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cial—14. Sistema mixto.—15. Juicio.—18. 'Procedimiento contencioso
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1. Las exigencias proplas de un Estado de Derecho imponen a la
Administracién un reglmen ]urldlco que ordene su vida y, al propm
tiempo, garantice a los - particulares sus situaciones juridicas frentc al
obrar de aquéllas.

(1) V. bibliografia al final del capifule e indice de abrevialuras a la terminacion del trabajo.
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En efecto, €l Derecho piblico moderno, al sustituir la soberanfa per-
sonal de los Reyes por la de la Nacidn, proclama la supremacia de la
Ley, en la que concreta la expresién de la maxima facultad decisora v,
por consiguiente, otorga la facultad de invocar las disposiciones de la mis-
ma Incluso frente a los actos de las autoridades. Asf, Ja Administracién
también se hace juridica con el Estado de Derecho, con ese Estado cuyo

erecho dota de una especifica ordenacién a una comunidad politica y
ve en aquél el valor fundamental de su estructura constituyente (2). De
esta suerte, la -actividad administrativa halla un plural encauzamiento,
pues la norma objetiva no s6lo traza el sentido primordial de su teleolo-
gia y ordena y limita las atribuciones de los titulares de la funcién, sino
también reconoce derechos individuales, que la accién piblica debe
respetar.

L.a correspondencm entre Estado de Derecho y Administracién juri-
dica se sintetiza, pues, en la existencia de un régimen juridico de la Ad-
ministracién, que quiere decir la ordenacién por el Derecho de las acti-
v1dades y funciones de aquélla; lo que lmphca, naturalmente, el someti-
miento a tal ordenacién de las relaciones que de ellos deriven, some-
timiento que serfa ilusorio de no existir la aptitud de forzar al restable-
cimiento de su virtualidad cuando fuere conculcada. De aqui que la locu-
cién régimen juridico de la Administracicn adquiera valor de expresivi-
dad conectado al sistema de normas y procedimientos que establecen el
cauce para hacer entrar a la Administraciéon en los lfmites juridicos de
los que no debid cvadirse y arbitrar la fijacién del resarcimiento que
debe operarse en relacién con los.dafios ocasionados por su conducta, so-
metida no sélo a normas concretas de garantfa formal, sino a principios
superiores de Eqmdad que en dichas normas han de subyacer

Y en consecuencia, si el Derecho comtin contiene esas normas y esos
principios para cuando se trata del obrar de la Administracién como
smnple personahdad juridica moral, que no actda revestida de su aptitud
de imposicién, el Derecho administrativo ha tenido que arbitrar no
sdlo las particularidades de necesaria operatividad en la apliéacién de
esas normas y principios, sino también, y con muy superlor trascenden-
cia. todo un sistema que registre y permita la supcracién de la aparente
mcompatlblhdad de que actos y decisiones del Poder sean ‘controverti-
dos en enjuiciamiento de Justicta. Semejante posibilidad tinicamente
pudo encontrar aplicacién cuando el acto de imperium dejé de ser un
acto de suprema voluntad para convertirse en un acto de aplicacién de la
suprema aptitud decisora que se concreté en ¢l ordenamiento legislativo.

(2) V. Legaz Lacambra, «El Eslado de Derccho», en R. A P., ntim. 6, 18961, pdg, 15.
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A ello han llegado los pueblos tras una larga evolucidn que, aunque
en la historia de Ja Humanidad y concretamente de las nacionalidades
europeas, acusa estadios dispares en el curso de la progresién hacia ese
resultado (3), un azar histérico produjo su mds generalizada consagra-
cién en el tiempo del reinado de los dogmas social-cconémicos del libe-
ralismo. No obstante, su permanencia ulterior a la profunda crisis de
aquéllos advera la independencia légica de los principios rectores del
tema que nos ocupa, respecto de las realizaciones concretas del tempo
histérico en que tuvo nacimiennto, y su concatenacién con un superior
orden de ideas elaborado, como la misma concepcién del Estado de De-
recho, al margen del climax temporal y territorial que, en revoluciona-
rio orto, expandiera directrices de distinta y doble importacién.

El Estado de Derecho nacide de la Revolucién Francesa instaura el
imperio de ideas que el cesarismo de la Edad Moderna sélo dejé anidar
en las comunidades que lo eludieron o combatieron: el equilibrio entre
las diversas manifestaciones del Poder para garantia de la libertad indi-
vidual; la armonizacién ética de los intereses sociales bajo el criterio de
una funcién de servicio a la persona humana; y la racionalizacién por el
Derecho de la medida de conveniencia en el ejercicio de la potestad de
mando. La concurrencia histérica del genio napolednico permitié al ré-
gimen francés la asuncién del mérito de introducir en la practica politi-
co juridica experiencias y teorfas vividas y nacidas primariamente en In-
glaterra y Alemania (4).

(3) V. Marlinez Useros, «Lo Conlencioso Administrativo», en R.E.V.L., 1948, pigs. 169
¥ sgs. y 509 y sigs. .

(4) Cf Anschiiiz, «Jusliz und Verwallungs, 1913; Bruniaili, «1 dirilti dei cittadini e la
gluslizia smminisirativa in Ilalian, 1902; Baumgart, «Garanlies juridiclionelles du droil public
maderner, 1914; Bithler, «l}e subjektiven &6ffentlichen Rechie und ihre Schutz in der deuls-
chen Verwallungsprechungs, 1914; Caruso-lnghilleri, «Politica, Amministrazione e giurisdizio-
ne amminisiralives, en Sludi in occasione del centenario del Consiglie di Stale, 1932, vel, 11,
pig. 323 y sigs.; Dana Monlafio, «La legislacién en lo coniencioso adminisirative v el Estado
de Derechon, en Homenaje a Garcia Oviedo, 1954, 1, pigs. 271 vy sigs.; Dannedieu de Vabres,
aLa proteclion des droils e Phomme par les juridictions adminisiratives en Frances, en C. E.
Fiudes el Documents, fasc, I1E, 1949, pags. 30 y sigs.; DEmig, «Deculsche Jusiiz und Verwal-
tungn, 1985, Smein, «La gquestion de la juridiction adminisirative devant 1’Assemblée consii-
tuants, en Jahrbuch &ffeniliches Rech!, 1911, pags. 3 y sigs.; Gneist, «Der Rechistaal und die
Yerwaltungsgerichte im Deulschland», 1872; Garrido Falla, «La Adminisiracidn y la Leys, en
Revista de Adminisiracién Pablica, niim, 6, 1951, pAgs, 125 y sigs.; Garcia Oviedo, «Conside-
raciones acerca del recurso confencioso administralive en el Estado lotalitrrion, en Revista de
la Facultad de Derecho de Madrid, 1942, pigs. 72 v sigs.; Jacquelin, «La juridiction adminis-
trative dans le Droit Constilutionnel», 1891; Jellinek (W.), «Der Schutz des &lfentlichen
BRechl,..», 1925, Kormann, «Beziehungen zwischen Jusliz und Verwaltugs, en Jahrbuch des

. bffentlichen Rechi, 1913; Laferritre, «La reison de la proclamation de la separation des autori-
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Las reglas que encauzan el obrar de la Administracién pueden con-
siderar, ora el fondo, ora la forma de sus actos. Los actos administrativos
deben ser juridicos en su contenido, esto es, deben ajustarse a lo previs-
to y querido por el legislador; pero deben también revestirse de las for-
malidades exigidas por la Ley, en garantia de los intereses piblicos y
particulares. Las mas de las veces acomoda la Administracién su-conduc-
ta a las reglas preestablecidas, desenvolviendo en consecuencia una vida
verdaderamente juridica. En ocaslones sobreviene la transgresién; por lo
menos, hay que temerla siempre: de donde brota la necesidad de una in-
tervencion destinada a prevenirla o repararla.

2. La fiscalizacién de los actos de la Administracién puede ser de
tres clases: politica, adminisirativa y jurisdiccional,

La primera es la ejercitada por los altos organismos del Estado, a vir-
tud del ejercicio del derecho de peticion de los cludadanos. Tiene muy
poca eftcacia (5).

La fiscalizacién administrativa puede cfectuarse, ya por la propia
autoridad que adopté la vesolucién, ya por la jerarquicamente superior.
La primera se produce a virtud del recurso de reposicidn, mediante el
cual el particular agraviado pide a la propia autoridad u organismo que
dicté la decisién que la deje sin efecto (6). La segunda se ejercita a vir-

tés admirisiralives et judiciaires», cn Mélanges Negulesco, 1935; Martfnez Uscros, «Lo conten-
cioso admimstralivos, en Revisla de Lsludios do la Yida Loecl, 1848, pédgs, 161 y sigs y 508 y
siguientes; Mirkine Guelzevieh, «De I'tinde du contenticux administratil du gouvernement revo-
lutionaire», en Livre Jubilaire du Conscil d'Eiat, 1962, pags. 57 ¥ sigs.; Pinto, «La proleclion
des droits de I'hoimmme par les Tribunaux judiciaires en France», en C. E. Etudes et Documents,
IH, 1949, pdg. 30; Royo Villanova, uLo conlenciose adminisiralivo en los Eslados lolaliterioss,

en Reviste General de Legislacidn y Jurisprudencia, 1941, vol, 170, pdgs. 307 ¥ sigs.; Raggi,

«Alli amministrativi. Giustizia amministrativas, 1950; Slein, «Grenzen und Bezichungen zwis-
chen Jusliz and Verwallung», 1912; Spavenla, «Ln  giuslizin nella amntinisirazione», 1880
V. en Rivista i Dirido Publblice, 1939, pdgs. 222 v sigs.; Singer, «Rechispflege und Verwal-
tungn, 1838, Scrrano Guirado, cla jusiicia adminisirativa», en Revisia de Administracion Pali-
ca, nim. 6, 1951, pdAgs. 143 v sigs.; Ule, oDie neue Verwallungsgerichishbarkeit und das Ver-
hiiltniss von Jusliz und Verwallungn, en Deulsche Reichtszeisehrifft, 1949, ‘

Cf, Garrido Filla, «Régimen de impugnacién de los actos administrativoss, Madrid, 1955,
phgs. 285-286. '

(6) V. Richard, uLe druoit de pelilions, 1942; To Verde, L’evolucicne del diritto de peti-
ziones, en Rivisla di Dirillo Pubblico, 1938, pig. 673; Volpe, «Il diritto de petizione e i limiti
al suo esscrcizio», Rassegna di Diriito Pubblico, 1802, pig. 72.

(6) El recurso de reposicion se diferencia de la simple inslancia o sGplica en que aguél es
un vordadero recurso, es decir, esti sujelo a requisito de liempo y formaycrea en el recurrenie
el derecho a oblener una decisién administrativa, delerminando en la Auferidad recurrida Ia
obligacién de resolver la reclamacién.

En cambio, Ia simple’ instancia, sdplica o solicitud no es un recurso, no estd somelida
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tud del recurso jerdrquico o de alzada, basado en el principio mismo de
la jerarquia administrativa, recurso por el cual, a instancia.del particular,
la autoridad superior confirma, anula y, en ocasiones, reforma la resolu-
cién del inferior. Este recurso puede constar de tantos - grados cuantos
tenga la jerarquia administrativa, y la utilizacién total de los mismos
por el particular se dice que agota la via gubernativa.

La fiscalizacién jurisdiccional se ejercita por Jos Tribunales de ]usn—
cia (7).

Es general estimar que estos recursos, esta revisibilidad jurisdiccio-
nal de la accién administrauva, constituye la mejor y cast exclusiva ga-
rantia del administrado, pcro ello, en nuestro sentir corresponde a una
consideracién que, ideoldégicamente al menos, fracciona la organizacién
social y ocasiona las secuencias de que las teorfas a través de los tedricos,
o la prictica a virtud de las realizaciones efectivas (8) admita, no ya una
discriminacién cual hiciera Duguit, sino una antitesis de situaciones en-
tre los gobernantes y los gobernados.

Pues bien, esta antitesis, sea mental y, por tanto, expresiva de una
tendencia en el sujeto, sea en verdad coincidente con una realidad social,
ha ocasionado y ocasiona, en todos los dérdenes de su estimacion, conse-
cuencias de la mas grave onerosidad social; y aunque abstraccién he-
mos de hacer de cuanto trasciende del tema de la juridicidad de la ac-
cién administrativa, y aun mds en concreto del sistema de los recursos,
lo cierto es que en éste sus resultancias son del siguiente calibre:

Se piensa que la Administracién es juez y parte cuando revisa en via
administrativa la legitimidad y conveniencia de sus actos. Decimos par-
te, en su unilateral y no univoco significado procesal de jurisdiccién con-
tenciosa; esto es, de contraparte. O sea: interesado frente a otro intere-
sado contrario.

a condicienes de forma o plaza ¥ no obliga a resolver a ln autoridad a gquien va dirigida (5.
Roye Villanove, «Problemas del régimen "juridico municipals, Madrid, 1944, pdg. 39).

V. también Martin Retorlillo, «Fl recurso de reposicidn en cl Estatulo Municipal», en Re-
vis'a de Legislacion y Jurisprudencia, 1931, vol. 158, pdgs. 479 ¥ sigs.; Gascdn Herndndez, «FEl
recursg de reposicidénn, en HRevisla de la Faculiad de Derecho de la Universidad de Madrid,
1042, pdgs. 212 ¥ sigs.; Bans Buigas, «El recurso conlencioso administrative y el previo de
reposiciéns, cn Revista Moderna de Administracidn Local, Barcelona, 1941-1942-1943,

(1) En el orden objelivo, también la distincién cnlre los -recursos admipistrativos vy ju-
risdiccionales suele afrecer pocas dudas; sin embargo, ¢l Derecho positive puede establecer
a veees remedios juridicos de dificullosa  clasificecién. En lales caoss debe servir de criterie
orienlador @1 que el recurso serd calificado en consideracidn a la naturaleza del drgano anle el
que deba dirigirse y ‘planicarse (Garride Falla, ob, cil., pig. 286). -

(8) Que aguélios siempre recogen, por lo que svele ser dificil o veces distinguir cuindo
en lu formulacidn de un tedrico el punio de partida son sus concepciones docirinales.y la ma-
tizacidn su observacién de la realidud social, y cudndo sucede a la inversa.
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Y esto trae consigo, no ya s6lo . la estimacién de la insuficiencia sus-
tancial de la revisibilidad administrativa de los actos de la Administra-
cién, sino también la consideracién de la inconveniencia de los modos
o formas de aquella revisibilidad (9). De tal suerte, ha irrumpide en la
materia administrativa la técnica procesal, en cuanto técnica juridica
fundamentalmente preordenada a hacer indepedientes a los acios propios
de la funcion jurisdiccional, y por tanto a los sujetos que la desarrollan,
de toda consideracion que no sea el contenido de justicia plasmado en Ia
naorima de derecha.

Pero como Administracién Piblica, en buena concepcién implica ac-
tividades de intermediacién entre lo individual y lo social, y representa
en gran medida, aquella parte de la ejecucién del Derecho que constitu-
ye obra y no simple acto, es decir, ejecucién intencional que no vale
lisa y llanamente como tal ejecucién, —que es lo que sucede a la juris-
diccién— sino en cuanto el resultado que la ejecucién produce —y de
ahi el que la justicia del Derecho no sea sino medio para la Administra-
cién— tal irrupcién, ademdas de ser perturbadora, plantea una grave in-
terrogante cual es la de saber cémo acabaria la conquista de la adminis-
tracién por la jurisdiccién.

Pues siendo las armas de ésta simplemente 1nstrumemales en cuanto
correspondicntes a la realizacién de una funcién cuyo fin es el manteni-
miento del Derecho como medio necesario para la convivencia, estin
predcstinadas a ser vencidas por las fuerzas resistentes de la administra-
cién ocupada, cuya teleologla auténticamente finalista tiene la suficiente
capac1dad de atraccién para nutrir un e]er(:lto administrativo victorioso.

Y en esta necesariedad de victoria estd el mayor riesgo de. todas las
secuencias derivadas del punto que consideramos, pues el administrativis-
mo como actitud sociolégica, y el soc1olog1:>mo como Unico método de ad-
ministrar, habida cuenta de que el autorutarismo es aptitud ineludible de
la administracién, suelen conducir a la quiebra del principio de revisibi-
lidad de los actos de la Administracién con posible declaracién de dere-
chos de los administrados.

Y tal es ordinariamente susceptible de producirse, de un lado por un
movimiento de irritativa reaccién de la personalidad juridica moral que
es la Administracién, que coincide con los érganos que ostentan el ejerci-
cio del Poder, ante el riesgo del enervamiento de su acadn a fuerza de
limites, siendo asi que éstos, -en cuanto modos de conduccién de las
competencias, constituyen instrumentos de la eficacia - administrativa.
También, de otra parte, por el erréneo presupuesto tedrico de considerar

{9 Y es aqui, en nuestro creer, donde se halla el punto de gravedad.
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a la funcién administrativa, que es actividad de servicio a la comunidad,
necesaria y partldlstamente vinculada a un totalitario concepto del inte-
rés social.

- Pues bien, el curso de los tiempos demuestra que la indiscriminacién
en el sistema ideoldgico entre la realidad y el valor ideal—la primera co-
rrespondiente a2 una Administracién sirviendo a ese totalitario concepto
del interés social que asi resulta correspondiente con las conveniencias
sociolégicas que los gobernantes, con verdad o con error, definen como
coincidentes con el interés de la mayoria del pueblo; y el segundo repre-
sentado con una administracién sometida a un Poder regido por el Or-
den y Justicia naturales, que trazan las determinantes del servicio del
individuo a la sociedad y de la sociedad a la persona, mediante la con-
crecién del interés social que debe prevalecer, ora colectivo, ora indivi-
dual-—transporta a ciclos histéricos en que aquel ideal sin duda irreali-
zable en la humana sociedad —que recibié la herencia de una original
soberbia— pero virtual como instrumento del Bien, pierde incluso su
operatividad como tal.

Y como ¢l totalitarismo, que en la pérdida de esa v1rtuahdad se cifra,
en el orden estructural, que es el que le da su sentido politico, no es cosa
distinta gue una actitud de reaccién de la fuerza gobernante frente a las
limitaciones que se quieren imponer, hay que cuidarse de evitar que ta-
les movimientos de reaccién se produzcan.

Ya se han dado frente a la dictadura del Poder legislativo y pueden
llegar a temerse frente a un nuevo recelo ante el judicial. Y seria de la-
mentar que la Administracién juridica, que nacié hija, entre otros facto-
res de la reaccién contra un poder judicial que servia a la realeza, fuera
a morir a consecuencia de la reaccién ante un poder ]ud1c1a1 tirano de la

Ley (10)

(10) FEstos érdencs de ideas en nuestro creer operan en cicrtas polémicas hoy exislentes
en nuestras doctrinas, V. fundimenlalmente: Guasp, «El derecho de carficter administrativo
como fundamenio del recurso conlencioson, en Revisia de la Facultad de Derecho de Madrid,
1940, y Prdlogo al Derccho Procesal Administrativo de Gonzdler Pérez, Madrid, 1955; Garrido
Fatla, Prélogo a su oRégimen Juridico de impugnacién de los aclos administrativoss, Madrid,
1336 y nota al «Derecho Procesal Civils, de Guasp, en R.EV.L. 1857, pdgs. 133 y sigs.; ¥ en-
cierran un riesgo virlual v no polencial, ya denunciado en olros paises al expresar que a la
jurisdiccién administrativa corresponde «defender la Adminislracién, pero no embarazarla mi
irrilarla indtilmentes. (Puget, «Tradition et progrés au sein Au.Conseil d'Etaln, en Livre Ju-
biluire, 1052, pig. 124).

Asimismo, escribe Waline, que si fuera preciso dar en pocas palabras una definicién del
Dercche administralivo, dirfamos que es, esencialmenle, ¢l estudio del poder discrecional de
las autoridades administrativas y de su limilacién en garaniia de los. Derechos de terceros—ad-
ministrados o agentes publicos... Poder administrativo y derechos de los ciudadanos deben
coordinarse para evitar la anarqufa y la tiranfa... La interprefacién de la Ley es siempre ne-
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Procede concluir que pues que la administracidn no es actividad que
admita para la Administracién como sujeto, el sentido contradictorio de
parte que caracteriza la funcién jurisdiccional, no es idealmente legitimo
Justificar la revisibilidad jurisdiccional de los actos administrativos en
una insuficiencia de las virtualidades de justicia de los recursos adminis-
trativos, pues la anuencia ideo]égica a esta afirmacién es vehiculo que
puede conducir mis alld de Ia meta de aquella revisibilidad y levar a una
tedrica jurisdiccionalizacidn de la administracion que, aparte de ser un
contrasentido, acabaria de hecho, en otro absurdo que pondria fin al Es-
tado de Derecho: la administrativizacién de la jurisdiccién (11).

3. Los RECURsos ADMINISTRATIVOS,—Detengamos nuestra atencidn
en los recursos administrativos recién mencionados.

Importa a la Administracién reparar sus yerros para mantener su
prestigio y actuar con eficacia. El interesado que reclama ante la propia
Administracién contribuye a satisfacer un interés piiblico.

Estos recursos no producen efecto suspensivo del acto contra el que
se reclama, sin perjuicio de lo dispuesto para casos especiales. Han de in-

cesaria, a menudo, fécil e implicita ¥ no sicmpre suficiente... Enjuiciar sobre astividad admi-
nistrativa exige atender 15 existencin de molives que juslifican legalmonte la decisién. Y estos
motivos no son los mdéviles que inspivan a lz auwtoridad administraliva y determinan su con-
ducta, sino Tos hechos anteriores a 1o decisién, o la siluacién concurrenle en el tiempo en
qlie fué adoplada, cuya exislencia es condicidn de legalidad de la misma. {Waline, «Etendue
et limiles du conlidle du juge administralif sur les acles de l'Administration», en E.D.C.E.,
namero 10, 18566, pigs. 25 v 31).

Vid. también Guillien, «Lc probléme dec Ja juridiction administralive, el spécialemeni du
droit commun, parmi les problémes generaux et nolammeni politiques de I'Efats, en E.H.M.,
1956, pdgs. 285 y sigs.

Los riesgos aludidos, han sabide ser cviludos per nucsira nueva Ley de lo Contencioso Ad-
ministrativo de 27 de diciembre de 19856, (Vid. arliculo 28, 6}, en relacién con los arifculos 1.0;
39 y 41).

(11) Y es por esta misma inspiracién defensiva—tambisn v por secucla de la necesaria in-
dependencia de las funciones piiblicas afecladas muchas veces por sus propias y excesivas ex-
tensiones—como hemos crefdo superada la repetida afirmacién de que cuando la Administra-
cifn resuelve los llamados recursos administrativos ejercila una funcidn jurisdiccional (V. Mar-
tinez Useros, «Desviacién de Poder», en N.E.J.S., wvol. VII, 1055, pig. 334). Congrueniemente
con tal espiritu, no procede admitir la aulvinvasidn quinlacolumnista de que las vias previas
constituyen ejoreicio por la Adminisliracion de la funcidn jurisdiccional; siendo asi gue sdlo
representan Ia acluacién de una poleslad decisora de sguélla que, en cuanio ésla es juridica
1o ¢s de Derecho ¥ Namamaos jurisdiccional, pero sin que cllo guiera indicar asimilacién a la
funcidén correspondienle, sino pariicipacidon administrativa cp aquélla al modo determinade
por ¢l fin de su propia actividad, quoc a la vez impone el principio de la jerarqufa y la consi-
deracitn del Derecho como medio ¥y no como fin, circunslancice ambas abscluiamenie incom-
patibles con la funcién jurisdiccional en sf,
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terponerse y resolverse dentro de determinado plazo Va siendo hoy dia
corriente, por virtud de la teoria del silenclo, estimar que el recurso ha
sido desestimado si la resolucién no se produce en el término legalmente
establecido (12).

4. RECURSOS JURISDICCIONALEs.—Los recursos administrativos —di-
rectos o de alzada— no constituyén verdaderos juicios. Son mero exa-
men que de sus actos efectiia la propla Administracién para deshacer
sus errores, si los hubiere. Falta en, ellos la verdadera. controversia, la dis-
cusidn, El particular reclama, aduciendo en verdad los fundamentos le-
gales pertinentes. La Administracién resuelve, mas lo proveido por ella
es resultado inmediato de una labor en que ha faltado la controversia
ordenada y profunda del juicio. De aqui su insuficiencia.

{12) V. Brémond, «De Ia juridiclion des Minisl-res;a, en Revue Critique, 1886, pdgs. 261 y
" osigs.; Porreau, «Ihu contrdle higrarchique en malidre administralives, en Revue du Droil Pu-
blic, 1897, pigs. 62 ¥ sigs.; Harlmann, «Del ricorso gerarchicon, 1911; Ubierna, «Procedi-
micrlos adminisirativosn, 1914; Forli, en Sfudi di Diritfo Pubblico, 1937, vot. II, pigs. 117,
129, 139 y 147; Ragnisco, «l ricorsi amminisirativie, 1937; Puchelti, «Il ricorso gerarchicor,
1938; Bielsa, «El recurso jordirquicos, .Rosario, 1930; Puget el Maleville, «Les recours pure-
menls administralifs, mode de prolcction des :dminisirés» en La Revue Administrative, 1953,
pigs. 111 y sigs.; Clavero Arévalo, «Considcraciones generales sobre la vin gubernativa», en
Homenaje a Garcia Oviedo, 1954, 1, pdgs. 219 y sigs

Alessi, «Osservazioni interno ai limili soggeltivi di eficacia del  gindicato amminstrativos,;
en R, T, Dito. Pubb., 1954, pig. 51; Allen, «Adminislrative juridiclionn, 1956; Forli, «1 prov-
vedimenti interni dell” Amministrazione e il ricorso  gerarchicon, en Studi Diritte Pubblico,
vol. 1F, 1937, pag. 117; Idem, «la revocalililtd dei decreti emessi su ricerso gerarchico» en
fdem, 1937, pig. 129, IYdem, «Il diritlo di ricorso gerarchico e gli organi dello Stator, en
fdem, pdp. 13%; Idem, «La rivocazione noi ricorsi amministrativin, on fdem, pdg. 147; Rap-
nisco, «Poleri dell’auloritd superiors ¢ ricorso in wvia gerarchican, en R, Dtlo. Pubb., 1542,
pig. 172; Lancis y Esirada, «¥l recurso de alzada ante el Prosidenie de la Repithlican, La Ha-
bana, 1951; Liel-Veaux, «lccours hiérarchiques ou gracieux ol recours contenlieux», en R, A ,*
1956, pdg. 271; Méjin, «Le nouvean réleré administratife, en R. A., 1935, pags. 166 y sigs.;
Nai, «11 ricorso straordinaric al Presidente della republtican, Milano, 1957; Ragnisco ¥ Ros-
sano, «L ricorsi smministrativis, Roma, 1954; Ragnisco, «]1 ricorso in via siraordinaria al Re
e 1o glurisprudenza dcl Consiglio di Sialos, en S.C.C.E., vol. 1, 1932, pfgs. 1 y sigs.

La transformacion  del Estado ahsolulo en Fslado de Derecho no modifica, er sendir de
Puchetti, 1a naturaleza del recurso jerirquico, que sigue impregnade de los viejos malices de
Ja wvin gratinen (ob. cif., pdg. 10); sin embargo, y no ohstanle la indudable presencia que en
él se da de un sentido corporativo que iiende a justificar por los superiores las decisiones de
los inferiores, la consideracidn de gne conslituve el vestibulo de la ravisidn jurisdiccional T
da ¢jercer una saludable influencia en &l trdnsilo a un esivicto y real control de’ la leganlidad
en via gubernativa, habidn cuenta—cunl sciinla Clavero—de que Ia Administracién debe des-
plegar en el ejercicio ‘de su polesiad jurisdiccions! una actividad lendonle a evitar lidigios,
mis que a prevenirse para la defensa de los que le promuevan los particulares (loc. cit.,
pigina 223). ’
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Para colmarla, hinse ideado los recursos jurisdiccionales, esto es, los
verdaderos juiclos administrativos, desarrollados en forma solemne, con
la oposicién formal entre las partes y la discusién razonada ante verda-
deros Tribunales de Justicia (13).

5. Es corriente distinguir dos clases de recursos jurisdiccionales: el
ordinario y el contencioso administrativo (14).

El recurso judicial ordinario es el que corresponde al particular con-
tra los actos de la Administracién actuando como persona juridica o le-
sionando o controvertiéndose un derecho civil.

Entrafa este recurso una manifestacion de la vieja doctrina, que di-
vide en dos la personalidad de la Administracién. Si ésta obra en ocasio-
nes como una persona privada y desarrolla su actuacién en la forma del
Derecho privado, es l6gico que las cucstiones que se deriven de su proce-
der pasen a conocimiento de los Tribunales encargados de dirimir ios
pleitos entre los particulares. No estd aqui en causa la soberania del Es-
tado y no hay, por ende, razén para que la Administracién se sustraiga
z la accidn de los Tribunales.

6. El recurso contencioso administrativo es el que se interpone en
los casos en que la Administracién obra como Poder piiblico, lesionando
con su actuacién un derecho administrativo particular o, lo que es mds
importante, la legalidad establecida.

(13) Escribia Jellinek que ¢l trinsito de la jurisdiccidm al Derecho piiblico constiluyd uno
de los més importantes progresos ilel Fslado moderne, jurisdiccién que se ha generalizado en
el campo administrativo, dando lugar a vna infinidad de particularidades en el proceso de
atorgar virlualidad al presupuesto fundamental de la aceidn adminisirativa de aquél, eslo es,
la ordenacidn, condicionamienlo y limilacidén de la misma por principios y normas de caricter
ético-jurfdico (V. Laferridére, «Traité dec 1a juridiction administrativen, 2.2 ed., 1896, vol. I,
paigina XI).

(14) Vid. Liet-Veaux, «Réflexions sur fa séparaiion des conleniicuxn, en R, A., 1856,
pig. 369; Durand, «Les rapporis enlre les juridictions administrative et judiciaires, Poris,
1956; Bielsa, «Cuesliones de jurisdiccién, Acciones y recursos», Buenos Aires, 1056; Merikoski,
«Quelgues lendances dans le developpement dn contrdle judidiciionnel de 1'Administration»,
en R.LS.A., 1955, pdg. 215; Musi, «Les fondements constitulionnels de la juridiclion ad@minis-
trative cn Belgiques, en Recueil de Jurisprudence du Droit Adminisiralif, Bruxellcs, 1956,
pdg. 81; Franchini, «Aspetti Jdel sindicato del giudice penale sugli alli amministrativin, en
R. T. Dile. Pubh., 1957, pdgs. 337 y sigs.; Ti]nemet,.nT‘e conlenticux des élablisementls pu-
hHes indusiriels el commercianx», en R.D.P., 1057, pdg. 5; Miele, «In tema di giurisdiziane
su alti di annullamenton, en F. A, 1956, 2.1-80; Gasparri, «Appunit per una classificazione
generale delle disfunzioni amministratives, en Rass. Dilo. Pubb., 1954, pig. 1; Tixier, «Le
contrédle judicisire de U'Administralion anglaises, Paris, 1954; Laroque, «Contentieux social et
juridiclion socialen, en E.D.C.E., 1953, pdg. 23. :
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Se ha discutide mucho acerca de la propiedad de la voz recurso refe-
rida al contencicso administrativo. Se ha dicho que la palabra es inade-
cuada, pues en buena técnica sélo debe emplearse para designar la im-
pugnacién de un acto anterior de una autoridad de la misma clase de
aquélla ante la que se reclama (15).

Pero si es tradicional la utilizacidén del susodicho término ello es de-
bido a que inicialmente lo contencioso administratlvo tuvo caracteres de
funcién accesoria de la propiamente administrativa, Laferriére expresa-
ba que de la separacién de los poderes administrativo y judicial deriva-
ba naturalmente 14 institucién de la justicia administrativa, ya que ad-
ministrar es asegurar la aplicacién de las leyes en el interés general no
solamente haciendo ejecutar las leyes y decretos —lo que constituye la
funcién de la Administracidn activa—, sino también decidiendo las re-
clamaciones motivadas por dicha ejecucién, lo que constituye la funcién
propia de la amada Administracién contenciosa (16).

En efecto, hasta 1789 habia dominado plenamente un régimen de
confusién de funciones y de 6rganos, con predominio muy marcado del
poder judicial; la Administracién se habia desarrollado hasta entonces
en estado de notoria dependencia de aquél. Pero la Asamblea Constitu-
yente decidi6 alterar este orden estableciendo un régimen de separacién
de poderes, tanto en el sentido de Montesquicu {de deslinde de funcio-
nes para garantia de la libertad individual), cuanto en el de orientacién
politica de emancipacién del poder ejecutivo, en defensa del principio de
la soberania nacional que aquél actia en su funcién de cumplir y hacer
cumplir las leyes. De aqui la asighacién a los érganos del mismo de la fa-
cultad de juzgar aquellas cuestiones que directamente le afectasen, me-
diante una via de’recurso.

Y la interpretacién de tales acontecimientos esclarece que a la Revo-
lucién interesé ab initio, mas que el de las garantias civiles, el problema
de la participacién del ciudadano en el ejercicio de la soberania nacio-
nal. Aquélla no establecié el contencioso administrativo, si bien lo pre-
constituyé al exaltar el Ambito social de la persona individual, siendo el
Estado constitucional a ella sub51gu1ente el que inicié la estructuracién
de la Jusr1c1a administrativa. Comienza entonces la virtualidad de lo
contencioso administrativo que, pues resulta prolongacién de la acuvi-

(15) V., Guasp, «El derecho de caricter administralive como fundamento del recurso con-
tencioson, en Revista de la Facullad de Derecho de la Universidad de Madrid, 1940, nam. 2,
pig. 12; Gonzilex {Alfonso), oLa maleria: contencioso administrativa», 1903, pégs. 18 y sigs.;
Riholzi, «I’azione nel diritlo processuale amministrativan, Milano, 1955; y Senlencias del Tri-
bunal Supremo de 13 de maye y 11 de junio de 1942, y Aulo de 21 de abril de 1942,

(16} Laferriére,” «Cours de Droit Public et Administratifu, vol. II, 1860, pig.” 511.
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dad de administracién activa y se verifica por los mismos érganos de ésta,
recibe con justeza la denominacién de recurso.

Mas la idea de lo contencloso administrativo como instrumento de
defensa ciudadana progresa ripidamente y, bajo este género de influen-
cia, la Constitucion del afio VIII arrebatdé a las autoridades de la Admi-
nistracién activa la facultad de decidir en contencioso administrativo se-
gun los procedimientos habituales de la Administracién, adoptando para
los Tribunales administrativos una estructuracién andloga a los de la ju-
risdiccién  ordinaria. Asi ¢l Derecho administrativo 'y la revisibilidad
contencioso administrativa, que nacieron como sistema de ordenacién y
enjuiciamiento pro defensa de la independencia del Poder Ejecutivo, ad-
quieren dualidad de contemplaciones vy superior virtualidad, operando

tanto en el sentido de instrumentos de efectividad del privilegio del in- -

terés colectivo en el j Juego de las relaciones juridico pubhcas como en el
de medios para prcvemr y defender los derechos e intereses individuales
cuyo sacrificio no imponga legitimamente aquel principio.

7. Interesante es, a este respecto, indagar la finalidad de este juicio
contencioso administrativo.

Tradicional es la opinién que asigna al recurso contencioso adminis-
trativo la funcién de defender el derecho del particular contra los agra-
vios que reciba de las providencias o acuerdos de los érganos administra-
tivos. Las autoridades administrativas deben acomodar su conducta a las
normas legales que reconocen derechos subjetivos, ¥ cuando asi no ocu-
rre, justo es conceder al ciudadano la facultad de e]crc1tar una accién ju-
dicial para obtener del Tribunal la reparacién c0n51gu1ente

La idea de la defensa del derecho subjetivo es, en rigor, verdadero
eje del sistema de lo contencioso administrativo, pues no hay que olvidar
que este recurso nacié como derivacién y consecuencia obligada del Esta-
do de Derecho, que somete ¢l poder piblico al orden juridico en garan-
tia del pardcular.

Durante gran parte del Siglo XIX predomlna esta tendencia en la
que cabe destacar la significativa circunstancia de la consideracién pre-
dominante del ordenamiento juridico administranvo como un simple li-
mite externo de la actividad administrativa. Consecuencia de tal modo
de entender la cuestién es que este modo de defensa sélo pudiera ser
cjercitado por el titular de un derecho lesionado y ifinicamente en los ca-
sos en que la lesidn se operd.

De aqui también que el enjuiciamiento, aun gravitando sobre el acto
lesivo, trascienda légicamente a la contradiccién de contenido entre tal
acto que lesiona el derecho cuya tutela se postula y ¢l debido reconoci-
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miento del dicho derecho, para cuya declaracién hay que atribuir com-
petencia a la actividad jurisdiccional promovida. La Administracién
puede, por ende, ser compelida a obrar de conformidad a lo que exija el
derecho en cuestién; y, de aquf también, el que la Sentencia se haya de
limitar al caso especifico considerado y los efectos del fallo deban cir-
cunscribirse a las partes que contendieron (17).

8. Mas, como es obvio que con la via de plena jurisdiccién sélo par-
clalmente quedaba cumplido el objetivo de garantizar el sometimiento al
Derecho de la accién administrativa, en cuanto que aquél es para ésta no
linicamente lmite extrinseco, sino también normatividad interna de
conducta, dicho primer sistema de enjuiciamiento se hubo de ver com-
pletado por el establecido al impulso de las corrientes de doctrina que
sefialaron a la jurisdiccién contencioso administrativa la finalidad de de-
fender la legalidad y la consiguiente facultad de decretar la anulacién de
los actos que la conculquen Con tal tendencia se amplia la érbita de ac-
cién de lo contencioso administrativo, ampliacién que se halla en per-
fecta consonancia con cuanto.en rigor de verdad significa y pretende la
introduccién del principio de la juridicidad administrativa. A la vez se
agranda y reduce el contenido del proceso jurisdiccional administrativo,
va que se extiende la capacidad procesal necesaria para promoverlo —por
cuanto no se requiere la lesién de un derecho del actor— vy, de otro lado,
se minora ‘el alcance de la decisién, que no podrd trascender de la decla-
racién de nulidad del acto. ‘

El recurso contencioso de anulacién ha sido plenamente aceptado en
Francia por virtud de la jurisprudencia del Consejo de Estado, a quien

(') Vid. Alessi, «La crisi atluale della nodone di d'rillo soggetlivo e i suo possibili
riflessi nel campo del diridi pubblicos, en $.G.M.0., 1957, vel. |, pfg. 1; Buttgenbach et
Clemens, «Jurisprudence du Conscil d'Flat- et droits des adininislréss, Bruxelles, 1950; Cis-
tdn, «Derechos subjelivosn, en N.E.J.5., vol. 7.0, 1955, pfg. 102; Cannada Bartoli, «La tulela
giudiziaria del cittadino verso la pubblica Amumninistraziones, Milano, 1956; Eisenmann, «Uneo
nouvelle conceplion du droit subjectil: La théorie de M. Jean Dabinn, en K.D.P., 1954, pigi-
na 783; Garrido Falla, «Las ires crisis del dereclio piblico subjetivon, en E.G.O., vol. I, 1954,
phgs. 177 y sigs.; Idem, wDerechos piiblicos subjelivos», en N.E.J.8., vol, 7.2, 1955, pig. 68;
Lucas Verdl, «Derechos individualess, en N.E.J.8., vol. 7., 1955, pdg. 37; Maspetiol, oL'Etat
devant la personne ci la socielén, Paris, 1548; Pi Suiler, «Clasicismo y romanticismo en el
Derecho Publicon, on E.G.M., 1952, pdz. 575; Pelloux, «Le ciloyen devant 1’Etatn, Paris, 1955;
Portanova, Levoluzione dei diritti dell’'vomo del 1789 al 1948s, en Ras. Dito. Pubb., 1956,
pig. 3‘:’]3; Robert, «Les violalions de la liberlé individuelle commises par D’Administrations,
Paris, 1956; Romano, cAutenomia privatas, en R. T, Dtlo. Pubb., 1956, pig. 801; Raggi,
aQualche ossenvazione sul concelto di diritlo soggettivos, $.G.M.0., 1857, vol. 2.2, pdg. 383,
Verdier. «Les droits eventuelss, Paris, 1955. :
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se debe la introduccién en aquel pais del llamado recurso por-abuso de
poder (excés de pouvoir). ‘

Los recursos por exceso de poder suponen, pues, la censura jurisdic-
cional en orden a la acomodacién al Derecho —en su mds amplio y ob-
jetivo valor-— de los actos administrativos; y, en primer término, se ha
de concretar, al efecto del debido enfoque del andlisis de esta via de re-
curso, que la palabra poder significa facultad de obligar, de ligar. Y, si el
poder se halla juridicamente condicionado, es obvio que tal potestad se
encontrard preconformada, de dondé es claro que surge la posibilidad del
exceso de poder, en cuanto se sobrepase la facultad de obligar que al po-
der corresponde: O, lo que es lo mismo, cometer exceso de poder es pro-
ducir un acte que pretende tener fuerza de obligar vy, que carece de ella
por cuanto no se¢ acomoda a los limites en funcidn de los cuales fué es-
tablecida la susodicha preconformacién del ejercicio del poder.

Asi, el exceso de poder de la justicia administrativa se ha desarrolla-
do como un instrumento concreto para producir la anulacién y suprimir
la fuerza de obligar de los actos administrativos ilegales, resultando que
la via jurisdiccional contencioso administrativa coliga, en relacién jerar-
quizada pero en necesaria concurrencia, el interés piiblico de la acomo-
dacién al Derecho de los actos administrativos y el interés individual de
que tal acomodacién no sea quebrantada.” Interés individual que, respec-
to de un acto de autoridad, no puede ser otro que el de prlvar de fuerza
de obhgar al mismo, en cuya privacidn cabe apreciar un interés genéri-
co o un interés especifico.

Se configura asi el exceso de poder como una auténtica via de impug-
nacién de los actos administratives sobre la base de un interés individual
concreto que es indirectamente protegido por la norma y que resulta be-
neficiado por el efectivo mantenimiento de las disposiciones de la mis-
ma. Se ha estructurado a la manera de un recurso reconocido en favor de
todo aquél que, teniendo un interés directo y personal en un acto de la
Administracién, careciese de derecho para utilizar otro recurso median-
te el que poder obtener las satisfacciones necesarias. Con su aparicién
duedd consagrado un sistemna dualista.

De una parte, el recurso contencioso clasico, llamado de plena juris-
diccién y similar al juicio ordinario, y, de otra, el recurso coutencioso
de legalidad que se instauraba. Propendfa aquél a la defensa del derecho
subjetivo y se proponfa éste la defensa de Ja norma establecida, con pro-
pbsito asimismo de tutelar intereses legitimos de los ciudadanos. El pri-
mero conoce de todo el contenido del acto y en €l juegan los hechos y el
Derecho, resolviendo la sentencia que lo termina todos los extremos del
debate, si bien los efectos juridicos del fallo afectan sélo a los litigantes.

£y
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En el recurso de anulacién, por el contrario, se trata de juzgar lisa y lla-
namente de la acomodacién a las normas del ordenamiento juridico del
acto que se somete a enjuiciamiento. Por tanto, su alcance, cuando el re-
curso prospera, es el de anular ¢l acto impugnado y, como recurso de
anulacion, los efectos del fallo se configuran erga omnes (18).

Asimismo, conviene insistir en que no es necesaria la existencia de un
verdadero derecho para que el recurso por exceso de poder sea interpues-
to y llegue a prosperar, aunque algunos, como Bonnard, estiman que
aquél se propone también la defensa del derecho subjetivo, ya que el ciu-
dadano goza del derecho a que la Administracién respete la legali-
dad (19).

La idea del derecho piblico subjetivo del administrado —escribe
Bonnard— no debe estar limitada en un Estado de Derecho a obligacio-
nes de cardcter individual incumbentes a la Administracién, siendo pre-
ciso extenderla a toda situacién que suponga para aquélla una obligacién
establecida en interés de los administrados. Los autores cldsicos del De-
recho Administrativo francés defendieron esta extensién de los derechos
ptblicos subjetivos, seflalando que sblo cuando la Administracidn estd
investida de un poder dlscreﬂonal es cuando el administrado no puede
invocar frente a ella sino un interés (20).

Sin embargo; la doctrina dominante estima que el que se cumpla la
legalidad es sélo un interés y no un derecho del administrado, pues de-
recho objetivo y derecho subjetivo tienen esferas limitativas no necesa-
riamente convergentes, y el respeto a la legalidad establecida constit'uye
un principio mdependlente de la especifica tutela de un interés indivi-
dual mediante ¢l reconocimiento de un derecho piiblico subjetivo (21), si
asi no fuese, derivaria la consecuencia de que el contencioso de anulacién
careceria de significado al quedar convertido en un recurso de plena }u—
risdiccién.

‘Tampoco es el recurso de anulacién una verdadera accién popular, ya
que no puede promoverlo'q'uien no posea en relacién con ¢l acto impug-
nado un interés personal, directo y Iegmmo Decir interés personal eqm-
vale a interés derivado de una situacién individual, que excluye el inte- -

(18) Vi‘tiln, «La giurisdizione amministrativa ¢ i1 diritio obbieltives, en R, Diio, Pubb.,
1921, pdg. 352; Albini, «Le sentenze dechiaralive nci confronti della Pubblica Amministrazio-
ne», 1053; Alessi, «Osservazione intorno sl limili soggeitivi di cficacia del giudicalo amminis-
tralivo», en R. Dito. Pubb., 1854, pdg. 51.

{19) Bonnard, «Le conlréle juridictionnel de’ I'Administraiions, 1934, pégs. 62 y siguienles

{20) Vil. Bonnard, «Précis de Droit Adminislralifs, 4.5 ed., 1043, pig 11.

(21) Vid. 'Hauriou, «Aux sources de Droit, Le Pouveir. 1'Ordre et la liberié», en Cahicrs
de la Nouvelle Journée, ntim. 26. : '
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rés. estrictamente derivado del cardcter de miembre de una comunidad
(accic’m popular) si bien se va ampliando notablemente el 4mbito de esa
estimacién subjetiva a situaciones personales de caricter no prwado con-
trlbuyente elector (22). Interés directo supone que sea un interés actual
o existente, no eventual o futuro; y legttzmo, que sea nacido de una re-
lacién de Derecho protegida indirectamente por la Ley al tutelar los in-
tereses publicos, o sea —cual sefiala Meucci—, un interés particular que
s¢ beneficia de la observancia de la Ley (23).

" El curso y sentido de la evolucién del escueto recurso de plena juris-
diccién a la admlslblhdad del de anulacién lo expresa Duguit sefialando
que «la concepcién imperialista y cldsica del Derecho piiblico correspon-
dfa‘a la concepcidén individualista del Derecho privado. E] Estado se con-
sideraba como titular del derecho subjetivo de poder, que se manifesta-
ba no solamente en la Ley, sino también en la actividad administrativa;
el individuo se concebfa como titular, en cuanto hombre, de un cierto
nimero de derechos subjetivos que sc sintetizaban en los dos derechos
de libertad y propiedad. Asi, se encontraban siempre frente a frente el
Estado, titular del derecho subjetivo de poder, y el individuo, titular de
los derechos subjetivos de libertad y de propiedad libertad y propiedad
en la que el Estado no podfa tocar sino cn clerta medida y bajo clertas
condiciones. [adas estas concepeiones del Derecho piblico y del Dere-
cho privado, todo proceso administrativo suscitaba en el fondo esta cues-
ti6n: el derecho subjetivo del individuo, ¢ha sido o no perjudicado por
¢l Estado, por la actividad administrativa, mds alld de los limites en que
puede serlo? En todo proceso administrativo se planteaba pues, una
cuesttén de derecho sub]etlvon

“«Lo contencioso administrativo era siempre exclusivamente conten-
closo subjetivo: para la Administracién, puesto que se planteaba la cues-
tién de la extensién de su derecho de poder; y para el administrado,
puesto que se planteaba para él la cuestién de saber si sus derechos sub-
jetivos de libertad y propiedad habian sido violados. Toda contienda de-
bia, pues, dar fin con el reconocimiento de un derecho subjetivo de la

T (22) Vid. Aliber!, «Lc conlrdle juridiclionnel», 1926, pigs. 102 y sigs.

(23) «Istituzioni...», 6.2 ed., 1909, pig. 127; «Recours par excéds de pouveir, intéret, pour
agirs, en, Long, Weil ot Braibanl, loc. cil., pig. 25; Picardi, «La dislinzione fra diritlo e in-
teresse nel campo della Giuslizia Amministrativas, en Sludi in occasiong del Centenario del
Consiglio di Slate, 1932, vol. TI, pdgs. 115 y sigs.; Ferndndez de Velasco, «La accién popular
en el Derecho administrativon, en Revista de Legislacidn y Jurisprudencia, 1919, vols. 134, 135
¥ 136; Catherine, «L’interdt general», en la Revue Administrative, 1051, pigs. 3 y sigs.; Ca-
setta, «Diritto soggeltivo e interesse legilimo: prnhlemi. de I lore tutela giurisdizionalen,” en
Rivista 4i Diritlo Publilico, 1852, pdgs. 611 v sigs.; Gargano, «Della lutela’ degli intercssi dei
ciltadini coniro gli atti della Pubblica Amministrazione», 1939. ’ ’
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Administracién o del administrado y entrafiar, por tanto, una condena».

“«Pero basta abrir el Recueil de la jurisprudencia del Consejo de Es-
tado, para notar que se dictan decisiones de dos categorias que, en su
siinple aspecto exterior, aparecen claramente diferenciadas. En unas, se
limita a dictar la anulacién de un acto administrativo o a rechazar la
demanda; en otras, decide a veces la anulacién de un acto administrati-
vo y dicta ademds una condena contra el particular o contra la Adminis:
tracién. Y, sl hay dos categorfas de sentencias tan diferentes, es eviden-
te que hay dos categorias de recursos» (24). :

En un principio se acepté el recurso para corregir los vicios de forma
o de competencia que se cometieran en los referidos actos. Posteriormen-
te se extendi6 a'los casos en que se perpetrara la violacién de una ley en
cuanto a su fondo y, por la teorfa de la desviacidn de poder {détourné-
ment de pouvoir), quedé admitido el recurso que se interpone contra un
acto administrativo que, con respeto aparente de la léy, tuerce sit verda-
dero sentido. Toda ley debe ser aplicada de acuerdo con’la- finalidad
en cuya mira se dicté. Una ley de policia, verbigracia, no debe aplicarse
con miras fiscales o politicas. En la ejecucién de las leyes goza la Admi-
nistracién de una cierta potestad discrecional tocante a la apreciacién del
momento y circunstancias en que debe ejecutarse, ya que administrar no
s1gn1ﬁca aplicar rlgldamente las leyes. Pero lo discrecional no es lo arbi-
trario, por lo que si la Administracién, abusando de su poder discrecio-
nal pone en actuacién una Iey con menosprecio del motivo que la crea-
ra, viola la ley y nada mds justo que, por virtud de un recurso, sea co-
rregida la extralimitacién cometida (23).

(24) Duguit, «Las lransformaciones del Derecho puablicon, 2.8 edicién esp., 1926, pdgs. 255 -
y siguientes.

(25) V. Mactinez Useros, «Desviacion de poders, en Nueva Enciclopedin  Juridica Seix,
tomo VII, Bercelona, 1955, pégs. 333 v sigs.,, v la bibliografia alli cilada; y lambién, Fliniaux,
«Les recours en apprétiation de validité», en Mélanges HWaurin, 1929, pégs. 297 y sigs.; Casl-
berg, «L’excés de pouvoir dans la justice inlernalionales, en Recueils des Cours de 1'Academie
do Droil 1. de La Haye, vol. 85, 1931, pdgs. 357 y sigs.; Douffandeau, rLe juge de Voxcés de
pouvoir des principes du dreit public frangais enlre le 16 juin 1940 ct l'entrée en vigueur de
In nouvelle Conslilutions, en €. E. Eludes..., fasc. T, 187, pig. 23; Méndez, «Lo conlencioso
de anulacién en el Derecho uruguayoer, Monlevideo, 1952; Gasparri, «In materia di rapporti
tra giudicale araministrativo e ablivild discrezionale della Pubblicn Amminisirazione», en 11
Foro Amminisirativo, 1954, I1.1V.2; Do Valles, «Le giurisdizioni spesiali e il sindicalo della
Corle di Cassazione per violazione di leggew, en Il Foro Amminisirativo, 1954, I1I-1-82; Ribolzi,
«Documentabilith dell’ecceso di potere atlraverso leltere di pubhblici funzionaris, en 11 Foro
Amministrative, 1964, I-1-341. '

Cf. lambifn: Caic Técito, «Desvio de poder en materia administralivas, Rfo de lanciro,
1951;  Cannada Barloli, «Il dirillo soggettivo como presupposto dell'inlerese leggilimin, on
R. Dtto. Pubb., 1953, pig. 334; Gassarino, «Le siluazioni giuridiche e Voggetfo della giurisdi-



D-86 Eririque Martinez Useros

Los casos de exceso de poder son pues diversas irregularidades que
afectan al acto atacado y entrafian su anulacién; siendo caracteristica
7’ . a
comun a todos ellos ¢l que la irregularidad se halle basada sobre una
cuestion de Derecho y constituya una ilegalidad.

Y, como quiera que una de las mds considerables ventajas del recurso
por exceso de poder es su gran flexibilidad, las tendencias recientes regis-
tran un ensanchamiento sensible de la base de admisibilidad de tales re-
cursos, que Gazier clasifica distinguiendo en cuanto a la legalidad exter-
na del acto —incompetencia, vicio de forma e irregularidad del procedi-
miento— y en cuanto a su legalidad interna —falta de base legal, viola-
cién de disposicién legal y desviacién de poder o de procedlmlento-—m
También ha evolucionado el recurso en el punto concerniente al examen
y control de los hechos por medio del Consejo de Estado, repelido de or-
dinario —como estricto recurso de legahdad— y admitido en la juris-
prudencia reciente (26).

La ]urlsdlccmn italiana llamada de mérito implica el examen de Ia
conveniencia y de la oportumdad del acto administrative. La conve-
niencia es la bondad del acto en orden a su contenido; la oportunidad,
respecto a las circunstancias que lo han determinado o al momento en

ztone amministrativas, Milano, Giuliré, 1956; Idem, «AHi amministralivi discrezionali ¢ disap-
plicazione in giudizion, en F. A, 1056, 2-1-163; Cnvu,'r‘e, «Le vecours pour exedés de pouveir en
droit internalional publics, en EJLM., 1956, pdg. 63; Capograssi, «Su aleuni bisogni dell in-
dividuo contemporaneon, cn 8.G.M.0O., 1957, vol. 1.9, pig. 299; Gujllois, «De l'arrét Bouleyre
a Varrdt Rarel (Conivibulion a 1'étude du pouveir discrelionnaire), en LE.ILM., 1956, pig. 297;
Hamson, «Executive discrelion and judicisl control», London, 1954; 'Lctourneur, «Etude sur
In classification des diverses situations juridiques», en R.D.P., 1933, pig. 327; Tdem, «L'appari-
tion de nouveaux Ffléments subjeclifs dans les recours pour excés de pouveirn, en ED.CE,,
ntimere 7, 1953, pig. GG; Moreaun, ol’institulion du recours f)our excés de pouvoir en Belgi-
quen, Bruxelles, 1938; Massel, «La nolion de parties dans le recours pour excés rle.pou\'oir»,
en R.D.P., 1956, pig. 343; Pappalardo, «l.’ecceso 4i potere amministralive, secondo la giuris-
prudenza del Consiglio di Stiton, en 8.C.C.E., vol. 2.7, 1032, pdg. 429; Piccardi, «La distinzio-
ne fra diriflo e interesse nel campo della ginslizia amministraliva», en S.C.C.E., vol. 2.°, 1932,
pigina 115; Sperduli, «Contribule alla teoria delle situazioni giuridiche soggettiven, Milano,
1944 ; Waline, aL'irrecevabilité du moyen de délournément de pouvoir conitre une decisién ju-
ridictionneclle», en R.D.P., 1955, pig. 385.

(26) V. Gazier, «Essai de presentalion nouvelle des ouverlures du recours pour -excés de
pouveir cn 19504, en C. E. Eludes..., fase. 5.°, 1951, pdgs. 77 y sigs.; Lampue, ulLe davelop-
pement historique du recours pour excls de pouvoirs, cn Revue Internstionale des Sciences
Adminisiratives, 1954, piigs. 359 y sigs.; Letourmeur, «El contrel de los hechos por el Consejo
de Estado francésn, en Revisla de Administracidn Pdblica, ndme. 7, ‘1952, pigs. 219 vy sigs.;
Long, Weil et Braibant, «Les grands arréls de la jurisprudence administraliven, 1958, pdginas
16, 91, 106, 113 vy 307). ’ . :
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que se ha producido. Son —expresa Ferraris— criterios de equidad ad-
ministrativa (27).

" Recientemente viene hablindose del llamado abuso del derecho en el
orden administrativo, susc1tandose la relacién que dicha doctrina pueda
tener con la denominada desviacidn de j)oder Se estima que entre el
abuso del derecho y la desviacién de poder existe una relacién de génera
a especie; ésta se comprende en aquél, pero no viceversa. En el orden ju-
ridico administrativo existen casos de abusos de derecho que no consti-
tuyen desviacién de poder, habiendo sido ejercida rectamente la facultad
admlmstrauva es decir, sin quebrantamiento del fin legal, pero contra-
ridndose el interés social prevalente (28).

¢Qué clases de' actos quedarin exceptuados del recurso conten-
closo administrativo?

Desde 1uego lo estan los actos 1eglslatwos en razén de la calidad de
quien los emite (29). '

'

27y «Dirillo Awmministratives, 1922, vol. T, pag. 386. V. Tentolini, «La giurisdizione: di
merite del Consiglio di Slato rispelto all'atluazione delle decisioni del giudice amminisiredivons,
en It Faro Amuministralive, 1953, 11.1-183; Fagiolari, «La giurisdizione di merilo del Consiglio
di Slato», en Studi in occasione dei Cenlenario, 1932, volumen I, pégina 1,

Gasparri, «3ul limili del sindacalo di leggiliimila della Gorle dei Condin, en 8.G.M.O., 1957,
vol. I, pdg. 620.

(28) Martinez Useros, «La doclrina del abuso de! deresho v el orden juridico-administra-
tivor, Madrid, 1947,

En el Estado alemdn nacionalsocialista prevalecid la idea de hacer descansar el recurso ¢an-
tencioso administralivo en la defensa de la legilidad, expresidn juridica de la direceidn polftica
impuesta a la comunidad popular. Segun Mounz, en esle Estado {al recurso no podfa basarse
en la defensa del derccho subjelive, porque cste derecho no ern sino wna mera consecucncii
del ordenamiento juridico general. El fin de esic recurso no era la” proleccién del derschio sub-
jetivo sino del derccho objetivo del que aquél s mero reflejo («Neue Grundiage des Verwal-
tungsrechin, Hamburgo, 1934, -pig. 35; on senlido parecido, Reinhardt, on Frank, «Deusiches
Verwallungsrechl», 1937, pigs. 78-79; Schiile, «Verwaliungsmessen und nalionalsozialistische
Rechisdenken», cn Fritnk, ob. cil., pigs. 343 y sigs.; Frank, cobra cil.», XH; Kluge-Kriiger,
wob, ¢it.n, pdgs. 350-51; Meissner.y Kaisenberg, «Slaals wund  Verwaltungsrech! im  Drilten
Reichn, Berlin, 1935, pig. 130; véase cl inleresante trabajo de S, Royo Villanova cn la Revista
General do Legislacién y Jurisprudencia, marzo 1941; y Garcia Oviedo, «Consideraciones acerca
del rccurso coniencioso-sdministrative en el Eslado lofalitarion, en Revista de la Facullad dc
Derecho de Madrid, 1942, nims. 8 y 9).

(29) Decisiones del Consejo de Estado [rancts ds 1938 y 1944 admiten el recurso conten-
-«cipso conlra actos legislativos lesivos de-derecho de un particular, si no hay prohibicidn ex-
presa de la Ley. )

* Cosa distinta de la maleria contencicso admmlstrah\a es el posible enjuiciamiento de cons-
titucionalidad de las leyes: Yid. Waline, «Elémenis d'une théorie de la juridiclion constilulion-
nieHe'.en droit positif frangaisw, en R.D.P., 1928, pig. 441; Biscoreili di Ruffia, «Il problema
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Discrepan las opiniones en lo referente a los actos de aplicacién por
el Poder ejecutivo de las leyes de autorizacién. .

Son. de. opinar algunos que, por tratarse de disposiciones dictadas por
delegacién, participan de la naturaleza de la ley, escapando al control
jurisdiccional y sometiéndose tan sélo a la censura parlamentana.

Otros admiten el control judicial a los efectos de que el juez aprecie
el uso que de la autorizacién legal hizo la Administracién piblica (30).

En rigor, la teoria del abuso de poder parece autorizar este recurso
en el caso considerado.,

También se excluyen los actos politicos o de gobierno (actos de gra-
cia, de relacién entre los poderes piublicos, actos diplomadticos, declara-
cién del estado de guerra), porque emanan de érganos politicos y porque,
como expresa Ruiz del Castillo (31), se caracterizan por esa razon de Es-
tado mis promma al reino de la necesidad que a los dominios de la vida
juridica. :

Respecto a las disposiciones reglamentarias, originariamente, ' propo-
niéndose el recurso contencioso solamente la defensa del derecho del par-
ticular, quedaban excluidas del recurso por estimarse que ellas consti-
tufan una amenaza, un peligro, pero no un dafio real para el particular,
debiéndose esperar a la resolucién que la aplicase para que el recurso
procediese. : :

Se estimaba, ademds, que la ampliacién del recursd a las disposicio-
nes generales constitufa un atentado contra el principic de la indepen-
dencia del Poder ejecutivo, cuyas actividades qucdaban asi a merced del
juez, quien por este medio derogaba o dejaba sin aphcacion lo que era
propio de la Administracién.

Posteriormente viene prosperando la doctrina contraria por esimarse
que los peligros potenciales originan ya inseguridades y agravios a los de-
rechos de los partlculales y que es justo queden garantizados por un ré-
gimen de prevencién oportuna (32). .

della piurisdizione costituzionale ¢ la sun recenle soluzione in Italian, en 8.G.M.O., 1957, volu-
men 1.9, pig. 123; Picrandrei, rLe decisioni degli organi della Giustizia Coslituzionale (Nalura,
Efficacia, Esecuzione)», en 5.G6.M.0O,, 1957, vol. Il, pig. 241.

(80) La jurisprudencia ilzliana mas recienle, rcclificando criterio anterior, admite el re-
curse en ostos ¢osos, (V. Viltla, Conlrello giurisdizionale dei decreli emanati per delegn legis-
lativa contraria alla Coslifuziones, en 1) Foro Amminisirative, 1952, 1V-33),

{31) «Manual de Derecho Polilico», 1938, pig. 13; V. Pommaret, «Les actes diplomatiques
et le contentieuz administratifn, 1943. ‘

(32) En Francia se introdujo esle sistema primeramente sélo confra las disposiciones de los
organismos y auteridades locales, por estimarse que lo gque emanaba de la Administracidh
central eran actos politicos, ya que procedfan del Jefe del Estado, Posteriormente se extendid
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10. OrcanizaciON DE LOS TRIBUNALES CONTENCIOSO ADMINISTRATI-
vos.—Tres son los sistemas fundamentales concebibles: primere, el que
da a la’ Administracién la facultad de organizarlos en su seno; segundo,
el que se la oterga a los Tribunalqs ordinarios; y tercero, el que se la
concede a Tribunales especiales (33).

"11. SIiSTEMA ADMINISTRATIVO.—FUndase este sistema en varias ra-
zones:

A) En prlmer término, en la independencia de los poderes pubhcos
que aconse]a sea la propla Administracion la que ]uzgue y resuelva las
cuestiones en que estd interesada. Otra cosa mermaria su 1ndependenc1a

y su autoridad (34).

B} Suele invocarse también en favor de este sisterna la naturaleza
excepcional de estos juicios, que constituyen, en definitiva, formas de ad-

a eslos efectos, salvo los gue ienfan su origen en una delegacién legislativa, Desde 1917 lam-
Lién son éslos recurribles. Vid, Long, Weil ot Braibani, «Les grands arréts de la jurispruden-
ve administratives, 1956, pdg. 301l. Sobre la situacién en Espaia, véase el capilulo siguiente.

{33) V. Sfrecht Ribeire, «Da organizicas, fundmmenio e compclencia dos tribunais admi-
ristrativoss. 1944; Brialarama, «Les trilunaux adminisiralifs speciaux ‘et I séparation entre I'Ad-
ministration el la’ juridiclion», 1985; Gabalde, «Un projet de créalion de Tribunaux adminis-
tralifse, en la Revuie Adminislrative, 1054; pégs. 247 y sigs.; Moreau-Simonard, «Le Conseil
d'Elat de Belgique», 1049; Macard, «Des iribunasux administratifss, 1928; Pugct, «Le nouveau
Conseil d'Elal belger, C. E. Etudes..., 1948; Bozzi, «La compecicnza csclusiva del Consiglio di
Statow, en Studi in occasione del Cenlenario, 1932, vol. IlI, pég. 125; Micle, «Ii Consiglio di
Slalo come giudice d’appellon, en Studi in opore Homano, vol. 11, 1940, pigs. 357'3,' sigs.

{34) En eslte senlido se pronuncian los iraiadislas clisicos espafoles; Olivan, «De la ad-
iinistraciéu pablida en relacién u Espafia», 1843, Gil de Zirate, «Adminisiracién de los Tri-
bunsles conltencioso-administrativosn, en Revislu de Madrid, 1838; Colmeiro, wob, cit.n, vol, 11,
pig. 218; Galloslra, woh, cit.», pag. 8; Sanlos Allaro, «Lo conlenciose-administrativon,; Madrid,
1889, pig. 29,

Muy significalive en esle pensamienio de nquel tiempo es el siguiente pirralo de Stahl:
«8i se concibiese una orgahizacién donde [as reclamaciones formuladas conira el Estado por -los
ciudadanos por lesién de sus derechos hubiesen de ser resuelias por los Tribunales, el Eslado
dejarfa de ser Esiado, perdiendo su soberapnia moral sobre los individuos; sus actos no scrian
entonces de wuna antoridsd superior; la siluacion de soberano sobre subditas serfa suslitufda
por la de acreedor sobre deudor, y los stbditos perderfan su consideracién de parte integran-
te del Fstado paraz convertirse en simples sujelos de Derecho independientes y enire s{ mismos
desligados frente a olro sujeto de Derecho de su misma naluralezan («Rechi und Staalslehres,
1856, pigs. G07-8). Pero ¢es que los Tribupales de jusrticia son cosy exlrana al Estado? {Es
que éste es sélo Poder ejecutivo? - o v ’ ’
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ministrar. Administrar, para Laferriére (35), es no sélo ejecutar las leyes,
sino vencer las dificultades de ejecucién y decidir las reclamaciones que
ésta suscita, por lo que Silvela (36), al tratar del recurso contencioso, es-
cribia: «Ni un solo 1nstante debe perderse de vista la naturaleza smgu—
larfsima de estos Juicios, llamados asi .en sentido figurado; su nombre
propio es el de decisiones administrativas. Considérese que, mas que otra
cosa, son medios de vencer dificultades, de remover obsticulos, de prepa-
rar actos de gobierno, de proteger los intereses comunes contra los ata-
ques violentos o diestros y repetidos del interés particular» (37).

C) Se alega también en favor de este sistema la mayor competencia
Para entender de estos ]u1c105 de las autoridades y elementos de la Admi-
nistracién, ya que los jueces y magistrados, avezados a resolver cuestio-
nes civiles y criminales, no se hayan espemahzados en el estudio de la
vasta y multiforme legislacién administrativa.

D) - Se aducen también motivos de indole procesal, nacidos de.la ne-
cesidad de resolver prontamente los litigios en que estd en causa el inte-
rés publico que la Administracidon representa.

E) EI sistema administrative halla también defensa en razones de-
ducidas del criterio que debe guiar al juzgador en esta clase de juicios, en
los que, por ventilarse intereses publicos, no son exclusivamente razones
de Dergcho estricto, sino consideraciones de equidad y de conveniencia
las que deben también tenerse en cuenta.

12. El sistema administrativo tiene dos manifestaciones: la justicia
retenida y la justicia delegada. En la primera se reserva la Administra-
cién ‘activa la facultad de resolver estos juicios. Es la manifestacién mds
pura del sistema. Decide el Poder. ejecutive —sistema del Ministro-

{85) Forzada la Adminislrﬂ‘cién—escrihié—a somelerse a1 Poder que luviera el derecho de
pronunciarse entre ella y los ciudadanos, se hallurin desprovista de independencia. Un poder
superior aniquilarfa por la fuerza de las cosas la independencia de Ja autoridad administraliva y
sin libertad de accidn no hay actividad adminisiraliva posible, Adminisirar es, pues, no sola-
mente hacer, gjercilar las .leyes ¥ dccrelos, sino tambidn vencer las dificullades de’ ejecucidn y
decidir las reclamaciones que la cjecucién molive, funcién que es propia de la Administracién
contenciosa. El peder de administrar, logicamenle, lleva anejo el poder de juzgar administra-
7'I.1vnmcnlc es decir, la _]urlsdlcmbn o juslicia administrativa («Traité de la juridiction...», yol. 1,
pag. 10. .

(36) _c:Eslqdilos précticos de Adminislrac_iénn, pﬁé. 187,

(37) En el mismo senlido, Olivin, «ob. cit.», pig. 70.
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Juez—, y la intervencién de otros Cuerpos es puramente consultiva (38).
En cambio, en el sistema de la justicia delegada, si a la Admimistracién
en ‘principio corresponde el conocimiento de las referidas cuestiones,
delega esta facultad en ciertos organlsmos formados con elementos de su
propio seno, pero a los que se reconoce la debida mdependencxa

13. SisteMma jupiciaL.—Este sistema, que‘encomienda a la jurisdic-
cién ordinaria la facultad de decidir estos juicios, estda inspirado en un
fundamental principio de justicia: el de que nadie debe ser juez y parte
en un asunto. ;Qué garantias podrin tener los particulares en sus dere-
chos frente a 1a Administracidn, si ésta es la llamada a decidir? Por otra
_ parte, encomendar a la Administracién la resolucién de estos litigios es
arrebatarle al Poder Jud1c1al atribuciones naturales. Propio de los Tribu:
nales de justicia es juzgar y no es l6gico cercenarles una parte impor:
tantfsima de esta funcién. Se dice también que para Juzgar bien no es
necesario un conocimiento completo de la legislacién, sino que basta el
sentido juridico, que la espcaalidad de un procedimiento administrativo
no obsta a la unidad jurisdiccional: y que el criterio del juzgador para
resolver debe ser siempre el mismo, el de pura justicia, sin lo cual los de-
rechos individuales . quedarian faltos del debido sostén. Es el sistema
practicado en Inglaterra (39) y, antes, en Bélgica. ' .

14. SisTEMA MixTo.—Las poqiciones an‘tagénicas suelen preparar el
camino a soluciones eclécticas, no siempre las mds razonables, pero st
las mds comodas para resolver los problemas Surge asi el sistema mixto,
a base de organismos que funcionen con independencia de ambos Pode-
res y que, ¢n tal virtud, puedan juzgar con verdadera independencia de
juicio. Este es el criterio de Santamarfa de Paredes (40).

15. Empero, la cuestién general de competencia que se examina no
es dificil de resolver, sl se atiende preferentemente a consideraciones ex-
traldas de la realidad. Descartado de primera intencién cl sistema de. la

(38) En honor de Ia verdisd, hay gue recohccer que, en Espaba ] Poder ejeculive hizo
rarfsimas veces uso de su {acultad para scpararse en sus decisiones del diclamen del Consejo-
de Fstudo. Brave menciona sdlo cualro o cinco cases («Comenfarios 'a la Ley de 13 de septiem-
lre de 1BBB», Madrid, 1888, pig. 43). '

(39 No deja de ser curioso que en -Inglalerrr, pafs cldsico de la unidad jurizdiccional,
haya ‘side defendida la implantccion de Trilbunales adminisiratives por aulores tan calificados
como Laski y Part (V. Develle, «Décadence du Pouvoir judiciaire et suprémalie de 1"Adminis-
tration ‘en Ariglelerres, en Revue Politique el Pirlamentaire, agosto 1933; y Baralier, «Régi-
me administralif et Droil anglais», 1931). -

{40y Ob. cit., pig. 776
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justicia retenida, que reserva a-la propia Administracién activa el cono-

cimiento de las referidas cuestiones y que contraria el principio de la im-
parcialidad judicial, queda la cuestién reducida a resolver si han de ser
los Tribunales ordinarios o Tribunales especiales integrados por funcio-
narios que no sean los de la Administracién activa, los que hayan de en-
tender en estos asuntos.

Un hecho reiterado quita gravedad a la disputa. En el sistema de la
justicia delegada —sistema administrativo—, han alcanzado en Francia
los derechos del ciudadano una proteccién que nada tiene que envidiar
a la lograda en otras partes (41). En Inglaterra y antes en Bélgica, con el
sistema judicial ha conseguido también el ciudadano fuerte apoyo con-
tra las demasms de la Administracién, Y es que, por encima de todo es-
piritu de cuerpo, esti el de servir a la Justicia y, sobre todo anhelo, el de
apartar al Poder de lo arbitrario. El sistema es, pues, lo de menos. Ni
hay motivos para que Francia abandone el de la ]ustlcm delegada, ni
para que Inglaterra se entregue a éste, con renuncia de una tradlclon
constante y fructlfera (42)

16. PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.—Siendo el recurso
contencioso administrativeo un medio de defensa para los derechos e in-
tereses de los particulares ¥, al propio tiempo, amparo y garantfa de’la

© (41) Moreau estima que la jurisprudencia administrativa en Francia—que invenié el re-
¢urso por abuse de poder—, se ha moslrade siempro mds favorable al’ particular que Ia judi-
cial (Ob. cil., pigs. 1097-98).-

(42) Recientemente se observa un movimienfo favorable al régimen de vinculacién de lo
ccntencioso administrative al Cohsejo de Estado, tal vex debido al gran prestigic aleanzado por
esle sisterna en Francia. En-Bélgica, por Ley de 1846, ha sido creado el Consejo de Estado con
facultades de nsesoramiento, legislativas ¥ contenciosrs, actuande en funciones de justicia dele-
gada en el coniencioso de amulacidn y de consulta en el de plena jurisdiccién.

Parecido es el sisfema adoptado en Egipto por leyes de 1846 y 1940,

Fm.l‘l‘alia', por ia Conslituciom do 1948, ¢l Consejo de Estrdo no sélo ¢s Grgano de asesora-
micnto, sino judicial en lo adminisirativo. Este alto erganismo cjerce la jurisdiccién conien-
ciosa en sus tres formas de vlegilimidad», de «nérilo» y de aplema jurisdiceidnn, en lesién de
cierlos derechos subjelivos que, por excepcidn al principio reinante en aguel pafs que lo atri-
buye en general a los Tribunales ordinarios, asigna su conocimienlo a la compsetencia del Con-
scio de Eslado. .

Fl1 Deerefo de 30 de scpiiembre de 1953 ha converlido a los antiguos COHSGJOS de Prefectu-
ra franceses en Tribunales administrativos (e primera instancia, La reforma se ha impuesto
por el ingente nimere de asuntes quc llegaban directamente al Consejo de Estado, en riesgo

de sucumbir bajo el peso de Ja alraccion que su propio prestigio infundis en los adminisira-’

dos (V. Cassin, «L'évolution récente des Juridiclipns Adminisiratives en Frances, en Revue
Internationale des Sciences Administralives; 1954, pigs. 833 y sigs.; Bonnet et Palvadeau, «Les
nouveaux tribunaux administratifs régionaux», 1954; Chdublier et Compain, «Les nouveaux
tribunaux administratifss, 1954), ! o

-



" Sistema del régimen juridico de la Admim'stmcio'n D-93

legalidad establecida, ¢l proccdlmlcnto a que deben ajusr_arse los Tribu-
nales en él deberd quedar establecido en forma que sea posible y ficil la
realizacién de aquellas finalidades. El pr0ccd1mlento contencioso debe
ser econdmico, breve v sencillo (43) Por eso en todas partes se ha _procu-
rado 51mp11ﬁcar la discusién escrita, poniéndole por limites las: ex1genc1as
del negocio mismo, a ]u1c10 del Tribunal; se ha sometido también al cri-
terio del Tribunal mismo apreciar las necesidades de la prueba; se ha
dado cardcter de fatales a todos los términos; y se ha supm_mdp la in-
tervencién de todos los auxiliares de Ja justicia ordinaria y aun de los
Letrados en determinados casos (44).

(43) Gallostra, ob. cil., pags. 12.13.

(44) BIBLIOGRAFIA.—La imperlancin del terna de la Juslicia Administrativa delermina 1a
necesidad de’ entresacar una relacidn bibliogrifica de trabajos generales, de enire la abundan-
tH{sima produtcidn cn. la materia. :
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Tribunales, procedimienio», 1881; Abella, «Tratado tedrico-prictico de lo conlencivse adminis-
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traLh‘b», 1943; Alvarez Tabit, «El proceso conlencioso administrativo», Iabana, 1954; ]dcfn,
«Snhre lo conlencioso administri}tfi\'o», 1956, Aragao, «El problema de la funcién jurisdiceional
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bre de 1888»; Biclsa, «Tdeas generales sobre ¢l conlencioso adminislralivon, en TRevisla de De-
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livon. 1892; Caballero y Calvo, «Procedimiento contencioso administralivos, 1896; Caballero
Montes, Lo c:}nlencioso administrativas, 3 vols., 1902; Carrillo Flores, «La defensa juridica
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1926 Gallostra, «Coleccién -hibliogréfica de lo conlencioso adminisirativon, 1881; Gonzélez (Al-
fonso), «La muaieria conlenciose rdministrativa», 1903; Gonzilez Pérez, «Derecho Procesal Ad-
ministralivon, Madrid, 1965-57; Gascén y Marin, «El recurso conlencioso adminisirativon, Ponen-
cia Genarzl, Viena, 1934; ldem, uGarantias del ciudadano», 1917; Junior, «Coniencioso admi-
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Pul:hlica Amministraziones, 1941; Giacobeli, «La Glustizia Amministralivan, 1948; Guicciardi,
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tralive el des récours conlenticuxw, 2.2 ed., 1896; Odeni, «Contenlicux adminisiratif, 1950;
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{rativen, 1902; Velge, ula loi du 23 décembre 1948 instituant en Belgique- le Conseil d’Etats,
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sesn,  cn Mélanges Hauriou, 1929, pégs. 435 y sigs.; Miller, «Die Begriffe der Verwallungs-
rechispflege und des Verwaltungslreilverfabhrens mach preussischen Rechily, 1895; Oif, «La jus-
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Conseil d’Etab néerlandaiss, en La Revue Adininisirative, 1940 Rivalla, oL’islituziene del Con-
siglio di Stalo ncl Belgio e in Egilton, en Rivisla Trimestrale di Diritto Pubblico, 1951, pégi-
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1054, pig. 227; Papachalizis, wEtude sur le conlienticux ndminisir:‘il‘il‘n, 3.2 ed., 1955, (en
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1I-
El sistema de los recursos en la Iegis,la(:_i_éh espaiiola -

1. El procedimiento administrativo—2. Derecho espaficl—3. El
procedimiento econdmico-admimstrativo.—4. El recurso conbencloso or-
dinario—5. El recurso contencioso-administrativo.

1. ErL PROCEDIMIENTO aDMINISTRATIVO.—Debe entenderse por él la
serie de tramites y de formalidades a que deben someterse los actos de la
Administracidn, con el objeto de que se produzcan con la debida legah-
dad v eficacia tanto en beneficio de la Administracién como de los- par-
tlrulaxes (45).

Sefiala Spiegel que procedimiento es la forma segin la cual se desa-
rrolla-la actividad de una autoridad. Asi —escribe Royo' Villanova—, la
Ley se elabora mediante el procedimiento legislativo y las sentencias ju-
d1c1ales y los actos administratives se logran t;1g111endo el procedlmiento
]udlaa] v el administrativo respectwamente. Es pues, el procedlmlf:nto
un iter voluntatis que traza y regula el proceso de formacién de la volun-
tad; sefialando Ballbé, msplrado en Carnelutti, que lo que caracterlza al
proceso es que el sujeto paswo de la funcién piiblica de que se trate ha
de tener el derecho a participar en la formacién de la serie o sucesién de
actos que lo integran; mientras que la nocién de procedimiento, segin

(45) Balhé, «La esencia del proceso», en Revista General de Legislacién ¥ Iui‘isprudencia',
tomo -18\2, pigs. 5 ¥ s-igs.; -Mni_‘L[néz Useros, «Los requisitos de Torma de Yos aclos administra-
Livog», - Murcia, 1950 ; I..nn'grod «Procédure administralive et droit af]ministraﬁf» ‘en R.IS.A.
1956, ntm: 3; phg.- 6; Gonzdlez Pérez, «Régimen adminisirative v pruceso admlmslrah\'u» et
Seritti in Memoria a Colamandrei, Padova, 1957. - L Lo
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Calamandrei indica mis propiamente el aspecto exterior o formal del fe-
némeno procesal. Y de aqui la casi comun tendencia a tratar del proce-
dimiento administrativo sélo dentro del sistema de los recursos de la Jus-
ticia administrativa, ya que los requ1s1tos exteriores o formalidades que
integran el procedimiento se vienen considerando tradicionalmente esta-
blecidos en favor de la defensa de los derechos e intereses de los adminis-
trados, defensa que tiene su mds perceptible actualizacién en el susodi-
- cho sistema de recursos (46).

Orlgmarlamente predominé como objetivo cardinal de este procedi-
miento la garantia y defensa del derecho del particular. La idea del Es-
tado de Derecho y el régimen de los derechos sub]etwos tan inherentes
a ¢] determind este predominio y en aquélla se inspiraron tanto las leyes
procesales como la jurisprudencia de los tribunales administrativos. An-
dando el tiempo se abrié paso la idea de que la finalidad de este procedi-
miento iba mds lejos, proponiéndose también, la conveniencia de la Ad-
ministracién y del interés social en ella personificado. El caricter social
del Estado moderno justifica e impone estd finalidad, que ha llegado en
nuestros dias tal vez a prevalecer sobre la 1dea tradicional (47).

El procedimiento administrativo, similar al procedimiento  judi-
cial (48), se desdobla inicialmente ¢n dos: es uno el que ha.de seguir la

'(4-6)' V. Splegel, .«Die Yerwaltungsrechiswissenschalln, 1909, pég. 83; Lentini, «Instifuzio-
ni di Diritto Amministrativen, 1939, 1, pig. 198; Calamandrei, «Instiluciones de Derecho Pro-
cesal Civile,. 1042, pig. 242; Ballbé, loc, eil., pigs, 42 y 51; Roye Villanova, «El procedimien-
lo adminisiralive como garznlia juridican, en Rev. Fsl. Pol., vol. 48, 1949, pdg, 55; Benvenu-
li, «Funzione amminisirativa, procedimenlio, processon, en Rivista Trimesirale di Dirilto Pub-
blico, 1952 pig. 118 '

- {47} La observancia de luas rezlas de procedimienta es garanlia de los dercchos que incum-
ben no sdlo a los particulares & gquicnes afecten ¥ cuya vulneracidn les puede producis graves
perjuicios, sino también al orden publico, que en ellas encuenira el principal fundamenio de
lu justicia que liene la cbligacidn de conferir, ¥ N que debe ser acompaiiada siempre del ma-
yor esclurecimiento (Sentencia de 25 de abril de 1950).

Las reglas procesales se establecen Immnbidn en garantia de una buena adminislracién (Sen-
lencia de 23 de noviembre de 1935, 21 de diciembre de 1935 y 23 de febrero de 1949).

Siendo el procedimienle de orden pidblico, su examen liene cardcler preferenie al del fon-
do del asunto ({Sentencia de 11 de junio de 1940, 23 de febrero de 1949 y 18 de enero de
1950y ; por lo gue si se alegan en Ja demanda vicios procesales el Tribunal habri de.suspender
el examen de las demds cuestlones planteadas en ella (Seniencias de 30 de noviembre dl.. 1949
v 18 de enere de 1950).

V. Serrano, «El trimife de audiencia en cl procedimiento administrativon, en Revista de
Administracién Publica, 1951, ndm. 4, pig. 120,

(48) Si hien, dice Zanobini, se diferencia del judicial no sélo por la naluraleza de los ag-
los que lo integran y del fin a que liende, cuanio por la gran variedad de aperaciones y de
elemenios gue lo constituyen, en conlraste con la relativa uniformidad del procedimienio ju-
dicial {«Corso...», I, pig. 209), : o
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Administracién en sus actuaciones espontdneas, para la producccién de
sus actos, es otro aquél a que ha de ajustarse al tener que resolver las re-
clamaciones o recursos que los particulares le eleven o promuevan.

La Administracién piiblica —escribe Royo Villanova— no puede su-
Jetar todos sus actos a un mismo procedimiento porque si ha de exisur
intima relacién entre el procedimiento y su materia, la diversidad de fi-
nes administrativos exige un procedimiento adecuado a _las mismas.
Atendiendo a la finalidad del procedimiento deben destacarse las clases
siguientes :

a) Procedimiento ordinario o de gestzon admzmstmtwa encaminado
ala reahzacwn de los actos administrativos en quc encarna la normal ac-
tividad de la Admintstracién, definiéndose en el caso concreto la situa-
ciéon juridica del particular.

b) El procedimiento de reclamacién o recurso. En él se impugna un
acto administrativo existente, pidiéndose que se dicte otro que lo refor-
me o anule. Puede compararse, mutatis mutandi, con los actos de la ju-
risdiccién contenciosa civil.

¢) El procedimiento sancionador o penal, en el que la Administra-
cién persigue el castigo de los particulares que han infringido las dispo-
siciones administrativas (procedimiento correctivo), o de los funcionarios
pUblicos que han faltado a sus deberes (procedimiento disciplinario).

También hay que tener en cuenta los procedimientos especiales que
s¢ siguen en la gestidn de servicios de interés general, a través de los cua-
les 1a Administracién se preocupa de organizar y asegurar la buena mar-
cha de los servicios de los diferentes ramos; y el ejecutivo o de apremio,
dmgldo a llevar a puro y debido cumphmlento los actos administrati-
vos (49).

El procedlmlento administrativo, a semejanza del judicial, se frac-
ciona en tres perlodos expositivo, probatorzo y definitivo. El primero es
¢l de iniciacién, ya de oficio, ya a instancia de parte. El segundo es de
instruccién (practica de la prueba, audiencia de los interesados, empla-
zamientos, citaciones, informes, providencias, para mejor .proveer...). El
tercero es el de la terminacién (decisién, caducidad, desistimiento...). El
conjunto de estas actuaciones recibe el nombre de expedienie.

La decisién debe ser motivada, es decir, con expdsicién de los funda-
mentos legales que le sirvan de base y que acreditan la rectitud- con que
la Administracién ha procedido.

Es, ademas, obligatoria, de andloga. manera a como el juez estd obli-
gado a fallar. Por eso en'el Reglamento de la Subsecretaria de ]uStici-a},

(49) Royo Villanova, «El procedimieplo administrativo como gnranlfa Jurid:can en Revista
de Esludios Polilicos, ném. 48, 1948, pdgs. 73.74, :
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asi como. en el de -Procedimiento econémico-administrativo, se- declara
que.la Administracién no podré dejar de resolver ninguna peticién’ o re:
clamacién que se le formule, ni aun a pretexto de duda racional o defi-
c1enc1a en los preceptos legales.

Finalmente, a los efectos legales oportunos, la resolucién debe ser no-
tificada al interesado, debiendo contener la notificacién el texto integro
de aquélla, con expresién de los recursos legales que procedan y el tér-
mino para mterponerlos (50).

2, Derecho espafor.—Rige en Espafia el procedimiento adminis-
tratiyo la Ley de Bases de 19 de octubre de 1889 que, poniendo fin al &s-
tado cadtico de la legislacién. que le precediera, sefiald las normas gene-
rales a que deberl'an ajustarse los reglamentos que cada Ministerio habia
de dictar para sf y para sus dependencias.

Dlspone esta Ley que de toda solicitud, exposmlon instancia, comu-
nicacién u oficio que se presente en una dependencia o llegue a ella por

¢l correo, se hard el correspondlente asiento en el Reglstro general den-
tro de veinticuatro horas. En el mismo dia en que se anote, pasara al Ne-
gociado correspondiente, quedando dentro de los ocho dias 31gu1cntes
extractado el documento en el expediente de su razén, o decrectado mar-
ginalmente.. En el mismo plazo, el jefe del Negociado o de la Seccidén
redactard su dictamen, proponiendo lo que proceda al de la dependen-

(60) V. Sandulli, «Il procedimienio amministralives, 1940; Gascén Herndndez, «Sobre el
recursy Jerﬁrqumo»n en Revisla de Estudios Polllicos, nim. 5, 1942, pégs. 148 y sigs.; Porto-
c1rrpm #Derecho procpsql administralivon, Lima, 1943; Rodda, «Diritto Processuale Amminis-
irativon, 1947; Villar y Roméro, «Derecho procesal adminisirativos, 2.3 ed., 1948; Gascén y Ma-
rin, aNecesidad de un Codigo de Procedimiento ;dminislralivon, con Revista de Esludios Poli-
tlcos, nfim. 48, 1049, p:ig 11; Rmo Villanova, «El pnocedlmu‘,nio administralive como garan-
tfa jurfdicar, en la misma Revisla y aflo, pAgs. 555 y sigs.; Amords Rica, Bl procedimientlo ad-
ministrativo espafiols, en Revista General de Legislacién y Jurisprudencia, junio 1943; Guaifa
fdem, pégs. BOYT y sigs.; Garridoe Falla, «Recursos administralives conlra decisiones ministerin-
les» en Revisla de Estudios doc la Vida Local, 1954, pigs. 321 y sigs.; Clavero Arévalo, «Con-
sideraciones generales sobre la via gubernativan, cn Homenaje . a Garcla Oviedo, 10564, vol. I,

Martorell, o«Los recursos de queja y nulidad en el procedimienlo administralive espafiols, cn

pags. 21% y sigs.;-¥ los comenlarios jurisprudencinles de Serrano Guirado, en la Revista de
Administracién Piiblica; Del Prele, «L’inderessc a ricorrerc nel processo amministralivos. en
R%lss. Do, Pubb., 1951, pdg. 38; ldem, «Snlla compelenza dei tribunali amministralivi loca-
li», en $.G.0M., 1957, vol. T, pig. 491; Lafayelle, «Principios gerais do recurso'.adminisirul.i-
vo», en Rev. Fre, Dircilo Bahia, 1950, pigs, 47 y sigs.; Giacobelli, «Caralleri ed effetti del ter-
mine pér it ricorse gerarchicor,” en W, Thio. Puhb 1933, pﬁg:z. 318; Garrido Falla, «Recursos
administralivos contra decisiones minislerialess, en R.E.V.L., 10584, pig, 321; Gonzdlez Pérez,
«E] proceso adminisirajive en la Ley del Suelos, en R.EV.L., 1956, pdg. 546, Ribolz, «Sulla
notifica del ricorso al controinteresalos, en FA., 1955, 1.3.22; Drago, «L’evocalion dans la
procédure administratives, en R.D.P., 1957, pig. 453, . T ' S
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cla, el cual, asi como cada uno de los funcionarios llamados a intervenir
en €l expediente, dictardn o consultarin la resolucién dentro del término
de quince dias (ocho en asuntos de mera tramitacién).

En ningin caso podrd exceder de un afio el tiempo transcurrido des-
de el dia en que se incoe un expediente y aquel en que se termine en la
via administrativa (51).

Instruidos y preparados los expedientes para su resolucién, se comu-
nicardn a los interesados, para que en el plazo que se sefiale, y sin que
pueda bajar éste de diez dias ni exceder de treinta, aleguen y presenten
los documentos o justificaciones que consideren conducentés a sus pre-
tensiones (52).

(61) «la demora en la resciuci‘n Jde los oxpedienles disciplinarios instruidos conlra fun-
cionarios municipales no constiluve causa ordinaria de nulidad de la resolucion, sinog dnica-
mente molivo de responsabilidad para la auloridad o Corporaciénm ¢que la dictd, por su negli-
gencia y maoarosidad, si Gstas exisiieron. {(S8entencias de 12 de abril y de 19 de maye de 1951).

© Es doctrina comiinmente admitida por la jurisprudencia del Tribunal Supremo que no se
puede declarar Ia nulidad de les resoluciones adminislralivas por haherse invertido en la fra-
mitacion del cxpediente mis liecmpo del permitido por 1a Ley. (Sentencias de 21 de marzo, e
26 de abril ¥ de 23 de junio de 1930).

Es reilerada jurispridencia de csle Tribunal, quc el hecho de que Ia Administracién in-
vierla ‘en la incoacidén de un expedicnle mayor plazo que el sefialado por las disposiciones le-
gales no es causa de la nulidad de la resolucidn. definitiva, pudiendo sélo dar lugar a correc-
ciones disciplinarias. {Sentencia de 4 de febrero de 1955).

La Orden de la Presidencia del Gobicrno d: 13 de abril de 1955 cslablece, con cardcler ge-
neral, un trimite de reclamacidn anle la misma para conccer de los casos de demors en
resolver,

(52) «La idea bisica del art. 2.2, niia, 10, de 1a Ley dc 19 de octubre de 1882 no es sino
la de que mientras no sc¢ escuche afdecuada ¥ oporfunamenie al inleresado no se halla expedi-
ta la vla para que la Administracién ejerza sn funcidn decisora; liene por ello el aludido pre-
cepto 1a frascendencia de una norma gue hasla ese instante no deja abicrlo ¢l camine para ac-
tuar resolutivamente, por estimar que la  Adminisiracidn no queda debidamenie cnpnciind:i
para ello mientras no se haya dade 2l inleresade la oportunidad que el Poder Pablico le c;lor-
ga parn ser oido, ¥ asf ol mencionadoe requisile no queda enervadao por omisiones o silencios
del propio solicitanle, puesto que regula el momento ¥ forma en que les organismos llama-
dos a resolver adquieren plena facultad para hacerlo; ni semejante condicidn imperaliva que-
da ener\'acia, subsanada, ni suplida por la mera omisién en ponerla de relieves, (Senfencia de
18 de enero de 1949).

La Sentencia de 2 de noviembre de 1954 declara que la base 104 de la Ley de 19 d:3 octu-
bre de 1889 impone el irdmile de audienciz, en recepcidn del principio dc que nadie puecde
ser condenado sip ser ofdo, con carfcter prevalente, sobre cualquicr omisién que las reglamen-
taciones ndminisirativas conlengan al eféclo; si bien la declaracidn jurisdicciofml de nulidad
do 'las ncluaciones y resoluciones sdministrativas, por l1a susodicha infraccién del indicado tri-
mite, solo beneficia’ a los que recurrieron conira la misma.

En cambio, el posterior fallo del Tribunal Supremo, de 24 de febrero de 1955, indica so-
bre el mismo punio que la Loy de Bases de 188D liene sélo cardcter programitico y que, cn
consecuencia, su eficacia se subordina a la efectiva reglamentacién de sus principios.
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Las providencias que pongan término en cualquier instancia a un ex-
pediente se notificardn al interesado dentro del plazo miximo de quince
dias. ,

La notificaciéon debe contener la providencia o acuerdo integros, la
expresién de los recursos que procedan y del término para interponer-
los (53). '

Se determinaran los casos en que la resolucién administrativa cause
estado, y los en que haya lugar al recurso de alzada.

Se determinardn igualmente los recursos extraordinarios que proce-
dan por razén de incompetencia o de nulidad de lo actuado.

Segin la Ley, pues, el recurso de alzada serfa ordinario, y los de in-
competencia y nulidad, los extraordinarios.

El primero. basado, como queda dicho, en el principio de la jerar-
qufa, puede llegar con sus sucesivas instancias ante los superiores, hasta
la decisién ministerial, respecto de la cual es principio general que pone
fin a la via gubernativa (54). Sélo de modo excepcional existen casos en

(53) La nolificacion, dice & HRoyo Villanova, es la forma dg manifestarse, exlernamento
la voluntad administraliva confenida en et aclo, Carece de vida jurfdica independiente. La
falta de nolificacién no obsla a la existencia del aclo. («Problemas del régimen juridico muni-
cipals, 1944, phg. 29). , ‘ .

Las resoluciones administrativas resolulorias de declsraciones deducidas en expediente han
de ser molivadas—con resullades y considerandos—, siendo rechazables las férmulas que supen-
gan ausencia de molivacién, verbigracia, «Viston o «que se deniegan eon arreglo a las dispo-
sicionesn, que cquivale al «Viston. (R. 0. de 10 de junio de 1913}

Los aclos administralivos deben ser molivados. No vule decir, verbigracia, u«seghin preceden-
iesn, «segiin leys o wno exislen precepios legales que se opongan», sino que hay que sconcre-
far con la cita legal oportunas. (Senlencia de 21 de junio de 1940 v 7 de. julio de 1941, con-
fraria 2 Ia de 11 de fehrero de 1943}

Unicamente no se exige una rolivacidn especial en el casc en que el superior confirma c¢l
fallo apelado o.cuando hace suyo el dictamen del Consejo de Estado.

F1 hecho de gque en uma resolucidn administrativa se incurra en error al delerminar que
recurse procede contra ella, no exime al reclamanile, pues la jurisdiccidn la fijan las leyes, no
arbilrariamente los funcionarios de la Administracién. {Sentencia de 17 de febrero de 1930).

Sc¢ ha de coneeptuar ineficaz la notificacién en que se sefiala a la parle inleresada un re-
curso improcedente, (Sentencia de 11 de febrero de 1943).

(54) Contra los aclos o asuerdos que pongan fin a lu via adminisirativa, podrin sjercitar
los inleresados las acciones que procedan anfe ln jurisdiccién compelente, cumpliendo los rc-
quisitos previos exigidos en cada caso por las disposiciones vigentes,

Pondrdn fin a la vla administrativa l2s resoluciones de los signienles drganos y Autoridades:

1. Tas del Consejo de Ministros y de las Comisiones Delegadas del Gobicrno cn todo caso.

2. Las de los Minisfros, salvo cuando proceda rtecurso de reposicidn o una " Ley especial
olorgue recurso ante olro de los drganos enumerados en el art. 2.° de esta Ley (Jefe del Esta:
do, Conscjo de Ministros, Comisioncs Delegadas de! Gobierno, Presidente del Gobierno).
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que las resoluciones ministeriales pueden ser objeto de recurso ante el
Consejo de Ministros o Jefatura del Estado (55).

Se ha estimado que en la vig previa edministrativg su finalidad con-
ciliatoria, concurrente con la de la via previa gubernativa, hubiera debi-
do aconsejar una desprocesalizacién simplificadora, semejante a la que en-
ésta impera. La realidad legislativa muestra, no obstante una tendencia
por demis favorable hacia la susodicha procesalizacion de la via .admi-
nistrativa, habida cuenta de que a la Administracién, a los intereses pi-
blicos y a los de los particu]ares conviene la méxima garantia y el mejor
conocimiento de las cuestiones en que se produce discrepancia y de que,
a diferencia de la gubernativa, la via administrativa de recurso no siem-
pre es previa a una ulterior ‘revisién }urlsdlccmnal contenciosa, consttu-
yendo en amplias zonas de la materia administrativa el dnico medio de
enjuiciamiento de los actos de la Administracién (56).

Recientemente algunos Reglamentos han establecido como recurso
ordinario el de reposicién ante la misma autoridad productora del acto
impugnado; por lo que, en definitiva, en cada caso se habrd de conside-
rar lo dispuesto por el Reglamento procedente, tanto para estimar la po-
sibilidad o impostbilidad de recurrir en reposicién, como para saber cud-
les son y hasta dénde llegar las alzadas de que es susceptible el acuer-
do (57).

Los recursos de competencia y nuhdad a los que la Ley otorga el ca-
réacter de extraordinarios, ofrecen en los diversos Reglamentos muy dis-
tmtas_cousu:leracmnes. El de nulidad tiende a dejar sin efecto todo lo ac-
tuado en un expediente a partir de un determinado momento en que se
produjo una grave infraccién procesal. El de incompetencia, a que deje
de conocer del asunto una autoridad que se considera no es la legalmen-
te capacitada para ello. Asimismo, el recurso de queja se formmula por

‘3. Las de las Autoridades inferiores en los casos que resuelvan por delegacion de un Mi-
nistro o de olro Grgano cuyas resoluciones pongan fin n la vin administeativa.

4. Las de los 3ubsecrelarios y Directores Generales rclalivas al pcrsom.:l‘

5. Las de cualguicr Autoridad cuando asi lo eslablezca una disposicidn Iégal o reglamen-
laria (Articulos 35 y 36 del Texlo refundido de la Ley de Régimen Juridice de la Adminisira-
cidn del Eslado, de 26 de julio de 1957). '

(%5)' Sohre cstas excepciones en Espafia, Yid. Garrido Falla, «Recurses adiministratives
contra decisiones minisierialesn, en R.ILV.L., 1354, pig. 321,

(868) V. Clavero Arévalo, «Consideraciones gcnerales sobre la  vin  adwministralivan, on
E.G.0,. 1954, vol. 1, pig. 219.

(57) En todo caso, para la inlerposicion de un recurso conlencioso adminisirslive conira
aclos de cualquier esfera administraliva, es precepliva ya la formulacidn del recurso de repo-
sicidén, pues asf lo dispone el arliculo 57 de la Ley de lo conlencioso administralive de 27 de
diciembre de 1956, ’ '



D-104 . ' ' - Enrique Martinez Useros

motivo de denegacién respecto de la prictica o cumplimiento de alguna
actuacién, tramite, prueba o plazo de procedimiento.

Son, pues, recursos de distinta fundamentacién y entidad que los de
reposicidn y alzada, que se formulan en referencia no con la tramitacion,
sino con la resolucién dada al fondo del asunto (58), pero sin que, en
verdad, puedan ser calificados de recursos extraordinarios, ya que no con-
curre la circunstancia que justifica ese apelativo —o sea, la de someter
a recurso lo que estaba apartado de él—, como en el de revisién, que es
sblo susceptible de promoverse cuando los Reglamentos lo admiten, fren-
te a resoluciones finales o definitivas en la via gubernativa y en mérito
slempre a acontecimicntos sobrevenidos con posterioridad a la emisién
de aquéllas u ocultos al tempo susodicho (59).

Cardcter esencial de la via gubernativa es el ser apta para defender
tanto los derechos como los legitimos intereses de los administrados,
pues en los recursos administrativos contra actos de la Administracién
estatal no es necesaria la alegacion de la existencia de una lesidn de de-
recho administrativo; y esta posibilidad advera que, si bien su principio
de actuacién coincide con ¢l de la jerarquia, su razén de existencia no
es pura y simplemente la buena marcha de la Administracién, excitando
1a actividad fiscalizadora de los superiores sobre las decisiones de los in-
feriores, sino también la actwalizacién de un medio de rutela indirecro
de los intereses y derechos individuales (60).

Determina también esta Ley la responsabilidad en que incurren los
funcionarios que quebrantaren las reglas del procedimiento. La Ley dis-
puso en sy articulo 2.° que en el plazo de seis meses dictase cada Minis-
terio su correspondiente Reglamento (61).

(58) ¥, Gascon y Marin, «Necosidad de up Cddigo de D'rocedimiento Administrativos, en
Rev, de st Polificos, nvim. 48, 1949, pigs. 20 v sigs.

(39) V. arlicule 177 «el Reglamaenio de Gobernacion de 31 de enero Jde 1947, y Guaila,
ulos recurses e queja y nuliibad  en ol procadimicnto  adminislralive csp.aﬁo!n, en E.GM.,
1952, pigs, b47 v sigs.

(60)  €f. Gascin Hernfindez, «3obre +1 recurso jerdrquicos, en Rev, Tst. Polilicos, nim, 48,
1949, pfz. 150,

(61) Los que rigen en los diversos deparlamenios niinisieeiales son los siguienies:

uPresidencia del Gobiernon. Reglamenio de 20 de sepliembre de 1014, declarado en vigor
por Recal Decrelo de 4 de encro de 1915. ’
wAsuntos Exterioress, Reglamento de 17 de abril de 1890
«Juslicia». Reglamento de 9 de julio de 1817,

«Bjéreilos, Reglamenio de 25 de abril de 1830

«Marinan. Reglamento de 25 de abril dr 1890

whirer. No diclado especinlmente, debe regic el del Ejército.
wGobernacion», Reglamenio de .31 de enero de 1947
«Hacienda». Reglamenlo de 13 de oclubre de 18903.
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- Tal es, en sintesis, el contenido de la Ley de Bases de 1889, tan su-

cinta, que no permite encauzar convenientemente las disposiciones regla-
mentarias de los distintos departamentos ministeriales, determinando va-
riedades, confusiones y disconformidades en perjuicio de la uniformidad
que debe regir la vida administrativa e incluso de la buena actuacién de
los particulares o de quienes los representen o dirijan.

Los principios generales del procedimiento, contenidos en la Ley y
debidos desarrollar por los respectlvos reg]amenms son: 1.° El procedi-
miento administrativo, en sus principios, estd regulado por una Ley y es
siempre materia de Reglamento. 2.° Existe derecho a obtener recibo de.
todo documento presentado y de la fecha en que se presenta. 3.° Para la
presentacién y tramitacién de las reclamaciones y documentos debe se-
guirse la via jerdrquica. 4.° Para cada tramite del expediente existe un
plazo o término improrrogable, salvo casos extraordinarios, y hay un
plazo méximo de duracién del expediente. 5.° La falta de diligencia del
interesado, a quien se supone el deber de instar y velar por la tramita-
cion del asunto que le interesa, produce la caducidad de la instancia.
6.° Aplicando el principio del servicie piiblico, el despacho de los expe-
dientes debe ser por riguroso turno de entrada, salvo orden motivada y
escrita. 7.° En todo expediente debe ser ofdo el interesado, en un plazo
cuya duracidén minima y mdxima se establece. 8.° Todas las providencias
y acuerdos administrativos han de adoptarse mediante resolucién funda-
da. 9. Las providencias que ponen término en una instancia al expedien-

«Agricultura». Reglamento de 14 e junio de 1935 y Orden de 22 de diciembre de 1855
sobre rccursos en concendracidn parcelaria,

«Comercios. Rige el de Agricultura, segiin Orden de 18 de agosio de 1051,

wIndustrian. Reglamenlo dec 7 de ccpliembre de 1954,

aObras Piblicass, Reglamento de 23 Ye abril de 1BY0 y Orden de 16 de mayo de 1957.

sEducacién Nacinnaly. Reglamenio :le 30 de l]lclﬁ—l']lble de 1918 y Ordenes Ministeriales de
6 e febrero vy 3 de diciembre de 1947 1+ 16 de dicienibre de 1950.

ulnformacion ¥ Turismos. No diclalo espe}:inlmente, deben regir lns disposiciones vigenles
para el de Edueacidn Naciomal y la rociente Crden de 14 de junio de 1957, dictada para recla-
maciones en materin holelera ¥ las correspondientes o Ia malteria de sanciones de prensa, la
Orden de 24 de abril de 1957, croa wna oficing de Informaeion de estado dd asuntos en esie
mirjsterio.

«Trabajon. Reglamento de 2 de abril de 19564,

«¥Yiviendan, Sepin el Decreto de 5 de abril de 1957, rigen ios Reglamenlos de los Ministe-
rios en que anteriormenite se integraban los organismos de que sc Irafe.

Ademids de esios Reglamentos debe lenerse en cuenla la existencia de diversas disposiciones
especiales reguladoras del funcionamients de los diversas servicios inlegrados cn los diferenties
Ministerios, asi como la Jde Reglamentos. de cirdcler disciplinario de funcionarios de diversos
Cuerpos (V. Villar y Romero, «Derecho procesal administralivos, 2.8 ed., Madrid, 1948, con
recopilacién contenida a parlir de la pdgina 17L).
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te deben notificarse al intergsado integramente y en la forma prevista.
10.° Se establecen recursos de diversas clases (62).

Se impone en nuestro pais, como en general en muchos otros que. pa-
decen de este mal, una nueva ley de bases, mas amplia que la actual,
cosa tal vez no difici] si se tiene en cuenta que en los Reglamentos minis-
teriales de aphcacmn se consignan prescrlpcmnes e incluso normas que,
extrayéndose can pencla y al amparo de un método rlgurosamente in-
ducuvo pudieran servir de fundamento para las bases mds generales
que se dictasen. Si es dificil alcanzar una codificacién general adminis-
trativa, quiza pudiera lograrse en este orden -de] procedimiento, que no
deja de presentar para ello un terreno abonado por la. doctrina, por la
legislacién y por la jurisprudencia (63).

3. PROCEDIMIENTO ECONOMICO-ADMINISTRATIVO (64).—Las reclamacio-
ciones contra los actos de la Administracién en el orden econdmico tie-
nen una tramitacidn. r_:spe(:lal, y las resuelven Tribunales también es-
peciales.

(62) V. Amords Rica, «El procedimicnlc adminisirativo espafiols, en sep. del loc. cit., pé-
ginas 21-22. )

(63) Gascén ¥y Marin, «Necesided de un Cédigo de procedimiendo adminisirativos, en Re-
vista de Estudios Politicos, 1948,

(64) V Allorio, «Diritto Processuale tribulario», 1942; Aleald del Olmo, «Legislacién sobre
Tribunales ¥y Procedimiento econdmico administraiivo», 1946; DBascones, wTribunales y Proce-
dimienlo econdmico administrativos, Zevagoza, 1942, Coco, «ll solve et repele nel fallimentio
del contribuente e nel giudizio di graduazione in danno dello stesso», en R. Dtto. Pubb,, 1935,
pig.. 75; Candela Mi4s, «Comentarios y exégesis de la nucva Ley de Conlrabando y Defrauda-
cidny, Madrid, 1955; Dalla Volta, uLa Jusiice dans Vimpol», en R.D.P., 1896, pag. 280; D'Ale.
sin, «ll solve et repele contro I’Anuninisirazione dello S'alo», en R. Dilo, Pubhb., 1929, pdgi-
na 419; Fibregas del Pilar, «Procedimienio en las reclamaciones econdmico administralivass,
1943, 2.& ed., 1950; Fenech, oDerecho Procesal Tributaries, 1948; Glannini, «Solve et 1‘~epe1eu,
en R. Dilo. Publ., 1936, pdg. 349; Gruco, «]] procedimenlo contenzioso dinanzi alle giuris-
dizioni lribularie specialin, 1043; Gonwilez Pérez, «FEl articulo 20 del Reglamenlo del proce-
dimienlo econdmico administralives, en -R.EV.L., 1852, pig. 3; Martinez Orozco, «Procedi-
miento’ econémico administrativo», 1914; Messa, «Il contencioso erariale e la realizzazione
praticlie del diritia pubblicon, en R. D{lo. Pubb., 1931, pdg, 26; Miele, «Riflessi della Costitu-
zione sull’ordinamente del conlenzigso lributarion, en R. T. Dilo. Pubb., 1951, pig. 825; Las-
ry, «Le conienticux fiscals, en E.D.C.E., ndm. 7, 1953, pdg. 74; Tdem., «Le Conseil d’Elal
juge de 'impot», en E.D.C.E., num, 9, 1935, pig. 58; Sans Buigas, «Los fullos de los Tribuna-
les Neondmico Administralivos y la posible insolvencia del contribuyenic», en Rev. Mod. Ad.
Local, 1952, pégs. 161 y sigs.; Idem, «EI recurse de repesicion en maleria fiscal municipaly,
en Kev. Mod. Ad. Local, 1954, pig. 104; Sanlamarfa de Rojas, «El procedimienio econdmico
administrativos, Bilbao, 1955; Trotabas, «La nalure juridigue du contenlieux fiscal epn ‘droit
francaisn, en M. H., 1929, pig. 70%; Turpin Vargas, «El procedimienlo econdmice administra-
tivos, Madrid, 1956, y los comentarios "jurisprudenciales’ de diversos aulores en los sucesivos
nhmeros de la Nevista de Administracién Publica. LU
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El Reglamento de 13 de octubre de 1903, que regulaba este proce-
dimiento, fué sustituido por el Real Decreto-ley de 29 de julio’ de 1924,
que introdujo en, aquél profundas modificaciones (65). Este Decreto-ley
se dicté en cumplimiento de lo diqpuesto en la tercera disposicién adi-
clonal del Real Decreto de 16 de junio del propio afio, que planteo Ia
reorganizacion éconémico-administrativa, siguiendo la sana doctrina "ini-
ciada en el Real Decreto de 30 de agosto de 1901, que deslindé y separé,
en aras de la imparcialidad que debe reinar en la resolucién de las recla-
maciones, las funciones gestoras o activas de la Administracién y las con-
cernientes a Ja potestad jurisdiccional o gubernativa. De donde surgié la
necesidad de crear unos Tribunales con personal distinto del personal
activo (66).

La Ley de 9 de mayo de 1950 ha introducido mod1ﬁcac10nes en &l
Regldmento de 1924,

Segin la nueva legislacién, son autoridades competentes’ para cono-
cer v resolver las reclamaciones econdémico-administrativas :

a) Las juntas arbitrales.

b) Los jurados especiales de Valoraciones.

¢) Los Tribunales econémico-administrativos provinciales.

d) La Direcadén General de Aduanas.

¢) El Tribunal econémico-administrativo centrzﬂ

El Ministro de Hacienda.

L.os Tribunales prov1nc1ales de Contrabando y Defraudacmn resolve-
rin, en lnica o primera instancia, con arreglo a la leglslacmn vigente en
la materia, los expedientes relativos a faltas _cuyo conoc1m1ento les esté
atr1bu1d0 {67). :

Las Juntas arbitrales conocerdn y resolverdn:

1 En primera o tnica instancia, segin que la cuantia exceda o no
de tres mil pesetas, las cuestiones que les atribuyen las Ordenanzas dé
Aduanas.

2° En primera instancia, las reclamaciones que versen sobre califi-

(65) El Decreto de 2 de agosto de 1934 reformé los articulos 3.2, 5.0 y 6,0 Ay 105 de ésia
Reglamento. El Keal Decreto de 168 de junic del misme aflo 1924 es el drgdnico de estos Tri:
hunales econdmicos-administralivos.

(66) En senlir de Ballh¢, conlra lr que muchos suponen, los Tribunales econdmico-admi-
nistrativos realizan una funcién adminisiraliva—obra de fiscalizacién—y no  jurisdiccionat, El
art. 1 del Reglamenlo de 29 de julio de 1924 les reconoce dicha funcidén, ya que divide las fun-
ciones de la Administracién en dos drdenes: de geslidon y de resolucién de las reclamaciones.
Ademis; son 6rganos de la Administeacidn, dependiendo del Ministerio de Hamenda (Re\lsta
General’ de Legislacién y Jurisprudencia, 1946, pdg. 474),

(67) Art. 60 de la Ley de 20 de diciembre de 1952, V. Candela M4s, «Comentario y exé-
gesis de 1a nueva Ley de Contrabando y Deéfraudaciéns, Madrid, 1955, ’
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cacién de mercancias y ‘consiguiente aplicacién de partidas de Arancel,
o sobre interpretacién de las leyes vy disposiciones arancelarias, incluso
las referentes a la validez o nulidad de certificados de origen.

Los Tribunales pmwncmles tramitaran y resolverdn:

1. En Gnica instancia, las reclamaciones cuya cuantia no exceda de
10.000 pesetas 2° En prlmera instancia, las reclamaciones del niimero
anterior, cuande su cuantia exceda de -10.000 pesetas o sea inestimable.
3" También en WUnica instancia, las reclamaciones sobre aplicacién y
efecrividad de exacciones municipales, siempre que el acto administrati-
vo sea de la competencia del Ayuntamiento o de la Comisién municipal
permanente.

Los Tribunales econdémico-administrativos provinciales ecstaran cons-
tituidos: por el Delegado de Hacienda, como Presidente; y, en concep-
to de Vocales, por el Interventor provincial de Haclenda, el abogado del
Estado y el Jefe de la dependencia provincial a que corresponde el asun-
to que haya de resolverse, actuando como Secretario el abogado del Es-
tado (68).

Estos Tribunales, en aquellas Delegaciones de Hacienda en donde no
estén adscritos mds que uno o dos abogados del Estado, se constituirin
en la forma que para las Provincias vascongadas (hoy solamente Navarra
y Alava) se dispuso por la Real Orden de 9 de octubre de 1924 (69).

El Tribunal Econdémico-administrativo Central tramitard y resolvera

1° En fnica instancia, las reclamaciones econémico-administrativas
que se interpongan contra actos administrativos de la Admmlstracwn
central, cualquiera que sea su cuantia.

2° En segunda instancia, los recursos de alzada que se interpongan
contra las resoluciones de primera instancia dictadas por los Tribunales
provinciales en expedientes cuya cuantia exceda de 10 000 pesetas o sea
inestimable.

Hasta el Decreto-Ley de 31 de mayo de 1957, el Tribunal Central
Econdmico Administrativo tenfa también competenma para el conocl-
miento en segunda instancia de asuntos de menor cuantia de Contraban-
do v Defraudacién, pero por el mencionado Decreto esta materia ha pa-
sado ala COmtSIOH Permanente del Tribunal Superior de Contrabando

y Defraudacién (70).

(68) Decreto-ley de 16 de junio de 1924, art. 3.2, pirr. 12

(690 Orden de 5 de abril de 1949.

(70) Er las cuestiones de minima cuantfa—hasla il peselas en contrabando y diez mil
en defraudacidon—conoce, sin ullerior recurso, el Presidenle de los Tribunales provmcmles de
Contrabando y Defrandacién,

En las de mayor cuantia--mis de cincuenla mil peselas cn conlrabando y de cienfo ¢in-
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3° En segunda instancia, igualmente-

a) Los recursos de alzada que se interpongan contra las resoluciones
de primera instancia dictadas por las Juntas arbitrales, en expedientes
relativos a Ordenanzas de Aduanas cuya cuantia exceda de 3.000 pesetas

#) Los que se interpongan contra los fallos de primera instancia de
las propias Juntas, recaidas en los expedientes a que se refiere el nime-
ro 2.° del articulo 40, cuando su cuantia exceda de 10.000 pesetas en mo-
neda oro.

El Trnbunal econémico-administrativo Central estard constituido por
un Presidente v cuatro Vocales, con la categoria de jefes superiores de
Administracién, nombrados a propuesta del Ministerio de Hacienda en-
tre funcionarios procedentes de alguno _dc los Cuerpos dependientes de
dicho Ministerio que retinan las condiciones exigidas para ser Directores
Generales.

- El nombramiento de Presidente (71) s6lo podrd recaer en funcionario
que retina, ademds, la cualidad de abogado (72).

El Ministro d¢ Hacienda resolveri:

1" Los asuntos que le fueren atribuidos por dlspos1c10n del Poder
leglslatlvr) 2.° Aquéllos con ocasién de los cuales, a juicio del Tribunal
econdémico-administrativo central, deban dictarse dlSpOSlClOHCS de cardc-
ter general, en virtud de la potestad reglamentaria que corresponde a la
Administracién del Estado. 3.° Aquéllos en los cuales la resolucién exija
o diere lugar a la concesién de créditos extraordinarios, suplementos de
crédito o cualquiera alteracidn de los Con51gnados en los Presupuestos ge-
nerales del Estado. 4.° Aquéllos en que debe oirse o se haya oido, como
tramite previo a la resolucién, al Consejo de Estado en pleno o a su Co-
misién permanente. 3.° Los que, con arreglo a lo prevenido en el Real De-
creto de 23 de marzo de 1886, hayan de sustanciarse en unica instancia,
como tramite previo a la interposicién de toda demanda contra el Esta-

cuenta mil en defraudacién—conoce an primera inslancin el Tribunal provincial en pleno; y en
segunida, el Tribunal Superior de Contrabando vy Defrauwdacion (arts. 6 y 7 de la Ley de 20 de
digismbre de 1952 v 53 del texlo refundido por Decrelo de 11 de septiemlre de 1833). Tl De-
crelo de 12 de febrero de 1954 ered en el Tribunal Econdmieo administralive Centril una
Secciin oficial de Contralando ¥ Defr'\udaclén que ha sido suprimida por el Decrelo de 31
de mayo de 1957, ’

(T Ley de 9 de mayo de 1050, art. 2@

(72) La Ley de 9 de mayo de 1950 (art. 8.9), ha modificado el artienlo 114 del Reglamen-
fo de 1924, en los siguientes lérminos: «Resolverdn las peticiones de que se trata (candona.
cifin de mullas o recargos impuesins por incumplimisnio de sus deberes fscales), por delega-
cidn pcrmancn.le del Ministro: ¢l Tribunal econdmico adminisirativo Provineial, cuando Ia
mul'a no exceda de 15.000 peselas y hebiese side impuesta por um organismo provincial de la
Hacienda Pablica; y el Tribunal ceniral en los demés casosn.
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do. 6.° Los relativos al pago de costas a que el Estado haya sido conde-
nado. 7.° Los que téngan por ob]eto autorizar contratos, pero no las inci-
dencias que surjan en la ejecucién de los mismos. 8.° Los que por su in-
dole, cuantia o trascendencia de la resolucién que haya de dictarse, con-
sidere el Tribunal econémico-administrativo central que deben ser re-
sueltos por el Ministro, 9.° Aquellos asuntos de la competencia del Tri-
bunal econdémico-administrative central para la resolucién de los cuales
no se obtuvieron tres votos conformes de los individuos que lo compo-
néen, o cuando el vocal-delegado del Interventor general de la Adminis-
tracién del Estado solicite que se someta el asunto al acuerdo del Minis-
tro. 10.° Las cuestiones de competencia que se susciten entre-los Directo-
res generales o jefes superiores del Ministerio (73).

Pueden promover reclamaciones contra los actos de la Administra-
cién econémica todas las personas a cuyos particulares intereses afecten
aquellos de modo directo. Las personas naturales podrin comparecer
e instar por si, cuando se hallen en el ejercicio de sus derechos civiles;
o valerse de mandatario, mediante apoderamlento expreso suficiente al
efecto, que habri de constar en escritura piblica o en documento priva-
do. El poder se acompafiard necesariamente al pr1mer escnto que no
aparezca firmado por el interesado y deberd ser bastanteado por el Abo-
gado del Estado adscrito a la oficina correspondiente (74).

Las reclamaciones econémico-administrativas no podrin referirse més
que a un acto administrativo y, en relacién con éste, a un solo interesa-
do. Cabran, no obstante, reclamaciones colectivas en los siguientes casos:
1.* Cuando se presenten a nombre de Corporaciones por sus legitimos re-
presentantes o por individuos que hayan pertenecido a ellas. 2.° Cuando
se trate de varios interesados que ostenten el mismo derecho, hayan sido
lestonados por un mismo acto ¥y hagan uso de las mismas excepciones
(art. 23). Sin embargo, en materia de exacciones locales, el art. 699 de la
Ley de Régimen Local admite las reclamaciones colectivas cuando se
trate de casos que afecten en forma y por motivos similares a varios con-
tribuyentes; posibilidad que data del art. 61 del Reglamento de procedl-
miento mumcmal de 23 de agosto de 1924, que ya modificé lo dispuesto
en el premdmado art. 23 del econdémico administrativo.

La reclamacién econdémico administrativa somete a la autoridad com-
petente, para decidirla en cualquier instancia, todas las cuestiones que

(73) V. Reglamenlo de Haciendas Locales, de 4 de agoslo de 1852, cap. V, titulo III, sobre
la_maleria local. .

(74)  Articulos 15 al 1B del Reglamento dé 29 de julio de 1824,
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ofrezca el expediente, hayan sido o no planteadas por el interesado (75).

La jurisprudencia interpreta a veces restrictivamente este precepto
bajo el influjo del principio de rogacién de la actividad jurisdiccional
civll, minorando en tales casos el alcance de la via gubernanva que, como
se ha dicho, no es un simple instrumento de defensa de derechos indivi-
duales, sino, mds ampliamente, un medio de revisibilidad por la propia
Administracién de la legalidad y conveniencia de sus actos; aunque, na-
turalmente, con las hmltd(:lopes que impone el postulado de su irrevoca-
bilidad.

Tramitacion.—El plazo para interponer las reclamaciones econémico
administrativas contra los actos de gestion que declaren o nieguen un de-
recho o una obligacién, serd de 15 dfas hdbiles, contados desde el siguien-
te al en que haya sido notificado el acto admlmstratlvo (76) Se Iniciardn
—cuando no se hagd uso del potestatlvo recurso de reposmlon de que tra-
ta el art. 5.° —-pOr medio de un escrito limitado a ped1r que se tenga por
interpuesto el recurso y que se reclame el expediente o las diligencias
instruidas a la Oficina en que se hallen, y a manifestar ¢l domicilio del
compareciente para que puedan serle hechas en él las notificaciones.

A este escrito deberd acompanarse: 1.° El poder que acredite la per-
sonalidad del compareciente, si no fuera éste el mismo interesado. 2.° El
documento o documentos que acrediten el cardcter con que el recla-
mante deduce la reclamacién en el caso de tener aquél la representacién
legal de alguna persona o Corporacién, o cuando el derecho que reclame
provenga de habérselo transmitido otra persona por herencia o cualquier
otro titulo.

No se dard curso al escrito al que no se acompaiien los expresados do-
cumentos cuando proceda, si bien la presentacién del mismo producird
el efecto de que se tenga por interpuesta en tempo legal la reclamacidn,
stempre que dichos documentos sean presentados en el término de quin-
ce dias que por.la Secretaria correspondiente debe ser concedido al recla-
mante (art. 62).

La Secretarfa del Tribunal competente reclamard de la oficina corres-
pondiente la remisién de las actuaciones que hayan precedido a la resolu-
cién impugnada y, recibidas que sean en aquella Secretaria —todo ello
en los plazos que este articulo indica—, se pondrin de manifiesto al re-
currente para que en quince dias se instruya de ellas y formule su escrito
de alegaciones, por el que fundamente la peticién que con el recurso se
deduce. En el mismo se propondra la prueba que se desea practicar para

(75) Arliculo 20, Vid. Gonzélez Pérez, «El arliculo 20 del Reglamenio de Procedimienio
Econdmico Administratives, en R.EV.L., 1952, pig. 3. ’
(76) La Circular 2e 11 de abril de 1956, regula ¢l sistema #de nolificaciopes .por Correo.
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la adveracién de los hechos en que se basa la reclamacién. En materia
de prueba se estard a lo establecido en las leyes generales y, en su caso,
en los Reglamentos especiales de cada ramo (arts. 63 y 67). Por tanto,
salvo precepto en contrario, serdn susceptibles de utilizarse todos los me-
dios de prueba previstos en el art. 578 de la Ley de Enjuiciamiento civil.

Contra los acuerdos denegatorios de la admisién de pruebas propues-
tas por los interesados podrd recurrirse ante el respectivo Tribunal den-
tro del término de ocho dias y, en su caso, la peticién podrd reproducirse
y scrd susceptible de ser estimada en su segunda instancia (arts. 67 y 91).

Al escrito de alegaciones deberdn acompafiarse los documentos que el
reclamante juzgue convenientes a la defensa de su derecho y, si no los
tuviere a su disposicién, podrd solicitar que se le conceda un plazo de
quince dias para proveerse de ellos v presentarlos, designando al efecto
el archivo, oficina o protocolo en que obren. Este nuevo plazo serd inde-
pendiente del sefialado para la presentacién del escrito de alegaciones y
del que puceda corresponder a la ulterior y posible pracnca de prueba
(art. 63). :

Los reclamantes podran también solicitar ser oidos verbalmente por
el Tribunal, peticién que deberan dirigir por medio de otrosi en el escri-
to de alegaciones, pretensién sobre la que aquel resolverd discrectonal-
mente y sin posible recurso contra su decisién (art. 70).

Los Tribunales FEcondmico Administrativo Provinciales dictardn sus
resoluciones por mayoria de votos, decidiendo el del Presidente en caso
de empate. El Central, también por may0r1a pero, cuando no se obten-
gan tres votos conformes, se someterd el expediente a resolucién del Mi-
nisterio de Hacienda (art. 77).

De las resoluciones que dicten los diversos organos canoccdores de lo
econdémico-administrativo, en asuntos en que por razdén de la materia y
cuantia segin las reglas expuestas sean susceptibles de ello, podrd apelar-
qe ante el Tribunal Econémico-administrative Central en el improrroga- -

le plazo de quince dias hébiles, a partlr del s1gu1ente al de la notifica-
cidn de la resolucidn de primera instancia.

El escrito de apelacién dirigido al Tribunal Econémico-administrati-
~vo Central deberd presentarse en la Secretarfa del Tribunal que hubiere
dictado la resoluctén que lo motive, o directamente ante el Tribunal
Central (77)

La tramitacién y resolucién de la segunda instancia se a]ustara alo
establecido para la tnica o primera (art, 93), con las siguientes partlcula—
ridades: : .

(77) Articulos 86 y 87, Fébregas del Pilar, «El procedimicnlo en las reclarnaciones econd-
mico adminisirativas», 2.2 edicidn, 1950, pdg. 601. -
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1> Con el escrito de apelacién no podran presentarse otros documen-
tos que los que se hallen en alguno de los 31gu1entes casos.

a) Que sean de fecha posterior al escrito de alegaciones formulado
en la primera instancia. .

b) Que sean anteriores, pero que respecto de ellos ]ure la parte que
los presente no haber tenido antes conocimiento de su existencia.

¢) Que no hubiera sido posible adquirirlos con anterioridad por cau-
sas no imputables a la parte interesada, siempre que se hubiera hecho
oportunamente la designacién del archivo o lugar en que se encuentren
los originales.

Después de la presentacién del cscrito de apelacién y del de alegacio-
nes de segunda instancia, en su caso, no se admitird documento alguno y
¢l Tribunal repelard de oficio los que se presenten, mandando devolver-
los a la parte, sin ulterior recurso (art. 88).

2.° Cuando sc interponga apelacién en expedientes en que haya mads
partes que la apelante, la Secretarfa del Tribunal que hubiera dictado la
resolucién de primera instancia pondrd de manifiesto las actuaciones,
con el escrito de apelacién a todos los interesados, por término de diez
dias para que puedan alegar lo que estimen procedente (art. 89).

3" Sdlo podrd otorgarse a peticion del ‘interesado el recibimiento
a prueba en la segunda instancia:

a) Cuando se hubiere denegado por el Tribunal provincial y fuera
procedente su admisién. N

b} Cuando por cualqmer causa no 1mputable al que solicitare la
prucba, no hubiere podido hacerse en la primera 1nstanc1a toda o parte
de la que hubiese propuesto.

¢) Cuando hubiese ocurrido algtn hecho nuevo de influencia en la
decisién del expediente, con posterioridad al término concedido para el
escrito de a]egacmnes .

d) Cuando después de dicho término hubicra llegado a conocimien-
to del interesado algiin hecho también de influcocia notoria ignorado
por el mismo, si jura que no ruvo antes conocimiento de tal hecho.

La Administracién podrd en todo caso aportar las pruebas que juzgue
necesarias para la acertada resolucién del asunto, debiendo cuando ejer-
cite tal potestad poner de manifiesto ¢l expediente a los interesados para'
que en un plazo de ocho dias aleguen lo que estimen procedente (78).

‘(78) Arifculo 97. .
La Orden de 22 de noviembre de 1955, regula la iramilacién de los expedlentes por mgre-
508 indebidos por canlidades superiores a 150. OCID peselas.
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4. EL RECURSO CONTENCIOSO ORDINARIO.—Nuestra legislacién en el
apartado aj del articulo 2" de la Ley de lo contencioso administrativo de
27 de diciembre de 1956, y en el 51 de la de Enjuiciamiento Civil, esta-
blece la posibilidad de la actuacién de la jurisdiccién civil ordinaria fren-
te a los actos de la Administracién obrando como persona juridica cual-
quiera que lesionen un derecho de cardcter civil.

Conocen de estos juicios los Tribunales ordinarios, ante los cuales pue-
de presentarse el Estado como demandante o como demandado.

Actiia como demandante siempre que provoque la accién de los Tri-
bunales en defensa de un derecho. Los abogados del Estade asumen su
representacién y ejercitan su defensa (79), siendo la Direccién general de
lo. Contencioso la que conoce de los expedientes que se forman para en-
tablar acciones civiles en nombre del Estado, proponiende al Ministerio
correspondiente la resolucién que proceda.

Pero el Estado puede actuar como demandado, debiendo el partlcu-
lar en este caso utilizar prevmmcnte la via gubernativa. Qmere esto de-
cir que le es necesario, antes de ir al pleito, reclamar a la propia Admi-
nistracién lo que estime convenir a su derecho. Esta reclamacmn pro-
pende a hacer abortar el pleito, si la Administracién accede a la peticién
del parucular Tiende también, en garantia de los intereses de la Admi-
nistracién, a evitar SOrpresas perjudiciales para ésta, proporcwnandole
ocasién de preparar convenientemente su defensa. Con cierta razén se ha
dicho que la reclamacién previa cn la via gubernativa semeja el acto de
conciliacién, como acto que precede al juicio ordinario (80).

En los pleitos civiles en que sean parte el Estado, las Provincias o los

(79) Estatuto del Cuerpo de Abogsdos del Fstado de 21 de enero de 1925 y Reglamento
orginico de 27 de julio de 1043. :

Vid, también el articulo 34 de la vigenle Ley de lo conlenciose adminisiralive, de 27 de
diciembre de 1956, sobre represeniacidn ¥ defensa del Eslado, en los juicios contenciose admi-
nistralivos, por dichos funcionarios; y, Cannadi-Barloli, «Spunli sislematichi sulla rappresen-
tanza dello Slalo in gindizion, en F.A., 1956, 2-1-143; Amorth y Tom:sicchio, «La cilazione in
giudizio delle Amministrazioni dello Stzlon, Padova, Cedum, 1956.

(80) Se dirige al Ministro del ramo, cop una exposicidn acoinpaftada de los documenlos
en gue los inleresados funden su derecho. Dicha exposicidn documenlada se eniregard a la
autoridad superior de la provincia en el ramo a que la reclamacién se refiern, presentando
los decumentos originales de que se trale y copia simple de los mismos para que, colejados
unos y otras, les sean devuellos agnéllos a los inferesados, con recibo que indigue el objeto ¥y
fecha de la solicilud y la clase de doeumenlos que se acompafan.

81 nmo se comunicase la resolucion al inleresado en el plaze de cuslro meses desde la pre-
sentacién de la instancia, se entenderd denegada la solicilud y quedard expedita la via judicial.

Salvo plazos especiales de disposiciones especificas, el interessdo deberd ejergifar su accién
en lérmino de tres meses, transcurridos los cuales caducarin lo efectos de la reclamacién pre-
via (Decreto de 23 de marzo de 1886).
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Municipios, segin el articulo 15 de la Ley de Contabilidad, no pueden
los Tribunales despachar mandamientos de ejecucién ni dictar providen-
cias de embargo contra las rentas y caudales del Tesoro. El cumplimien-
to de las resoluciones corresponde exclusivamente a los agentes de la Ad-
ministracién, quienes, autorizados por el Gobierno acordardn y verifica-
ran el pago en la forma y dentro de los limites establecldos en los Pre-
supuestos, con arreglo a las disposiciones legales.

3. EL RECURSO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. ——nge esta mdtena la
vigente Ley de 27 de diciembre de 1956.

Con anterioridad, r1g10 el texto refundido de 8 de febrero de 1952,
que integré la Ley orgéanica de 22 de junio de 1894—que ha tenido, pues,
muy prolongada vigencia—la de 18 de marzo de 1944 que reorganizo
esta ]ur1sd1cc10n y la de Reglmen Local de 16 de diciembre de 1950,
que habia regulado la materia en el orden especifico de las Corporaciones
Locales (81). A su vez, la citada vieja Ley de 22 de junio de 1894, fué
consecuencia de la reforma que en dicha fecha se opero sobre la de 13
de septiembre de 1888.

Carcia Enterrfa censurd a priori la refundicién en un solo texto de los
sistemnas de lo contencioso administrativo estatal y local, por razones for-
males y sustantivas; .pues, siendo el primero—dijo—dé una 1mperfecc10n
técnica y pohtlca no Justlﬁcablc ni en la fecha de su ongen y el segun-
do mucho més progresivo e inspirado en pr1nc1plos contrarios, la refun-
dicién no pasaria de ser una sxmple yuxtaposmlon de cosas distintas e 1m-
penetrables, que ofreceria el contraste de la extensién de garantias frente
a las autoridades locales y la restriccién frente a las centrales (82).

La reahdad del Decreto de 8 de febrero de 1952 mostré que el crite-
rio de respetar la legislacién refundida leva al mantenimiento de discor-
dancias que siempre deben salvarse (83). Por ejemplo, en un orden pric-
tico fué particularmente notable el que los términos para promover el
recurso y formalizar la demanda eran diferentes para la Administracién
Central (tres meses v veinte dias prorrogables, respectivamente), y para
la local (un mes y quince.dias improrrogables).

(Bl) Vid. Lépez Rodé, «Evoluciém ¥ eslado aclual del recurso conlenciose administrative
en Espaflaw, en Rev. Int. Deho. Comparzdo, 1955, pdg. 61; Gonzilez Pérez, «Le contentieux
adminisiratif en Espagne», en R.1.5.A., 1956, nim. .2, pag. 79

(82) Garcie Enterria, «3obre un lexte refundido de la Legislacidn conlenciose adminisira-
liva», en R."A. P., nam. ‘6, 1951, pdgs. 279 y sigs.”

(83) Vid. Gonzdlez PérAez, «El iexto refundido de la Ley de lo contencicso adminisiralivos,
en RA P, nim. 7, 1952, pigs. 193 ¥ sigs., especialmenie 204 y sigs.; Tdem, «El curso con-
tencioso "administrative y'el texio refundido de la Ley de Régimen Local, em R.E.V.L., 1955,
pagina 849, :
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Sobre la necesidad de la reforma hoy producida se viene escribiendo
desdq hace tiempo (84). Gonzdlez Pérez sefialé los siguientes defectos de
la entonces vigente regulacién del recurso contencioso administrativo:

a) duracién extraordinaria de la tramitacién; b) formalismo exagerado
que, aplicado por nuestros organos ]uusdxccmnales hacia que gran parte
de los recursos contenciosos se fallasen sin entrar en el fondo del asun-
to: c) el restrmgldo criterio seguido para sefialar la legltlmacmn activa,
consecuencia de lo cual era que buen nimero de actos 1legaleq slgmeran
produciendo efecto ante la 1mpos1b1hdad de ser impugnados’ por via ju-
risdiccional; d) el sistema de ejecucién de las sentencias, que enervaba
en demasfa el éxito obtenido por el particular (85). :

La Ley de 27 de diciembre de 1956, era tanto mds necesaria, cuanto
que si es clerto que la de 13 de septlcmble de 1888, reformada en 22 de
Junio de 1894, SUpUSO €n nuestro pais decisivo progreso para el imperio
‘de 1a justicia en las relaciones administrativas, no lo era menos que la
cntidad de las transformaciones sociales y juridicas producidas desde
aquella fecha y, cual seiala el legislador, el que las variantes introduci-
das en el primitivo texto de 1894 fueron accidentales y de detalle, produ-
cfan una evidente desacomodacién al ritmo del tiempo de hoy en el ins-
trumento virtualizador de todo ¢l 51stema de la ]urldlcldad administra-
tiva.

En este orden de cosas, la nueva Ley—que en algiin punto sustancial
¥ tedrico puede tener un planteamiento polémicom-—juzgamos que ha de
ser undnimemente reconocida como un evidente acierto y como una in-
dudable prueba de la evolucién y progresmn de la  técnica del legislador
'ldmmlstratlvo en nuestro pals que s¢ viene acusando en estos dltimos
afios (86).

Considerando el contenido y sistema de la nueva Ley, podemos aden-
trarnos en cllos a través de las siguientes mtenogames

(84) Ciudad Aurioles, «La revisidn de 'la Ley orginica de lo conlencinso adminisirativeons,
en R.G.L.J., 1920, vol. 137, pigs. 193 y sigs.; Ubierna, -«La reforma del recurso contencioso
administrativos, en Ydem, 1928, vol. 153, pags. 637 y sigs.; Gonzdlez Pérez, oLa rcforma de la
jurisdiccién contencioso adminisiralivas, en R. A. P., num. 17, 1955, pag. 295.

(85) Gonzdlex.Pérez, op. cil.,, en R.A.P., ndm, 6, 1951, pig. 165

{86) Vid. Exposicién de Molivos de In Ley ¥ Alvarcz Gendin, «Problemas jurisdiccionales
que suscila ¥y resuclve ln nueva ley de lo Cunlencioso  Administrativo, en R.EV.1., 1957,
pig. 161; Gascon vy Marin, «El nuevo régimen juridico de la jurisdiccién contenciose adminis-
l.l:ali\‘nn, en R.EVY.IL., 1957, pig. 34; Tturmendi, «Discurso sohre " Ley reguladora de la ju-
risdiccion contencinso adminisirativas, en REV.L., 19537, pig. 24; Royo Villanova, «Discurso
sobre la Ley reguladors de la jurisdiccidn contencioso administrativan, "en RE:V.L., 1957,

pég. 3
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" ¢Qué es, segin ella, la jurisdiceién contencioso administrativa? y
¢Cudles son sus elementos subjetivos, objetivos y formales?

A.—Naturaleza, extension y limites de la jurisdiccién contencioso ad-
ministrativa.—La jurisdiccién contencloso administrativa, conocerd de
las pletenswnes que se deduzcan en relacidén con los actos de 1a Adminis-
tractéon piblica su_]ctos al Derecho administrativo (87) y con las disposi-
ciones de categoria inferior a la Ley (88).

Se ha de destacar que este articulo escinde la revisibilidad ]unsdlccm-
nal dé los actos de la Administracién, en ¢éuanto a-la jurisdiccién conten-
cioso administrativa solo se atribuye el conocimiento de.una determina-
da clase de aquéllos: la que mmplica la aplicacién de pnnc:plos y no:mab
insertos en nuestro ordenamiento ]urldlco administrativo.

Asi, s¢ incluyen en la definicién no sélo los actos administrativos
proplamente dichos, sino también, por lo menos, los contratos para cbras
y servicios pubhcos

De mayor rehe_ve es, el que la Ley expresamente mencione come sus-
ceptibles de impugnacién contencioso administrativa «las disposiciones de
categoria inferior a la Ley». Disposicidn es cosa distinta de acto adminis-
trativo, pues, como vimos, éste decide de modo individual, mientras que
en la disposicién la Administracién lo hace por via general (89).

En este punto la Ley vigente innova plenamente, pues la de 1894
s6l6 admitia el recurso contra resoluciones. Es decir, decisiones adminis-
trativas que resuelven de unm asunfo y crean ung situacion. Las disposi-
ciones o decisiones generales, antes de la nueva Ley no eran; en general,
recurribles de modo'directo, sino que precisaban, a tal p051b1hdad de quie
la disposicién fuese aphcada a un casc concreto.

Se entenderd por. Admmlstracmn pubhca a los efectos de este ar-
ticulo:

- a) La Administracién del Estado en sus diversos grados.

b) Las entidades que integran la Administracién Local.

. (B7) - La accidn pcondmica del Estado actual, delerminando vaslas cmpresas, suscilé el pro-
‘blemia de si no convendria exliender el campn de accion de lo contenciose adminislralive a-los
actos propios de esfas nuevis aclividades de Ta Administracidin, ya en garanlia de los -derechos
o inlereses de los particulares, ya Je Yas exigencias dc una buena gueslion, Tend_ri:uuos asi, dijo
Seirrane Guirade, un conlenciose dJde «buenay Adninistracidn» y de legalidad, olbjetive; algo,
agregariamos, de mixtura de conlencioso de legalidad y..de mérilo {«La justicia administrati-
vin, en Revista de Administracion Pablica, nom. 6, 1951, pig. 155).

La circunslancia de que los actos mproducidos por cslas empresas indusiriales son de Dere-
c¢ha privado, ne parece aconscjar en defensa del derecho de los parliculares obrz cosa gue la
resoluéion que la nueva Ley adopla al” maniener la compelencia de Ta jurisdiccidén ordinaria.

" (B8) Artfeulo 1o, 1.

© (BD) La dispogicidn es un aclo regla, en la lerminologia de Duguil, mientras gne cf acto
‘administralivo lo &3 subjetivo o ‘condicidn.
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¢} Las Corporaciones e Instituciones piblicas sometidas a Ia tutela
del Estado o de alguna entidad local (90). .

No corresponderdn a la jurisdiccién contencioso administrativa:

a} Las cuestiones de indole civil o penal, atribuidas a la jurisdiccién
ordinaria, y aquellas otras que, aunque relacionadas con actos de la Ad-
ministracién piblica, se atribuyan por una Ley a la jurisdiccién social
0 a otras }urlsdlccmnes -

b) Las cuestiones que se susciten en relacmn con: los actos pohtlcos
del Gobierno (91), como son las que afecten a la defensa del territorio
riacional, relaciones internacionales, seguridad interior del Estado y
mando y organizacién militar, sin perjuicio de las indemnizaciones que
fueren procedentes cuya determinacién si que Lorrcsponde ala ]ur1sd1c-
cifm contencioso administrativa.

¢) Las decisiones de cuestiones de competen(:la entre la Adminisira-
cién y las jurisdicciones ordinarias o especiales y las de conflictos de atri-
biiciories (articulo 2.°).

En cambio la jurisdiccién contencioso administrativa si conocera:

4) De las cuestiones referentes al cumplimiento, inteligencia, resolu-
cién y efectos de los contratos, cualquiera que sea su naturaleza juridica,
celebrados por la Administracién pablica, cuando tuvieren por finalidad
obras y servicios pﬁblicos de toda especie

b) De las cuestiones que se susciten sobre la responsabilidad patri-
monial de la Administracién piblica.

¢) De las cuestiones que una Ley le atr1buya especialmente (ar- .
ticulado 3.°). :

La competencia de la jurisdiccién contencioso administrativa se ex-
tenderd al conocimiento y decisién de las cuestiones prejudiciales e inci-
dentales no pertenecientes al orden administrativo, directamente relacio-
nadas con un recurso contencioso administrativo (92), salvo las de carac-

(80) Articulo 1.2 2.

(91 Vid. Garrido Falla, «La Adminisiracidin v la Ley», en R.ADP., ntm. 6, 1951. La legis-
lacion derogada confundid los aclos polificos v los discrecionales, equivoco que supera la de
27 de dicienibre de 1956.

‘Creada la jurisdiccidn  contencioso  administrativa —dice la Fxposicidn e Motivos— pura
conocer de las cuestiones que se suscilen respecto de los aclos sujetos al Derecho Administra-
tivo, sus limites esldn delerminados normalmenlc por la csencia de esla rama del Derecho, en
cuanto parte del Ordenamicnlo juridieo. Con esie crilerio se definen por exelusién las cueslio-
nés ajenas a esta jurisdiccion, Tntre ellas sc incluyen las relalivas a los actos politicos que no
consttluyen una especié de los aclos adininistrilivos discrecionales, caraclerizada por un grado
miximo de la discrecionalidad, sino aclos osenciabmenic distinlos, por ser una la funcién ad-
minislrativa y olra la funcidn peliticn, confiada tinicamenle a los supremos érganos cslatales.

(92) Deslaca vl empleo por la Ley de la vox recurse, que se ha consagrado como expresiva
del ejercicic de la accidn que inicta el juicio conlencioro rdministralive. Tul terminologia sucle
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ter penal. La decisién que se pronuncie no producird efecto fuera del
proceso en que se dicte, y POdI‘d ser revisada por la ]urlsdlcmon corres-
pondiente (93).

B) Elementos de la jurisdiccion contencioso admnisirativa. Elemen-
tos subjetivos.

I Organizacién jurisdiccional (94).

Hasta 1888 y salvo un corto perlodo de tiempo (1868-1875), rigié en
Espafia el sistema de la justicia retenida. Era el Rey como ]efe del Poder
ejecutivo, quien resolvia estas cuestiones, con intervencién puramente
consultiva del Consejo de Estado,

En 1868 se suprimieron las jurisdicciones cspeciales desapareciendo
también la contencioso administrativa. Se adopté el sistema inglés de la
unidad jurisdiccional y se confirié al Tribunal Supremo y a las Audien-
cias la facultad de entender de estos lingios.

ser censurada, pues léenicamenie se considera incorrecla en la pasada —y actual— estructura
de la jurisdiceitin contencioso admninisiraliva espafiola, que, al no ser de juslicia relenida, no
implica que ¢l pleilo suponga un nuevo conocimicnlo por la Adminisiracion de la, cueslién
debalida; micoiras que la palabra «recurso» expresa la idea de un replanlesmiento del asunlo
ante la propin auloridad que resolvio u olra superior de la misma clase.

Se conserva uny lerminclogin —se lee en In Exposicion de Motivas— gue pese a las funda-
das objeciones de que ha sido wbjelo, cs la® iradicional y comdanmenle admilida, al mismo
fiempo que sirve para poper de manifieslo la necesidad de que antes de acudir a la jurisdic-
cign conlenciosp administrativa exisla un aclo administralivo.

Claro estd quc eslo no significa que sc haya quorido concebir la jurisdiccinn conlencioso
administrativa comno una segunda iustancia: anle ella, por el conlrario, se sigue un auléntico
juicio o proceso entre parles, cuya mision cs cxaminer las prelensiones que deduzea la aclora
por razén de un acla adminislralivo,

La jurisdiceion  sonlenciosg adninisiraliva, es por lapio, revisors, on cuanle reguicre la
exisiencia previn de un aclo de la Administraciion, pero sin gue ello signilique—ilicho sea a -
luloe enuncialivo— que sea impertinenfe la prueba, a pesar de gue no exisia conformidad con
les bhechas de la demanda, ni qué sea inadmisible aducir en via contencissy lodo fundamenta
gue no haya sido previmmnenle expueslo ante la Administracion. El proceso anle la jurisdiccidn
contenciose adminisirativa no es una casacidén, sino, propimmente, ung primera instapcia ju-
risdiccional.

(03) Articulo 4.° Los confliclos jurisdiccionales gque se suscitaren enlre la jurisdiccidn
conlencioso administraliva y la Administracion u olrus jurisdicciones, s¢ resolverin a tenor de
lo dispuesio en la legislacidn aplicable (:rtfcule 6.9).

(94) Vid, Martin Retortillo (C), «Tribunales Provinciales de lo Conlencioso Adminisirativos,
en R.E.V.I. 1936, pig. 680; Kinghofer, «Dler Verwaltungsgcrichisofs, Wien, 1855; Ribas,
«L’2cole nalionale d’Adminisiration et le recrulemont des Magistrals  adminisiratifss, en
FE.D.C.E., mim. 9, 1855, pig. 49; Dupeyroux, vLe minisiére public auprés des juridiclions ad-
ministrativesn, en E.H.M., 1986, pig. 179; Guillien, «les cnmmi:sﬂ'irt’s du gouvernement prés
les Jundlchons Ldmmlslrah\es et” specialmenle prés le Conscil d'Etal frnncmsu en R.D, P,
1965, pig. 281.
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Restaurada la Monarquia, torndse al sistema administrativo (Decreto-
ley de 20 de enero de 1875) Por Ley dc 13 de sepuembre de 1888 ge
cred el Tribunal contencioso-administrativo como organismo auténomo,
pero dependlente del Consejo de Estado.

La Ley de 5 de abril de 1904, que réorganizd el Conse_]o de  Estado,
suprimi¢ el Tribunal Contencioso administrativo y creé la Sala 3. del
Tribunal Supremo, para conocer de los asuntos de ‘que aquel alto Tribu-
nal entendfa. Lo contencioso administrativoe pasé al Poder judicial por
esta Ley, pero no sin cierta timidez, pues tanto de la Sala 3.* como de los
Tribunales provinciales deb1an fOl’de‘ parte representantes de 1la Admi-
nistracién. :

El Estatuto mun1c1pal acentud la tendencia hacia lo judicial, pues
por su articulo 253 sustituyé los dlputados provinciales de los Tribuna-
les contencivsos por otros funcionarios, judiciales o de caracter adminis-
trativo menos acusado.

La Ley de 18 de marzo de 1944, en su artlculo 9.° establecid la com-
posicién de las Salas 3.* y 4.* del Tribunal Supremo de la 51gu1ente mane-

Un Presidente de Sala y siete Magistrados, cuatro de ellos nombra-
dos por Decreto entre los Magistrados de término o Fiscales territoria-
les, y ofros tres de procedencia administrativa, mds recientemente, el De-
creto Ley de 22 de abril de 1955 clevé a diez el nimero de Magistrados
de cada una de las Salas de lo Contencioso Administrativo del Tribunal
Supremo, con el fin—segin indica el preimbulo—de posibilitar la consti-
tucién de Secciones en las referidas Salas, para lograr un aumento efec-
tivo de rendimiento de trabajo sin perjuicio de la unidad jurisprudencial.
De estos diez Magistrados seis serfan de procedencia judicial y cuatro de
procedencia administrriva, nombrados estos tdltimos también por Decre-
to entre funcionarios de determinadas categorias.

En la actualidad, la vigente Ley de 27 dd diciembre de 1956 adopta
plénamente un sistema judicialista (95). Su articulo séptimo dispone que
la jurisdiccién contencioso administrativa se ejercera:

{95) Problema capilal —expreza la Fxposicidn de Molivos— cra el de la organizacion de
los Tribwnales a los gne babis de confisrse o) conocimientio de los recursos conlenciose admi-
nistrativos. ) : :

La Ley no ha acogido en loda su pureza ninguna de las dos posiciones iradicionales, que,
stlo después de largo tiempe pudicron ‘sef conciliadas en la Ley de 1888 y gque bhan subsislido
con més o menos varianies, oen los distinlos seelores crilicos de la misma,

También se aparla del sislema srmdnico o mixte, La Ley cs judicialista, siguiendo la orien-
tacién que impuso la de 5 de abril de 1904, en cuanfo confia la jurisdiccidn contencioso dd-
minislraliva a verdaderos Lribunales cneuadrados en Ja comiin organizacién judicial ¢ inlegri-
dos por Magisirados profesionales con los deheres o irlhon:]pnlibilidudcs,.’prbpios de los mismos.
Perg creyendo esencial una cspecializacidn del persornal de esta jurisdiccidn, la ha procurado
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a) Por las Salas de lo contencioso administrativo de las Awudiencias
Territoriales (96). - '

b) Por las Salas de lo contencioso administrativo del Trlbunal Su—
prcmo (97).

¢) Por la Sala de revisién de lo contencioso administrativo del Tri-
bunal Supremo (98).

Composicion.—Las Salas de las Audiencias Territoriales se compon-
diin de un Presidente y dos Magistrados. Las del Tribunal Supre-
mo {99), se integrardn por un Presidente v el niimero de Magistrados que
fijen las disposiciones orginicas de aquél. -

mediante la seleceién de- los micmbros de la carrera judicial a lravés no sélo de los correspon-
dienkes concurses, sino iambién mediunle oposicidn. .

(96) En cada Audiencia Terriforial se conslituird una 3Sala de lo contencieso administra-
live, ¢on la misma compelencia territorial y sede de aquélla. Cuando el ndmere de asunlos
procedenties de determinadas provincius lo requiers, el Gobierno podri crear, cop cardcter ex-
cepcional, en ls Audiencia Territorial respecliva olras Salas de lo Conlenciose Administralivo,
cuya jurisdiccion podra limitarse a una o varias provincias, y su sede radicar en la capilal de
cualquiera de ellas {articulo 9.9). -

No obstanie, el Gobierno podri acordar, medianic Decrelo, que ln sede de la Sala de ko
contencioso administralivo radique en capital de provincia dislinla de aquella en gue la tenga
la Audiencia Terriforial respeclivy, cuando el reducido nimcro de asunlos gud so tramitan en
csta dllima lo justifique (Disposicién adeienal segunda de la Ley).

Dentro de los cinco afios siguicntes a la enlrada en vigor de la Ley, el Gobierno establece-
rd, sucesivamenle, las Salas de lo confencioso administralivo e las Audiencias Terriloriales, Su
creacidén Nevard implicila la supresion de los Tribunales Provinciales que radicaren en el terri-

lorio de su jurisdiccidén, salve que el Ministerio de Juslicia acordare, por asi convenir, el man-

" tenimiento del Tribunal Provincial de una delerminada provineia, a los solos efeclos de que so
decidan por &l los procesos pendienies (Disposiciones transiloriag 1.3 y 3.3),

(97) En el Tribunal Supremo exislivdn lus Salas de lo conlenciosn administrative que de-
minen las disposiciones vigentes orgénicas del misma, y las dictadas on ejecucidn de la presen-
te Ley. . '

La distribucion de rsunfos enire 1as Salas se acordars por el Minisiro de Justicia, a propues-
Ia de la Sala de Colbierne del Tribunal Supremeo, lepicndo en cuenla la maleria a gue se re-
fieren los actos. Cerresponderdi en ilodo caso a la primera de dichas Salas el conocimiente de
los recursos de revision promovidos conira seulencias firmes de s Salas de lo- Contenciose Ad-
ministralive de las Audiencins Territoriales {Arliculos 13 y 15).

Por Decrele de 14 de junio de I957 sc ba cremdo una nueva Sala de lo contencioso admi-
nistralive. —con la que ya son ires las .de esla jurisidiccidon— que serd la Sala Quinla, pasando
Ia que antes ‘tenfa lal denomninacidn a ser Sala Sexta.

'(98) La Sala de revisidn de lo confencioso adminisiretivo del Tribunal Supremo se .for-
mari con el Presidenie de esle Tribunal, los Presidenics de las Salas de lo Contencioso Admi-
nislrativo ¥ ¢! Magisirade de wmavyor antigiiedad de cada una de clias (Art 18).

(90)  Arliculos 12 y 16

Las Salas det Tribunal Supremo acluarin divididas en secciones, presidides por el Presi-
~denle.de la Sala o por el Magisirado mids antiguo de los que iniegrﬁn la seceidn, Las secciones
estardn inieéljndas por el Presidente y los Mugistrados siguientes:

e} Dos para conocer ¥ decidir Jos recursos inlerpusstos en malteria de personal y en rela-
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El Presidente y los Magistrados de unas y otras Salas, serdn nombra-
dos por el Gobierno a propuesta del Ministro de Justicia (100).

Competencia.—Las Salas de lo contencioso administrativo de las
Audiencias Territoriales, conocerin en Gnica o primera mstancia, de los
recursos que se formulen en relacién con los actos, no susceptibles de re-
curso administrativo ordinario, de los érganos de la Administracién pi-
blica, cuya competencia no se extienda a todo el territorio naciongl, y de
las ¢uestiones que susciten los Gobernadores civiles y los Presidentes de
las Corporaciones Locales al decretar la suspensién de acuerdos adopta-
dos por éstas (articulo 10).

Conocerdn en tnica instancia: a} En los asuntos de cuantia no supe-
rior a 80.000 pesetas; b) En los de personal, excepto si se refieren a la
separacién de empleados piiblicos inamovibles: c) En los de aprobacién
o modificacién de las Ordenanzas de exacciones de las Corporaciones
Locales; v, d) En los de validez de eleccién de concejales y diputados
provinciales.

cidn a los actos de la Administracién del Estado, que no Lubierep sido dictados por los Minis-
iros de los respeclivos Departamentos Minisleriales, e Tribuna) Econdmico Administralive Cen-
ira) o el Tribunal Superior de Conlrabundo ¥ Defraudscidn,

) Cualro en los demds casos,

Para el despacho ordinario serd suliciente en tode caso la concurrencia del Presidenie y
dos Magislrados.

Pary o visla, cuando proceda, y fallo, serd necesarin la concurrencia:

a) DPel Presidente de la Sala y St;is Magisirados, cuando se irate de incidenles de nulidad,
recurso exlraordinario de apelaciéa o aquellos olros referenies a aclos sobre los que hubiese
informado el Consejo de Eslado en pleno, asi como para dictar seniencias en ciso de discordia.

#) De la Sala en pleno, cuando se lrale de recursos de revision conira sentencias firmes
de las Salas de lo Contenciosn Adminisiraitve Je las Audicncias Terriloriales.

¢) Del Presidenle y los Magisirados que integran la Seccidn respeeliva o1i la forma antes
prevista para los diferentes casos del ndm. 3 de osie wrticulo (Articule 18).

(100) Arliculo 19, El Presidenic de las Salas de lo Conlencioso Adminisirative de las
Audif;ncia.s Territoriales, seri nombrade enire los M:gistrados de las Salas Jde lo Conlencinse
Administralivo, Estos a su ver se desiguardn: '

ap Dos terceras parfes enlre Magisirados con calegoria para serlo de la Audiencia Terrilo-
rial respectiva, por concurso, en el gue se estimard como mérilo preferente la especitlizacion
en Derecho Administrativo.

k) "El resto, por oposicién  enlre {uncionarios de las Carreras Judicial y Piscal, con tres
afins (e servicios cfeclivos. La oposicidn lenderd a vorificar, ademds de los conocimienlog jurf-
dices genernles, la especializacion juridice adminislealiva. (Artfculo 21, Vid. disposicién adicio-
nal 4.2 sobre sistema de dichas oposiciones).

Los Presidentes de las Salas de lo conlencioso d(!nnmslmlno del Tribunal Supremo, scrin
nombrados entre Magistrados de dicho Tribunal con 1res afios de sorvicios el'ectnoq como Imi.
nimo en el cargo. A su ver. los Magistrados de dichas Salas se designarin:

a} "La lercera parte enire Magisirados con arreglo @ las ‘normas que rijan la pomacién de
los mismgs al Tribunal Supremo.

It} Otro lercio, entre los Magisirados adscrilos permanentemenle a ln Junsdlcclén conLenclo-

50 ddlt’lllllsh"ﬂtl\'l—({ue son los que ingresan en clla por oposicién— con diez afios de servicios
én la mismia y que téngdp ademds la’ calegoriz y condiciones requeridss por las normas gene-
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En. los supuestos no incluidos en alguno de los casos resefiados cono-
cerdn -en primera instancia, asi como también serdn siempre susceptibles
de recurso de apelacién las sentencias que versaren sobre desviacién -de
poder (articulo 94). . .

La Sala competente para ¢l conocimiento de un recurso contencioso
administrativo, serd la de la Audiencia Territorial en cuya circunscrip-
cién se realizare el acto por razén del cual se formule. Los 6rgénos'de la
jurisdiccién contencioso administrativa.que fueren competentes para co-
nocer de un asunto, lo serdn también para todas sus incidencias—y cues-
tiones prejudiciales no administrativas, salvo las penales—y para fiscali-
zar la ejecucién de las sentencias que dictaren (articulos 8." y 4.%).

Las Salas de lo Contencioso administrativo del Tribunal Supremo,
conoceran: ‘ :

a) En dnica instancia de los recursos contencioso administrativos
que se formulen en relacién con los actos de los drganos de la Adminis-
tracion piblica cuya competencia se extienda a todo el territorio ma-
cional. ‘

h) En segunda instancia, de los recursos que se deduzcan en relacidn
con las decisiones suscepnbles de apelacién pronunciada por las Salas de
lo contencioso administrativo de las Audiencias Territoriales; y

¢) De los recursos de revisidn contra sentencias firmes de las Salas
de To contencioso administrativo de las Audiencias Territoriales (art. 14).

La Sala de revisién de lo contencioso administrativo del - Tribunal
Supremo, conocerd de los recursos de esta indole que se formularen con-
tra qentencms firmes de cualquiera de las Salas de lo contencioso adml-
nistrativo del Tribunal Supremo (articulo 17)..

La ]urlsd1cc1on contencioso administrativa es improrrogable, y tam-
bién la competencia de las Salas correspondientes (101). Por ello no cabe
sumisién de los interesados que altere los limites de una v otra. La falta
de jurisdiccién o la incompetencia podrd ser apreciada de oficio, previa
audiencia de las partes (102).

rales quo riian la promocidn :\I Trikunal ciuprf-mou v rmie prosten sus servicios en la Jur:cdlo
ctén contencioso ndministrativa, al ser promovidos o dicha Tribunal,

¢} El resto enire licencindns en Derecho om gquicnas concurran algunans de las condiciones
v calegorias minimas que la Ley enuncia {(Catedriticos de. Derecho, Letrados Consejo Fslado,
Ahogadns del Fstado, Lelrades del Ministerio de Juslicia, de las Cortes, Audilores de los Ejérci-
tos, Jefes Superiores de Administracion, Secrelirios de Administracidn Local de 1.2 categoria,
Abogados con veinte aflos de ejercicio (Articulo 20).

(101) Lz falta de jurisdiccién, quicre docir que no es a Ia conlencioss administraliva a la
que corresponde juzgar del case, dado que la «materia» no eslard sujeta al Derechic Adminis-
tralivo '(v. articulo 1.9). En cambio la fulta de compelencia se refiere a que adn siendo «ma-
terinn conlenciose administraliva, ¢l Grgano al que se ha dirigido el aclor no es el llamada
a conocer v fatlar ¢l ‘problema, al lenor de los mandatos que sobre elio se conlengan en la Ley.

{102) En todo case, la declaracidn de falla de jurisdiccidn serd fundada y se efectuari in-
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Los Presidentes, Magistrados y Secretarios de las Salas de lo Conten-
cioso Administrativo deberdn abstenerse y, en su defecto, podrin ser re-
cusados, cudndo concurra justa causa. Se entenderin justas causas de
abstencién y recusacién, ademds de las scfialadas por la Ley de Enjuicia-
miento civil, las que determma el articulo 25 de la Ley (103).

II —Las partes. —Demandantes.

Segtin” ¢l articulo 28 de la Ley, pueden impugnar en via contencioso
administrativa los actos y disposiciones de la Administracion :

a) Los que tuvieran interés.directo en ello.

b) Sl el recurso tuviere por objeto la impugnacién directa de dispo-

siciones de cardcter general de la Administraciéon Central, las Entida-
des Corporaciones e Instituciones de Derecho publico y cuantas entida-
dés ostentaran la representacién o defensa de intercses de cardcter gene-
ral o corporatlvo siempre que la dlSpOSlClOIl impugnada afectare direc-
tamente a los mismos; salvo que sé tratare de dlSpOSlClOHES de -cardcter
general que hubieran de ser Lumplldas por los administrados directamen-
te, sin necesidad de un prev10 acto de requerimiento o sujecién indivi-
dual, en cuyo caso estardn legitimados para 1mpugnar10 1nd1v1dualmen-
te los que tuvieren interés directo en ello.
" c) Sise pretendlere ademas ¢l reconocimiento de una situaclén ju-
ridica individualizada y el restablecimiento de la mlsma inicamente es-
tara legltlmado el tltular de un derecho derivado del ordenamiento que
se considere infringido por el acto o disposicién impugnados (104). -

d) La Administricién autora de algiin acto que, en virtud de lo pre-
visto en las Leyes, no pudlera anularlo o ‘revocarlo por sf mlsma estard
lcgmmada para deducir cualquiera de las pretensiones a que se refieren
los pérrafos que anteceden (105).
dicando Ia cnnr':rel‘n jui‘isdi;:cid‘n gque se estimo compelente, ¥ si la parte d@ma_nﬂ'ar}i.e se: per-
sonare anle clla en ¢l plazo de un mes, se entenderd halierlo afecluado en 1a fecha en que se
inicié el plaze para interponer el recurso conlaneioso administrativo, =i bubiere formt:l:}do
ésle siguiendo la indicacién de Ja notificacién del acle o ésln fuera defectuosa.

A su vez, cuando se declare la incampelencia de Ia Sala con anterioridad a la ‘sentencia,
se remilirdn las acluaciones a la que sea compelenle parn quesiga anicella el curso'dc los aulos.

(Lody V. arhcu]o 188 v 234 v sigs. de la Ley de Enjuiciamiento Civil.

(104 ¥l articulo 27 de Ia Ley delermina que lienen capacidad para comparecer ¢n ]umo
«contencioso administrativo, no silo las personas que la odslentan con” arreglo a la Ley de En-
juiciamiento Civil, sino lambién la mujér casadn 'y Tos menores de edsd, cen” defensadl de aque-
ltlos de sus derechos cuyo ejercicio eslé permilido por el Ordenamiento juridico’ adminislralive
sin la” asislencia del” marido o persona que ejerza la.patria poleslad o Lulela, respeclivamente.

{105) Cual se aprecia, el recurso podri ser interpuesio’ por la Administracién o. por los
parliculares, pues respeclo de Ia primera hipdlesis ha de lenerse en cuenta gue la Adminis-
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No podrdan, por el contrario, interponer recurso contencioso adminis-
trativo, en relacidn con los actos y disposiciones de una Entidad piblica.

a) Los érganos de la misma, salvo en ¢l caso previsto en la Ley de
Régimen Local sobre la suspensién de acuerdos de las Corporaciones
- Locales.

tricion no os una unidad indivisible, sino que su organizacién comprende pluralidad de orga-
nismos con diferentes compelencinsg ¥ fcullades, 1o que hace posible que los aclos de alguno
do ellos lestonen los dercchos de olros, con la susceptiliilidad del ejercicio por ésle de la accidn
contencioso administrativa, @ salvo siempre los principios e 4 coordinacidn orgdnica en et
gjercicio del poder ¥ de Ia subordinacién jerdrguica cn el seno de un poder ¥ de una mwisma
competencia, que impide a los inferiores impngnar los tclos producidos por sues superiores cn
el desempeiio de los diversos grados de una misina funcién. Asi, es recuenie qud los Munici-
pios utilicen la accidn contencioso adminislraliva frenle a rosoluciones de los Tribunales ccond-
mice administralives, que son Grganos de Jo Adminisiracidn  eslalal; ¢, igualmente, que un
organismo ulministeativo promuoeva juicio contencinso adminisiralive frenle a sus propias de-
cizsiones, on el Namada proceso de lesividad,

V. Guscdn Herndndez, «ba interposicion dded recurso conlenciose administrativo por la pro-
pia Administraciénzs, en Revisla de Estudios Politicos, nvim. 7, pags. 125 -y sigs.; Gonzdlez é-
rez, «la declaracion de lesividadys, en Revisla de Adminiztragidon Mblica, ntum. 2, 1950, piginas
57 ¥ siguiendos; Clavero Avévalo, «Problomis que pianien la utilizacion del recnirso contencioso
adnrinislralive por las Corpeoraciones . municipales contra sus propios acucerdose, en Anales de
la Universidad de Sevilla, 1950, pigs. 95 y sigs.; Wlem, «El recurso cunlencioso adwminisiralivo
objotive de lesividuds, en Bevisla dda Estudios de la Vida Local, 1932, piags. B33 y sigs.; Guaila
Marlorell, okl process administralive de lesividad», Bareclonn. 1933; Gonzdlez Pércz, «los con-
{rados admimistralives v ¢l proceso de lesividads, en Bevista de Esludios de la Vida Tocal, 1953,
pags. 696 y sigs.; Garvein Enterrin, «La configuracion del recurso de lesividadn, en Revista -de
Administraciéon publica, ntm. 15, 1954, pags. 109 y sigs. 0

Gonzélez Pérez sc ha mostrado conlrario it esta clase de juicio, cslimando que constiluye
una grive e injuslificable excepeidn sl priucipio de que wnadic puede ir validamenlc conlra
sus propios aclose, sefalando ademds que lo gue procederia en lales casos seria 1a eXxpropiacidn
def los derechos reconocidos por el aclo que se Lrala e anular («lrabajo cilados, en Revisla de
Administracidon piiblica, pags. 635-2). Mas, aparle de rvecordir gue en el Derecho publico Gl. sSHS0-
dicho principio de wvenire conira faclun propium non vilels se somele a revision —gue, on
un plano estriclamente especttlativo, podeia ampararse en ¢l razonmnienlo de gque las entida-
des oficiales no acldan sino en represenfuacion de los eambiantes inlercses piiblicos que justifi-
can- su existencia (Scnlencizs dc 23 de junio de 1885 v 11 de novicmbre de 188%)—, en un or-
den estrictamente jurldico procede considerar: 1.2 (Que ol juicio de lesividad liene marcado
curiiclar excepcional, lo ¢que implica la ipexisiencla de olro medio en Ia defensa o los infcore-
ses de la Adminislracidon, 2.2 Que la declaracidn de lesividad ha de hacerse en pliuza de cuatro
anos. Lo eual, si se relaciona con los arliculos 1201 y sigs. alel Codigo eivil, sugeriri que la
posibilidad administralival no esluve iuspirada en .un privilegio cxerbilanle, sino paralelo, in-
cluso en el plazo de su cjorcicio (arl. 1299), a aquclla que poseen los parliculares para resci-
si‘m por lesién dc dos conlralos, 1 mayor abundimicnio si sc consideran sus origenes (V. sobre
ollos, Garcia Enlerria, «La configuracién del recurse de lesividads, en Revisla de Adminisira-
cidn Plblica, nmitin. 15, 1954, p:’ngs.IIOD ¥ sigs. v «La docirina de los acloz propios y el sistema
de la lesividadn, en R.D.P., nGim. 20, 195G, pigs. 69 y sigs.), ¥ el que ni la declarecién de le-
sividad, ni la interposicién del regurso, llevan en si aparejadas 1o suspensidn de la ejeculoTie-
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b) Los pardculares cuando obraren por delegacién o como meros
agentes 0 mandatarios de ella.
Demandados.~Se considerarin parte demandada, segin el articulo’

29 de la Ley:

@) La Administracién de que proviniere el acto o disposicién a que
sc refiera ¢l recurso; y :
b) Las personas a cuyo favor derivaren derechos del propio acto.

dad de la resolucién que se impugna; entendiendo ademds Guaila que fampoco los Tribunales
conocederes del litigio pueden producirla (ob. cit., pigs. 161 y. sigs.). Punto sobre el que Ia
jurisprudencia se pronuncié en senlido afirmativo, por Senfencia de 11 de diciembre de 1934,
que declard que «el cauce legal sciinlado en la Ley de esta jurisdiccion, es el tinico medio
adecuade que los 4rganos de la Adminisiracién pablica tienen para conseguir la suspensién de
sus acuerdos, «0 los clectos de sus contralos», cuando el Tribunal competenle gue conozca del
litigio declaralivo de lesivided adople fal providencia de suspensidn en visla de la naturaleza ¥
circunstancias que concurten o la resolucidn adminisirativa presunta de lesividi d, cuando Ia
misma, al ser ejecutada, pueda causar dafios irrepsrabless,

Para Grsednn Herndnderz, Ia posibilidad de promover el tesurso por Ila misma enlidad me os
fanto una garantia del Poder pablico como de los adminisirados, en funcién del interés ptibli-
co; por lo que, con Allonso Gonziilez, considera acertada el sistema de nuesira Ley, que per-
mite compadccer las garantias del interés pablico con la fijeza de los derechos de los pnrhcu-
lares reconocidos por resoluciones adminisiralives (loc. cil., pag. 126).

La jurisprudencia cstablecid, de acwerdo con cl crileric gemeral de la Ley de 1894, que era
necesario que concurra con la lesidn del vinleréss  la lesion del  «derechos, pues la primera
no bastaba para que prosperasc la demanda, (Sentencias de 15 de junio de 1907, 7 de julio de
1908, 16 de junio de 1809); pero en la actualidad el art. 28, niim. 3, de la vigenle Ley ha su-
primido esla exigencia de lesién de derccho, hastando Ia alegacion de infraccidn de normas
del ordenamiento juridico. Al acudir la Administracidn a la via jurisdicsional contencioso ad-
ministrativa —dijo Ia sentencia de 17 de febrero de 1941 — contra  resoluciones propias, por
estimarlas lesivas, para que csa accidn sea viahle habrin de concurrir todes los requisitos sus-
lancinles, lo mismo en cuanloe al carfeler de la resolucidn reclamada que & la naluraleza del
recurso ‘conforme a los arls. 1.2, 2.9 y 4.2 de Ta Tey. Pero olras veces el mismo Tribunal Su-
premo habla declarado que 1 Administracion puede impugnar en el proceso de lesividad los -
actos dictados en el ejercicio de sus facullades discrecionales. (Sentencias de 7 de julio de 1968,
7 de encro de 1911, 2 de diciembre de 1933 ¥ 21 de enero de 1936); lo cual sirve pira que en-
cuentren diferenfes apoyos las discrepanies posiciones de la doclrina, pues Guaita por ejemplo,
niega lv admisibilidad del recurso conirn propios actos discrecionates (op. cit., pig. 127), y Gas-
c¢én Hernddndex 1a afirma (loc. cit., pdg. 127).

Evidenlemenie ¢l pirrafo 6.7 dcl art. 2.¢ de la Ley de 1824 olorgaba margen para la in-
terprelacion en nmmbos sentidos, mas esla posibilidad Tué truncada por el art. 391 de Ja Ley de
Régimen Local—incorporade como piirrafo 7.¢ del arl. 2.0 del texlo de 8 de felwero de 1952—,
que explicilamenle exigié para las Corporaciones lecales que, ademis de la lesién de inlereses
econdmicos s¢ dé vulneracidn de un derecho o violacldén de leves o disposiciones administrali-
vas, introduciendo con clle un criterio de asimilucidn enire este contencioso de lesividad ¥ el
ordinario, que en Derccho conslilnide zanjd la cuestién en favor de la tesis negaliva. La solu-
cidn empere no nos parecia concorde con los fines de esta via dc recurso, nacida para equili-
brar los intereses de la fijeza de los derechos reconocidos a los administrados com los phblicos
que tutel: el principio de la revecabilidad del acto adminisirativo, mediznle la jurisdiccionali-
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A los efectos de fijar cual serd la Administracién demandada, cuan-
do una Corporacidn o Institucién dictare algin acto o dlSPOSlClOH pero
éste no fuese firme sin previa autorizacién, aprobacién o conocimiento
de oficio 0 a instancia de parte de la Administracién estatal o de otra en-
tidad administrativa, la Ley establece que la accién debera dirigirse:

a) Contra la Corporacién o Institucién que dictare el acto o dispo-
sicién fiscalizados, si el resultado de la ﬁscahzamon fuere aprobatorio
del mismo; y

b) Contra la que ejerza la fiscalizacién s1 mediante ella no se apro-
bare el acto o la disposicién.

Coadyuvantes—Podra intervenir en el proceso como parte coadyu-
vante del detmandado, cualquier persona que tuviere interés directo en el
mantenimiento del acto o disposicién que motivaren la accién conten-
cleso administrativa. También podrd intervenir como coadyuvante de la
Administracién que demandare la anulacién de sus propios actos lesivos
quien ruviere interés directo en dicha pretensién (articulo 30).

zacidn de la revisibilidad de los que fueren declar:torios de derechos, bajo inspiraciones deri-
vadas del instiluto de la rescisién civil, y asi ha venido a reconocerio el extensive aleance que
la alorga la nueva Ley, art. 28 en relacién con ol 83.

Tambion respecto a Ja naturaleza del aclo susceplible de ser impugnado por lesivo, la
Sentencia de 2 de junio de 1934 declard que puede declararse lesiva una providencia o una re-
solucidn, mas no las disposiciones de cardcler general; ¥ los arliculos 28 y 56 de la Ley de 27
de diciembre de 1956 hablan concrelmmenie de uclo.

in orden al tema de si ln Adminislracion puede o no acudir al proceso de lesividad preten
diendo la anuwlacidn de un conlraloe pary obras o servicios priblicos que la vincula, la jurispru-
dencia se muestra del iodo vacilanle. Asi, las senfencias de 2 de febrere de 190G, 29 dc junio,
10 e diciembre y 28 de neviembre de 1934, 13 de mayo de 1935 y 19 de marzo vy 8 de mayo
de 1336 rechrzaron [a pesibilidad suscdicha, sdmiliéndola en camdbio {a va cilada de 11 de di-
clembre de 1934 y las de 28 de [lebrero ¥ 23 de abril Jde 1935, 11 de fchrero ¥y 24 de octubre
de 1942, Recienlemenle, Guaila aduce convincentes razones en pro de esla dllima tesis sciin-
lando ; ’

. 1.2 FEl semfido general del arl. 5.° de 1o Tey de lo contencioso.

2.¢ Quo los contralos lambién pueden vulnerar ¢l derecho y las infereses de la Adminis-
lracidn,

39 Que es desacertada la doclrina de que los conlralos adminislralivos no pneden decla-
rirse lesivos y sf sélo rescindirse por la Administracidn, ya que:

a) Ambos supuesios son distinlos, pues cuando la Administracidn provoci un proceso de
lesividad, no funda su pretensién en que el contratisla haya incumplide sus obligaciones, sine
sencillamente en que al contralar se infringid el Derecho.

t) gque la bilaleralidad del coniralo no obsla al proceso de lesividad, sino refuerza su pro- -~
cedencia, hiabida cuenla de gue los derechos que derivan de aquél no pueden ser desconocidos
v lo procedenle serd la pelicion de nulidad que no liene olra via que el proceso susodicho;

¢) que, en esencia, la lesividad que se declarn «s la del consentimienilo presiade por Ia
Administracién {op. cit., pigs. 112 y sigs).
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Intereses profesionales—Los Colegios Oficiales, Sindicatos, Camaras,
Asociaciones, y demds entidades constituidas para velar por 1intereses
profesionales o econémicos determinados, estaran legitimados como par-
te en defensa de estos intereses.o derechos (106).

b) Elementos objetivos.

I. Actos z'mpugnable_s (107).

El recurso contencioso administrativo serd admisible en relacién con
las disposiciones y los actos de la Administracién que no sean suscepti-
bles. de ulterior recurso ordinario o en via administrativa, ya sean defi-
nitivos o de tramite, si ésios deciden directa o indirectammente el fondo
del asunto, de tal modo que pongan término a aquélla o hagan 1mp031b1e
o suspendan su contmuacmn (108). '

(106) Cuando la legilimacién de¢ las pares devivase de alguna relacidn juridica Lransmisi-
ble ef causahabicnic podrd suceder en cualguicr cstado el procese a la persopa que inicial-
mcenle hubiers aclvade como parte {arl. 31).

Las parles deberdst conferir su represenlacion o un Procurador o valese: lan sdlo de Abo-
gados con poder al efeclo, y cuanddo acluasen represeniadas por upne Procurador, deberdn ser
asislidas por Abogado. Los Tuncionarios publicos podrin comparvecer por si mismos en los ea-
sos del procedimienlo especizl en materia dq personal (arl, 33).

Lu represenlacion y defensa de ko Admiuistacion general del Estwde, Jde las entidades que
inlegran la Jocal ¥ de las Corporaciones o Instituciones piiblicas semctidas o la inlela del Es-
lado o de alguna enlidad local, serd ejercida por los Abogados del Estado, salvo en los casos
en que dslas Gllimas designen lelrado que las ropresenle o liliguen cnfre si, o conira la Ad-
miuistracion del Eslado, o con ofras Corporacioncs o Insliluciones piiblicas (V. awrls, 34 a2 3G).

Vid. Amerth ¥y Tomasicchio, «La citazione in giudizio dell’Annninisirazione doeltog Stalos,
Padova, 1856; Canada-Barlali, «Spunli sislemalichi sulla rappresent nza dello Slalo in giudi-
zion, en P A, 1956,2-1-143; 1V’Alessio, oLe parli nel; giudizio amuninistralivos, Roma, 1915;
Gasparri, Syl concello di conlrainleresdon, on F.A., 1949, 1.1-235; Salemi, «ll concelto di
piarte e la pubblica Aministrazione nel processo civile, penale, mnministralives, Roma, 1916;
Oden!, «les <roils de la défensor, en F.D.CE., ndane 7, 1933, pig. 55,

(107)  Vid, Colliard, «ha nolion d'acle delachable el son role ddans la jurisprndence do
Consetl d'Elal», en EIL.M. 1956, phyg, 1i5.

(108)  F! requisilo de que la resolucion hayn cousado estado se considera la piedra angular
de Lo realidad jurfdico adminislrativa, eslimdndose que se ha producite cuando tquélla modifi-
e Iy siluacion juridico subjetiva de un administvado y no admite impugnacién legul en xia
adwinistrativa (Serrano Guirzde, «Fl Tecurse contencioso administralivo y el requisite de que
la resolucién cause eslados, on Tevisla de Adinistracion Pablica, nam. 10, pgs. 100 v §igs.]
Linares, «Cosa juzgada administralivan, Bucnos Aires, 1946). Tiene, pues, un ddoble senlido:
que resuclvan ol fonde de una cueslion ¥ gue supongan la Gllima palabra de ln Administra-
cidn, que tal resolucidn se haya dado de modo definilive por la superior auloridod admnistra-
tiva compelenle en ¢l asunto, La virtualidad de esla exigencia en los casos de resoluciones e
Grganos reclores de servicios desceniralizados vy Ja considerscién de los supueslos en que el acto
del ente auldnome no cuusa cstula ¥ se ha de proseguir la via adminisiraliva’ ministerfal,
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Los actos dé las Corporaciones e Instituciones puiblicas, sometidas .a la
tutela del Estado o de alguna entidad local podrins ser directamente ob-
jéto del recurso contencioso administrativo, salvo que, de modo expreso,
fueran susceptlbles de recurso en via administrativa ante cualqmer 0tro
organismo o entidad (art1cu]0 37). : .

Las d15p051c10nes de caricter general que dictaren la Admlmstracmn
del Estado, asi como las Entdades locales y las Corporaciones ¢ Institu-
clones pubhcas podrin ser impugnadas directamente ante la ]urlsdlccmn
contencioso administrativa, una vez aprobadas definitivamente en via ad-
ministrativa.

. También serd admisible la i imnpugnacién de los actos que se produ]e—
ren en aplicacién de las mismas, fundada en que tales disposmlones no
son conformes a Derecho. .

No obstante, serdn asimismo impugnables, en todo caso, las dlSPOSl—
ciones de cardcter general que hubieran de ser cumplidas por los admi-
nistrados directamente, sin necesidad de un previo acto de requerimien-
10 0 sujecién individual. ’

La falta de impugnacién de una disposicién o la desestimacién del
recurso que frente a ella se hubiere mterpuesto no 1mped1ran la i impug-

nacién de los actos de aplicacién individual, fundada en que tales. dispa-
siciones no son conformes a Derecho (109).

véase en Guaila, «Administracidn Inslilnciesal y Recurse Conlenciosa  Adminisiralivos, en Re-
vista de' Admiinistracion Pablica, ndm. 11, 1953, pigs. 43 y sigs.; y Boguera Oliver, u«Recursos
conlra  decisiones "de enlidades autdrquicas inslilucionaless, en R.AP., nimn. 18, 71955, pigi-
nas 127 y siguientes. ‘ :

‘Las resoluciones de trimite son aguéllas gque no lienden a resolver’ el asunlo, sino simple--
menle 2 impulsar, ¢l curso de las aclnaciones o expedientes que se siguen a dicho fin, pero
pueden no obslanle preconsliluir clemenlos de juicie en 1al senlido o disponer de {al suerle
fgue la resolucion quede fruslrada (V. Alfouso Gonzdlez, «La nateria conlenciose :dministrati-
van,- 1903, pig. 41). .

*(102)  Arviiculo 39, En el sistemna de la anterior basado exclusivamenle en el quebranio - del
derecho subjelive, las disposiciones de cardeter general se consideraron meras amenazis de le-
sidon a los mismes, por lo que no podelan Jdar origen al recurso  contencioso adminisiralivol
{Sentencias de 10 de junio de 1894, 20 e junio de 1907, 28 de junio de 191G, 23 de junio de
1929 La infraccion. hia-de ser de Ley, no dg olra disposicidn. (Aule de 2 de enero de 1801,
Sentencia 18 18 de diciembre de 1907).

Las disposiciones de cardcler gemeral se dijo, s¢lo son recurribles en via conlenciosa :cuando
cnlrafian la resolucion de casos concrelos con aplicacién o los inleresados, (Auto de.4 de mavo
de 1918). . B o o

Pero ol niine. 2 del arl, 386 de Ja ley de 16 de diciembre de- 1950 mitorizd el recurso. eoh-
tencioso adminislralivo contra las Ordenanzas ¥y Reglamenlos «municipaless, una vezr queten-
gan " cardeler -ejecutivo, posibilidad que ‘Clavero ha' esiudiade con puleritud («El recurso s con-
tencioso adininistralivo contra. Reglamentfes. y Ordenanzas en la. nueva Ley de Régimen Locala,
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No se admitird recurso contencioso administrativo respecto de: Los
actos que sean reproduccién de otros anteriores que sean definitivos y fir-
mes ni de los confirmatorios de acuerdos consentidos por no haber sido
recurridos en tiempo.y forma. Tampoco contra los dictados en -ejercicio
de la funcién de policia sobre la prensa, radio, cinematografia y
teatro {110).

II. Posibles peticiones de los demandantes.

La parte demandante podrd pretender la anulacién del acto que im-
pugne, por su disconformidad a Derecho. También el reconocimiento de
una situacién juridica individualizada y la adopcién de las medidas ade-
cuadas para el pleno restablecimiento de la misma—entre ellas la indem-
nizacién de los dafios y perjuicios cuando proceda— en los casos en que
el recurrente sea titular de un derecho que se considere infringido por el
acto o disposicion impugnados (111).

en Revista General de Legislacidn ¥ Jurisprudencia, 1951; V. {ambién Garrido Falla, «la im-
pugnacién de resoluciones administraiivas de ciricler generals, en Revisly de Administracidn
Pablica, nam. G, 1953, padgs. 223 y sips. quien em hn orden mis general sefiald con acierto,
a la vista de eslrechos crilerios procosales de ln jurisprudencia rvelativa al arl, 3.¢ de la Ley de
18%4. la aplicabilidad al caso que nos ocupa de la norma 1.8 del ard. 7.9 def la Ley Orgdnica
del Poder Judicial, que dispone que ex «oficion los Jueces, Magisirados ¥ Tribunales se absien-
wan de aplicar los Reglumentos gencrales, provinciales o locales, u olras disposiciones de cual-
quier clase que estén en desacuerdo con las leyes).

(110) Vid. Alvarez Tubio, nFl welo confirmatorio de la jurisprudencia cubanas, en R.AP.,
nfim. 20, 1956, pig. 269. .

Ni contra las dOrdencs iuinisleriales que se refieran a ascensos y recompensas de Jefes, Ofi-
ciales y Suboficiales de los Ejércitos de Ticrra, Mar, y Aire, por merecimienlos conlraidos ¢n
campadfta y hechos de armas; ni fresle a las resoluciones dicli das como comsceuencia de expe-
dientes gubernalivos seguidos & oficiales, subeficiales v clases de iropa o marinerfa con arreglo
al artieulo 1011 del Codigo de Justicia Mililar; las demds resoluciones que tengin origen en
olros procedimienlos establecidos por el misino Codigo, v las que se refieran a postergaciones
impuestas !‘cglumentarinmen-le. Asimismo, se excluven las resoluciones que pongan lérmino
u la via gubernaliva, como previa a la judicial y los actes que se dictan en virtud de una Ley
guo expresamenle les excluya de ia via conlencioso administrativa (art. 40).

Vid, Garrido Falla, «La fiscalizacién contonciose de las calificaciones adminisirativas sobre
viviendas bonificablesw, en R.A.P., wim. 19, 1856, pdg. 193.

{111) Artlculos 41 ¥y 42 cn rclucilén con ¢l 28, pimero . Se cnlenderi cstablecido el dere-
cho en favor del recurrenle —decta ¢l ariicule 2.0 de la viejn Ley de 18%4— cusndo la dispo-
sision que se repule infringida reconoezca ese derecho individuaimenle o a persona que se halle
en el mismo caso en que £ se encuenlra, :

Yid, Guasp, <El derecho de cardicter adminisiralivo eomo fundamenlo del recurso conlen-
cioso», en Revisla de la Facultad de Derecho de Madrid, nam. 2; 1940, pdgs. 11 y sigs.; Mi-
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La jurisdiccién contencioso administrativa se ejercerd rogadamente,
esto es, se Juzgard en ella dentro del limite de las pretensiones formula-
das por las partes y de las alegaciones deducidas para fundamentar el
recurso y la oposicién (112).

III. Cuantia.

La cuantfa del recurso contencioso administrativo vendrd determina-
da por el valor de la pretensién o pretensiones objeto del mismo; pero si

randa ¥y Alcintara, «El recurse conlencioso administrative y las polestades discrecional y regla-
da de la Administracions, en R.GL.J., vol. 105, pigs. 90 y sigs.

Hasta In nueva Ley, nuecsira legislacidén gencral de lo conlencioso admiristrative solo admi-
ta ef recurso fundado en lesidn de-derecho del recurrente. Mas no pudo permanecer sorda al
requerimiento de lag corrienies que en olros paises se venfan abriendo paso, que amplishan la
base de esle imporlanie recurso jurisdiccional. 1a nueva orientacidn se infiltré en importantes
proycétos de refoerma de nuesiro régimen local. Asi las cosas, fué publicade en marzo de 1924
¢ Estatulo Municipal, en ¢l que se infrodujo el recurso contencigso objetive con tal aﬁ\plif.ud
que en ciertos casos gquedd converlido eu una. verdadera accidn popular. El arlfculo 101 de la
Constitucion de @ de diciembre de 1931, anuncid que la Loy estableceria recursos conlra la ile-
galidad de los acltos o disposicioncs emanados de la Administracidn en el ejercicio- de su poles-
tad reglamentaria, ¥ comlra los actos discrecionales -de la misma constitutives de exceso o do
desviacion de poder. Principio que carecid de ullerior dessrrolln on el dmbito de la administra-
cifn ceniral v que se recogld incompletamente en la Ley Municipal de 1935 que excluyd el
molivo de la desviacidi de poder y la aceion popular (V. Garcia Oviedo, «El recurso conten-
cirso administraiive en 1a nueva Constilueion», en Revista Derecho Piabilice, Madrid, 1932,
pAgs. 292 y sigs.; Badenes Gassel, «Del recurso de ilegalidad o exceso y desvizcién de podern,
en misma Revista, 1933, pégs. 223 y sigs.; Crehuet, «la paranlia juridica del arlfculp 101 ds
- la Constitucidne, 1932), La Ley municipal de 1935 insistid en esla via. Su artfculo 223 estable-
cié que confra los acuerdos ¥ resolucioncs municiprles cabin no s6lo el recurso de plena juris-
diccién por lesitén de derecho subjelivo, sino lambién ¢l de anulacién por quebrantamiento de
la legalidad, yo por vielacidn material de disposicién adminislrativa, ya por vicio de forma, ya
por incompelencia. ¥ 1a Ley arliculada de 1950, en su articulo 386, admilié el recurse conten-
cioso administrative de dos clases: el de plena jurisdiceidn -por Tesién de un derccho adminis-
l.ra_l'.'i\'o del reclamants; y el de anolacidn por incompetencia, vicio de forma o cualquier ofra
viplacién de leves o disposiciones adminisiralivas, siempre que ¢! recnrrenle tenga un inderés
directo en el asurto.

FLa nueva Ley de 27 de diciembre de 1956, considera que «l fundamento tnico de la impro-
cedencia de los aclos administralivos es su disconformidad a derecho y como tal lo adopia con
Ia misma amplitud que deriva de su falla de espectficazion, Lo mismo da que haya o no le-
5i0n de deracho subjetivo si se da infraccidn del ordensmiento juridico. ’

(112) No obstante, si ¢! Tribunal, al diclar sentencin, estimase que la cueslidn sometida
a su conocimiento pudicra no haber sido apreciada debidamenlé por las partes, por existir en
apariencia olros motives susgeplibles de fundar el recurso o la oposicién, lo someferd a aqué- -
llos medianle providencia en que, advirliendo que no se prejuzga el fallo dofinitive, los expon-
drd v concederd a los inleresados un plazo comiin de diez dfas para que formulen las alegacio-
nes aportunas {arl. 43). ’ ’
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existieren yarios demandantes se atenderd a la pretensién deducida por
cada uno de -ellos. En los supuestos de acumulacién de diversas preten-
siones en un mismo ]ulcm la cuantia si vendrd determinada por la suma
de los valores de las mismas, pero tampoco se comuricard a las de-cuan:
tfa inferior la posibilidad de apelacién. :

Para fijar la cuantia se tendrdn en cuenta las normas-de:la legislacién
procesal civil, con las especialidades siguientes:

-~ "a) Cuando el demandante solicite solamente la anulacién del acto,
-5e atenderd al contenido econdémico del mismo, para lo cual se tendra en
cuenta €l débite principal, sin ningin otro recargo ni costas.

b) Cuando ademais se solicite el conocimiento de una situacién ju-
ridica 1nd1v1duahzada la cuantia vendra determinada:

12 Por el valor integro del objeto de la reclamacién, si la Admmls-
tracmn ptiblica hubiere denegado totalmente, en via admlmstranva ]as
prercnsmnes del demandante. :-

2° Por la diferencia del valor entre el ob]eto de la reclamacion y el
del acto que motivé el recurso, si la Administracién hubiere rec0n0c1d0
parcialmente en via administrativa, las pretensmnes del demandante

En todo caso se reputardn de cuantia indeterminada los recursos di-
rigidos a impugnar directamente las dleposmones generales y los que se
refieran a los funcionarios pablicos, cuando no versen sobre sus derechos
econdémicos o sobre sanciones valorables econémicamente (113). .

C) Elementos formales. Procedimiento contencioso administrati-
vo (114). ‘

. 1. Fase de iniciacidn.

-El recurso contencioso administrativo, cuando no sea la propia Ad-
ministracién ‘autora del acto que lo'motive quien lo interponga (113), se
(113 Arvlfculos 49°'a 51, Vid. Martin Relortillo (C), «La cusntia en las demandas eonten-

ciose adminiztrativass, en Rev, Dcho, Procesal, 1948, pdg. 273.
(114) Se expone a continuacién el desarrotlo nermal del proceso, Sobre sus alleraciones,

Yid. Gonzilez Pérez, «Ensayo de una lcorin Je las crisis procesales en el contenciose adniinis-
Irelivon, .ean R.AP., nim. 14, 1954, pig. 234,

(115} Eslo es, que no se Irate de 1y impugnacion de la administracion frente a su propio
aclo. o recurso de lasividad previsto en el arlicula 56, v cuya legitimacidn, seglin hemos sefia-
lado, se determina en ¢l 28, mim. 3. ' .
~» La interposicién del recurso conlencioso adminislraiive no impedird a la Adminisiracién
ajecular el aclo o la disposicion objefo del mismo, salvo que el Tribunal, a instancia del aclor,
declare la suspensidn; que procederi cuando la ejecucidn’ hubiese de ocasionar dafios o per-
juictos "de reparacién imposible o dilieil. ) : '

La suspensién podra pedirse en cuzlguier estado del proceso, en primera o segunda instancia,
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iniciard por un escrito reducido a citar el acto por razén del cual se
formule y a solicitar que se tenga por interpuesto ¢l recurso (116).

Pero antes de formular dicho escrito y, como tramite previo a la via
contencioso administrativa, habra sido preciso. segin sefiala el articulo
52 de la Ley, la interposicién en via administrativa, del recurso de repo-
sicién. Dicho recurso de reposicién se presentard ante el érgano que hu-
biere de resolverlo en el plazo de un mes a contar de la notificdcién o pu-
blicacién del acto realizada en forma legal.

Se exceptuardn del recurso de reposicién:

‘a) Los actos que implicaran resolucidn de cualquier recurso admi-
nistrativo, incluso el econdémico administrativo; 6) los dictados en el
ejercicio de la potestad de fiscalizacién sobre actos provinientes de ofro
érgano, Corporacién o Institucién si fueren aprobatorios del acto fiscali-

zado; ¢) los actos presuntos en virtud del silencio administrativo (1]7)
d) los actos no manifestados por escrito; ¢) las disposiciones de caracter
general al ser directamente recurridas (118).

Este escrito de iniclacién del juicio contencioso administrativo debe-

ra presentarse dentro del plazo de dos meses (119) y puede fomularse, in-

y =o sustanciard en pieza separada, en la que se oird 21 Abogade del Estado y p las partes de-
manrdadss y. coadyuvaniecs, . '

Fn los recursos de fndole local sobre decisiones de los Delegados de Hacicnda en materia
de Ordenanzas de exacciones, so podrd pedir por la Corporacitn interesada la aplicacidn pravi-
sional de los preceplas disculidos.

Cuando el Tribunal zcuerde la suspensidn se exigird si pudiere resultar dlgun dafio o per-
juleio a los inlereses puiblicos o de tercero, caucidn suficienls para responder de los mismos, ¥
el acuerdo de suspensidn no se llevard a efecto Lasla que la coucién eslté conslitulda y acredi-
tada en autas {¥. articulos 122 a 125).

(118) Vid. Gonzilez Pérer, «Fl escrilo de inderposicién del recurse conlenciose adminis-
frativor, en E.G.0., 1854, vol. 1, pdgs. 377 v sigs.

{117) Vid. infra., pfgs. 238 y sigs.

(118) Articulos 53, 38, 39 y 54.

(119) Contados desde el din signiente a la nolificaridn del aceverdo resolutivo del recurso
do reposicion, si dsle fuere exprese ¥ el intento de la reposicion preceplivo,

3i no hubiere acuerdo expreso, el plaze serd de un ano a contar de Ia fecha de inlerposi-
ciin del recurso (art. 58, ndm. 2) y lranscurrido qgue fuere el término de un mes en que se
dehe resolver dicho recurso de reposicidn (art. 54},

Fn les aclos presuntos, en quc el recurso de reposictdn uo es preceplivo, el plazo serd de
un afio a parlir del signiente dia a aquél en que deba enlenderse descslimada la peticidn, sal-
vo si con pasierioridad recae acuerlo expreso, en cuyoe caso cl plazo serd do dos meses a parlirc
de In nolificacién o publicacion del mismo. En los reslantes supueslos en que tampoco sea pre-
ceplivo el recurso de reposicién, el plazo de dos meses deherd conlarse:

a) GCuando el aclo impugnado deba notificarse personilmente, desde ¢l dfa siguienta o) de
ta -nolificacién ;

I} En el case de gque nn proceda la notificacidn personal, desde ol dia siguienfe al de Ia
dltima publicacién oficial del acto ¢ disposicién (articulo 58).
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distintamente, bien contra el acto que sea objeto del recurso de reposi-
cién, bien contra el ‘que resolvierc éste, ya sea de modo expreso ya por
silencio, o contra ambos a la vez.

No obstante, si el acto que decidiere ¢l recurso de reposicién reforma-
re el impugnado, el recurso contencioso administrativo se deducird con-
tra aquél, sin necesidad de nueva reposicién (artl’culo 55).

Al escrito de iniciacién del recurso contencmso administrativo se ha-
bra de acompafiar :

a) El documento que acredite la representacmn del comparecmntc
cuando no sea el mismo interesado, salvo si figurase unido a las actuacio-
nes de otro recurso pendiente ante el mismo Tribunal, en cuyo caso po-
drd solicitarse que se expida certificacién a.costa del demandante y su
unién 2 los autos.

b) El documento o documentos que acrediten la legitimacién con
que el actor se presente en juicio cuando la ostente por habérsela trans-
mitido otro por herencia o por cualquier otro titulo.

¢) La copia o traslado del acto o disposicién, o, cuando menos, indi-
cacién del expediente en que haya recaido o del periddico oficial en que
se haya publicado.

d) El documento que acredite el cumplimiento de las formalidades
que para entablar demandas exijan a las Corporaciones. o Instituciones
sus leyes respectivas (120).

¢) El documento acreditativo del pago en las Cajas publicas en Ios
asuntos sobre rentas y créditos ptblicos definitivamente liquidados (121).

(120) Segtin el srticulo 370 de la Ley de Régimen Local ¥ el 338 del Heglamento de Ré-
gimen Juridico de 17 de mavo de 1952, en lIas Corporaciones lLocales ha de preceder ¢l infor-
me favorable de un TLeatrade, cuvo olorgamiento basta se haga constar pory cerlificacidn del
Secretario de la Corporaciin expresando el nombre del Lelrade {Vid. Aulos de D de marzo de
1950 v 25 de oclubre de 1952).

“(121) En los cusos en que procoda con arreglo a las leyes—ailade la que consideramas—
¥ & excepcidn de cuando NWubiere mediade previa declaracién de pobreza ¥ cuando el opagon
se hubiere hecho duranle el curse del procedimicnlo y on 61 constare el documenio que lo
justifique, en cuyo caso se manifesiard asi cn el escrilo de inlerposicidn.

Cuando no se tratn de eobranza de tributos, ni de crédilos definitivamente ligquidados a fa-
vor de fa Hacienda, sino de la que corresponderin sabisfacer a un remalante de subasfas fores-
tales en relacidn a monles que ha perlenczean 1 Eslado, implicando el precepto que se glosa
N norma pnrl.iclilnr coniradictoria de 1a aplicable gencralmenle, se cstd en ¢b caso de inder-
prelarlo en sentide restriclivo, pescindiendo de ampliaciones psrjudiciales para guiencs piden
justicia (Sentencia de 4 de oclubre de 1950). .

Fl ingréso ha de verifiearse en las cajas del Tesaro ¥ en conceplo de pago, na stendo bas-
fanle el ingreso cen la Caja de Depdsilos aunque la cifra supere la definiliva (Aulos de 1 de
febrero de 1906, 10 de cnero de 1008 v 14 dde enero de 1913; vy Sentencias de 10 de enero de
1712 30 de enero de 1929, 30 de septiembre y 15 de diciembre de 1930, 15 de fchrero do
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En este mismo escrito de mterposmlon se_fijara por el demandante
la cuantia del recurso, cuya impugnacién puede hacerla el demandado
dentro de los cuatro primeros dias del plazo concedido para contestar la
demanda. Resuelve el Tribunal, sin recurso -alguno (122).

Cuando fuere la propia Administracién autora de algin acto la que
se¢ propusiere impugnarlo en via contencioso administrativa, el juicto se
iniciard con la presentacién de la demanda, a ]Ja que se acompafiard el
expediente administrativo. Dicha demanda también-deberd ser formula-
da en el plazo de dos meses, pero a contar del dia siguiente al en que la
resolucién impugnada se declare lesiva para los intereses piiblicos, de ca-
racter econémico o de otra naturaleza, la cual declaracién habrid de pro-
ducirse en ¢l plazo de cuatro afios a contar de la fecha en que el acto hu-
biese sido acordado (123).

El Tribunal, previa reclamacién y examen del expediente administra-
tivo (124), declarard no haber lugar a la admisién del recurso, cuando
constare de modo inequivoco y manifiesto la falta dé jurisdiccién o la
incompetencia del Tribunal; o hallarse interpuesto frente a actos exclui-
dos segin los articulos 39 y 40; o que no se hubiere recurrido previa-

1035, 11 de fehrero ¥ 7 de marzo de 1040), pere se cumple esle requisito si se juslificn que ol
ingreso de la cuola liquidsda al contribuyente se cfeciud anles de iniciarse la vl coulencic;sa‘,
dijo ya la Sentencia de 4 de enero de 1951

Si o se acompafan los dichos docuientos; o los preseniados fueren incomplelos ¥, en ge-
neral, siempre gue el Tribunal estime ¢que no doncurren los requisilos exigidos por esta Ley
para la validez de la comparecencia, sefialard un plezo de diez dias para que cl recurrenie
pucda subsanar ¢l defeclo (arliculo &7),

(122) Perc la parle perjudicada podri, en su dia, fundar ¢l de queja c¢n la ‘indehida fija-
ciom de la cuanlia, si no se admitiere el de apelacidn,

8i el demandanie no hubicre fijade la cuantia, se le olargard plazo para ello, no superior
a diez dias, Iranseurrido el cual sin haberlo realizado se eslard a lo que fijo el Tribunal, pre-
via audiencia del demandado (art, 49).

(123) Si el aclo emanase de la Administracidn del Fslade, la declaracidn de lesividad debe-
ri reveslir la forma de Orden Ministerial, ¥ en los demds easos habrd de reunir los requisilos
establecidos para la adopeion de acuerdos por el drgano supremo de la Enlidad, Corporacién
o Institucidn correspondiente. Los actos dictados por up deparlamento minisicrial, no podrdn
ser declarados lesivos por el Ministro de otre ranmio, pere si en virlud de Orden acordada en
Consejo de Ministros {articulo 56).

(124) El Tribunal, en el dia siguiente hibkil a 1a inlerposicién del recurso, acordari que
se anuncie en el Roletin Oficial del Estado, o en el de la Provinein, segiin se trale del Tribu-
nal Suprema o de las Salas de las Audiencias Territoriales ¥, al mismo tiempo acordard re-
clamar el expediente adminisiralivo & la Administracidn que hubiese diclado ¢l aclo o la
disposicidn, )

El expediente deberd ser remilide én el plazo maximo e improrrognble de veinte dfas,
a contar del requerimiento, bajo la personal vy direcla responsabﬂldad del ]efe de la deenden-
¢ia en la que obrare el expediente {art{cules 80 y 61).
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mente de reposicién; o que hubiere caducado el plazo de interposicién
del recurso (125). '

IL. Periodo de alegaciones.

Recibido el expediente administrativo en el Tribunal, éste acordari
que se entregue al demandante para que deduzca la demanda en el plazo
de veinte dias (126). '

(125) Vid. Cristofanelli, «Del difelio assolulo di giurisdizione del Consiglio di Slalo», en
§.C.C.E., vol. 1II, 1932, pig. 215. ' ‘

Antes de declarar la inadmisién, haré saber a las partes el molive en gue pudiera fundarse
para que en el plazo comin de diez dias aleguen lo que eslimen precedenle y acompafen los
documenlos a que hubiere lugar.

Contra el auto gue acuerde la inadmisién del recurso podrd inlerponcrse el de stplica, ¥
contra el desestimalorio de ésie el de zpelacién, cuando hubierd sido diclade por las Salas de
las Audiencias Terriloriales en asunlos de que conocicron en primera instancia (articule 62).

Asimismo, dispone la Ley que cuando se alegue que alguno de los aclos de las partes no
reitna fos requisilos dispueslos por fa misma, la que se hailare en tal supucsto podrd subsanar
el defesto deniro de los diez dias siguienles al en que se le nolificare el escrilo gue contenga
ia alegacidn.

Cuando el Tribunal apreciare de oficio la existencia de alguno de los defeclos a que se re-
fiere el pirrafo anlerior, diclari providencin en Ia que los resefie y clorgue el mencionado
plazo para la subsanacidn.

Si el defeclo consistiere en ne haber inlerpuesio recurso de reposicién que luerg precep-
live, ¥ se denunciare csia omisién por la Adwminisiracion demandada, el Tribunal roquerird al
demandanie para que lo formule en el plaze de diez dias, y si se acreditara deniro de los
cinco siguientes haberlo deducide, quedarf en suspenso ol procedimiento hasla que se Te-
suelva el recurso de reposicion o Irapscurry ¢l plazo legal para ello (art, 129),

{126) Articulo 67. El emplazamienle de la Adminisiracién que dicté el aclo o la disposi-
cidn objelo del recurso, se entenderi efectuido por la reclamacidon del expediente. Cuando sea
demandada la Adminisiracion del KEslado, s¢ ontenderd personada y parle por el envie del ex-
pediente {(arliculo 63), Si las parles eslimasen que ¢l expediente wlminislraliva no esld com-
pleto, podrin solicilar, denlro de los diez dias primeros lel plazo eoncedido para formutar la
demanda y conlestagion, que se reclamen los antecedenles adecuados para complelarlo. Dicha
solicilud suspenderd ¢l curso del plazo correspondiente, ¥ el Tribunal proveerd on lérmmine de
lres dfas. La Adminislracién, en su caso, deberd complelar el expedicnie ¢n ¢l plazo y formi
previstos en el articulo 81 (arliculo 70).

La publicacién del anuncio en ¢l Bolelin Ofigiz] del Eslado servird de emplazamienlo a las
personas que cstin legitimadas como parte demandada por derivar del aclo derechos a su fa-
vor, asl como lambién para los coadyuvanles. Eslos demandados podrin personarse en awlos
hasta el momento en gue hayan de ser emplazados para conleslar la demanda.

El el.npt:lznmiento de los demandados que [o son por derivar del acto dercchos a su flavor,
cuando sea la propia administracién produclera de dicho rclo la que lo impugne, se efecluard
individualmente por el Tribunal en It foerma dispuesia para el proceso civil, Estos demanda-
dos deberin comparecer cn el plazo de nueve dias, a conlar -del siguienfe al emplazamiento en
debida forma. ‘ '

En todo caso, si los demandados no se personaren opertunamente, conlinuari el procedi-
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Si la demanda no se hubiese presentado en el plazo concedido para
ello, se declarard de oficio caducado el recurso (127).

El actor podra acumular en su demanda las pretensmnes que no sean
incompatibles entre s{ y se deduzcan en relacién con un mismo acto
o disposicién, y también las que se refieran a varios actos o dlsposmmnes,
cuandos unos sean reproduccién, confirmacién o ejecucion de otros o exis-
ta entre cllos cualquier otra conexién directa.

Asimismo, el Tribunal podrd, en cualquier momento procesal y pre-
via audiencia de las partes, decretar la acumulacién de oficio o ~ instan-
cia de alguna de ellas (128).

Presentada la demanda, se dara trasiado de la misma, con entrega del
expedlente administrative a las partes legitimadas como demandadas y
coadyuvantes que hubieren comparecido, para que la contesten en el
plazo de veinte dias (articulo 68).

Las partes demandadas y coadyuvantes podran alegar, dentro de los
cinco dias siguientes al emplazamicnto para la contestacién, los motivos
que pudieren determinar la falta de jurisdiccién, la incompetencia del

miento, sin que haya lugar a praclicarles en eslrados o en cualquier olra forma, nolificacio-
nes de clase alguna. Si se personaren posleriormente, se les lopdri por parte, sin que por ello
pueda reirotriese i interruinpirse el curso del procedimiento (arliculos 64 a 66).

(127)  Articule 67, Los plazos serdn siempre improrrogables y, unaz vez (ranscurridos, se
tendrd por caducado el derecho y por pdrdido o} lrfmile o recurso gue hubiese dejade de uli-
lizarse, sin necesidad de apremio ni de acuse de reheldfa, dédndose o los aulos de oficio el curso
que corresponda; sin embargo, sc adwilird ¢l cserilo que proceds, y producird sus efectos le-
gales, si se preseniare denfro del dia ¢n quc se nolificare la eportuma providencia,

86l correrin durante el periodo 1le vacaciones de verano los plazos seizlados para inter-
poner el recursa conlencipse administalivo y el de revisidn (arl: 121).

) (128) Si el Tribunal no estimase porlinenie li acummlacién realizada por el aclor, orde-
nard a la parte que inlerponga por separado los recursus, en ¢l plazo de lreinta dias, y si no
lo efectuare se entenderd por caducudo aquel recurso respeclo del cual no se hublera dado cum-
plimiento a lo ordenado.

8i antes de fermalizarse la demanda se diclare algin zclo o disposicidn que guardase la
relacidn antedicha con olro que sea objete de un resurso conlencioso administralive en ira-
mitacién, el demandanie podri solicitar la amplizcidn del recurso a aquel acto adminisirativo
o disposicién, dentro del plazo de dos meses.

Solicitada la ampliacidén, se suspenderd la iramilacién del proceso en lanto no se publiguen,
respecto de la ampliacién, los anuncios correspondientes en los Boletines Oficiales de la Pro-
vincia o del Eslado, ¥ se remila al Tribunal el cxpedienie administrative a que se refiere el
nuevo acto o disposicién. Contra el aclo del Tribunal densgando o accedicndo a la acumula-
cisn o ampliacidn no se dard recurso alguno (artfculos 44 a 48).

Vid. Gonzilez Pérez, «La prelensién procesal administrativa» en R.AP., nim. 12, 1953,
pigs. 77 y sigs.; ldem, «La acumulacién de pretensiones en el proceso administrativos, en
R.AP., nam, 10, 1953, pigs. 89 y sigs.
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Tribunal o la inadmisibilidad del recurso, sin perjuicio de que tales mo-
tivos, puedan, asimismo, ser alegados en la contestacion (129).

8i fueren estimadas tales alegaciones previas, y una vez firme el auto
estimatorio, se declarard sin curso la demanda y se ordenard la devolu-
cién del expediente administrativo a Ja oficina de donde procediese. Si
fueren desestimadas, se dispondrd que la parte que las hubiere propuesto
conteste la demanda en el plazo de qulnce dias (130).

La contestacién se formulard prmlero por la Administracién deman-
dada, en su caso, y, sucesivamente, por las personas que tengan el cardc-
ter de tales y por los coadyuvantes, Cuanda hubieren. de contestar, ade-
mas de la Administracién, mis de un demandado o coadyuvante, —y no
actuaran bajo una misma representacion— el demandante podrd solici-
tar, para que no se demore la dectsién de sus peticiones, que la contesta-
ci6n se formule simultineamente por los dernandados y de igual medo
por los coadyuvantes (131).

(129) Artiendo 71.

Se declarard la inadmisibilidad del recurso en los casos siguientes:

a) Que se hubiere inlerpueslo anle un Tribunal que carezen de jurisdicciéon o de compe-
tencia para ello, por corresponder el :suntn a ofra jurisdiceidm, o a oiro dSrgano de la juris-
diccién contencioso administraliva, respectivamenie. ’

b) Que se hubiere interpueslo por persona incapaz, na representada delidamenle o no
lcglllmadn

Que luviere por wohjelo zelos no suscoptibles Uo impugnpeion, o tenor del eapltulo 1
del lilulo tercero de la Ley (articulos 37 a 40).

d) Que recayvere sobre cosa juzgada.

e} Que no se hubiere interpussto, si Tuere preceplivo, el recurso’ previo de reposicidn,

F Que se hubiere presentado el escrito iniciat del recurso fuera de plazo o en forma
defeciuosa. :

) Que se hubiere formulado la demamla sin cumpliv los requisilos de forma dispueslos
en el artfculo 69 {articulo 82). .

Vid. Martinez Useros, en RE. V.1, 1B, ptgs. 793 ¥ sigs.; Gonzdlez Pérez, «Las excepeio-
nes de la Ley de lo conlencioso administealivon, en RAP., min. 11, 1933, pigs. 69 y sigs.
{1300  Artfeulo 73. .

Del escrito de aleguciones previas se «dard {raslado por cinco dfus al aclor, el cual podra, al
amparo del articule 129, subsanar el delecto que se impitle @ su demanda en lérmino de diez
dias —Evacuado el iraslado se seguird la lramilacidn previsla-para los incidenles.—El auto .re-
solutorio deberd ser dictado por la Saln constilubda Jdel modo previslo para emilir sentencia.
Contra el que deseslime las alegaciones previas no cabred recurso alguno, y conlra el que las es-
time los de saplica y apelacién {Articulos 72, en relaciin cor el 92 y el 03), Vid. también ar-
ticnlo 126, en relacién con el 741 y siguientes de la Loy de Enjuicimmiente Civil:

(131} Vid. La Torre, «La contestazione neT procedimenio amuministrativon, en R, TF. Dtlo.
Pubb., 1952, pigs. 11.y sigs. )

Si la-parte no conteslase’ la demanda en ¢l plazo concedido al efeclo, "se la tendrd por
decalda de su derecho a contestar, v, en su caso seri declarada en rebeldfa sin perjuicio de
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En los escritos de demanda y contestacion se conéignarén con la de-
bida separacién los hechos, los fundamentos de Derecho y las pretensio-
nes que se deduzcan, en jusuficacién de las cuales podrdn alegarse cuan-
tos motivos procedan, aunque no se hubieren expuesto en el previo re-
curso de reposicion o con anterioridad a éste. '

Con la demanda y la contestacién, la parte respectiva acompafiard los
documentos en que directamente funde su derecho y, si no obrasen en su
poder, designard el archivo, oficina, protocolo o persona en cuyo poder
se encuentren (132).

L. Periodo de prueba y tramite de vista o conclusiones.

e

Solamente se podrd pedn' el 1ec1b1mlent0 del proceso a prucba porl
medio de otrosi en los escritos de demanda y contestacién, y la solicitud
no serd admisible si no expresare los puntos de hecho sobre los cuales
haya de versar la prucba o si hubiere habido conformidad acerca dec los
mismos entre las partes.

Se recibird el proceso a prueba cuando exista disconformidad en los
hechos y éstos fueran ‘de indudable trascendencia, a juicio del Tribunal,
para la resolucién del pleito. Se desarrollara con arreglo a las normas es-
tablecidas para el proceso civil ordinario, si bien el plazo serd de treinta
dias comunes para proponer y practicar (133).

El Tribunal pOdld también acordar de oficio el reclblmlento a prue-
ba y disponer la practica de cuantas estime pertinentes, incluso conclusa
la fase probatorla y antes o después de la vista o sefialamiento para fallo.

que pueda comparecer en cualguicr estado del pleito, enlendi¢ndose con ella la susianciacidn,
pero sin que ésta pueda refroceder en ningun caso {Arl, G8).

Gonzélez Dérez, «La declaracidn de rebeldia en el proceso administralive local», en TNEV.L.,
1953, pags. 175 v sigs.

(132) Después de la demanda y de la cantestacidn, no sc admitirdn & ninguna de las par-
tes, més documentas de la naturaleza oxpresada que los que hallen en alguno de los casos
proviglos para el proceso civil, ¥ al demandante silo aquellos olros que tengan por objelo des-
virluar las alegaciones del demandado o coadyuvantes {art. 69).

{133) Vid. Gonzddlez Pérez, «ba prucha en el pruceso adminisirativos, en R.G.L.J., sep-
tiemhbre, 1954; Pactet, «Essei d'une Lhéorie de la preuve devant Ia juridiction admindstraliven,
1952 La Torre, «ll sistema della prova avanti il Consiglie di Stalo in sede giurisdizionale»,
en S C.CE., 1932, vol. IV, pigs. 491 v sigs.; Tenlelipi, «la prova amministralivas, 1950;-
Cadoux Trial, «La charge de In prouve devant le Conseil d’Etat, en ED.CE., nam. 7, 1953,
pigs. 85 y sigs.

Bl Tribunsl podrd delegar en, une de sus Magisirados o en un Juzgade de primera insian-
cia, Ta priclica de todas o algunas de lIas diligencias probalorias, ¥ el representanle en aulos
de la Adminisiracién, podrd a su vez, delegar en un funcionartie piiblico de la misma 1a facul-
tad de inlervenir en In praclica de prueba (Art. 74).



D-140 Enrique Martinez Useros

Las partes tendrdn intervencién en las pruebas que se practiquen por ini-
ciativa del Tribunal (134).

Habra ]ugaf a la celebracién de vista cuando lo pidan las dos partes
o ¢l Tribunal lo estime necesario. La solicitud de vista se formulari por
medio de otros{ en los escritos de demanda y contestacién o-en el plazo
de tres dias, contados desde que se notifique la providencia que declare
concluso el periodo de prueba (135).

S1 el Tribunal no acordare la celebracidn de vista, dispondrd, en sus-
ritucién de la misma, que las partes presenten unas conclusiones sucintas
acerca de Jos hechos alegados, la prueba practicada, en su caso, y los fun-
damentos Jur1d1cos en que, respectlvamente apoyen sus pretensiones, de
las que acompafiardn tantas copias como Magistrados hayan de fallar el

asunto. El plazo para formular el escrito serd de quince dias (136).
‘ I

IV. Pronunciamiento -de la sentencia (137) y recursos frente a la
misma.

La sentencia se dictara en el plazo de diez dias desde la celebracion
de la vista o del sefialado para la votacién y fallo, cuando aquélla se hu-

(134} Y si ésle hiciern uso de sus facultades despuéds de celebrarse la vista o scfialamienle
para fallo, el resultado de las diligencias de prueba se pondrd de manificsto a las parles, las
cuales podrén, en el plazo de tres dlas, alegur cuanlo ostimon conveniente acerca de su alcance
e importancia {(Art. 75). ’

(135) Arliculo 76.

Si el Tribunal acordare la celebracidn de visla, sefialard la fecha de la audiencia por
riguroso orden de antigiiedad de los asunlos, excepto los recursos confcncioso administrativos
referenics a la malerin de cxpropiacion forzosa y aquellos otros que por prescripeidn de la Ley
o por acuerdo de la Sala fundado cn circunslancias excepcionales, dehan lencr preferencia, los
cuales, eslando conclusos, pedrin ser anlepuestos a los demds cuyo sefialamiento aun no se
hubiera hecho.

El Tribunal poded acordar que la Secrefarfa redacle una nola suficienie del asunte, y qus
s distribuvan ejemplares de ella a4 los Magistrados, con la tnlelacidn necesaria (Art. 77}

‘136) Se compulardn sucesivamente parn las parles demandanfes, demandada y coadyuvan-
te, ¥ simulléncos para czda uno de estos Ires grupos de parles, si en alguno de cllos hubiere
comparecide mis de una persona ¥ no actuaran unidos bajo wna misma represenfacidn (Art. 78).

En el aclo de la vista o cn los escritos de conclusiones, no podrin planfearse cuestiones no
suscilidas cn los escrilos de dewmanda y contestacidn, pero si el Tribuncl juzga oporluno lo
conlrario, lo pondrd en conocimiento de la parle, corl tres dias de amiclucidn mediante provi-
dencin al efecto. Asimisma, el demandanle podri solicilar que Ja senilencia formule pronun-
ciamicnlo conercto sobre la exislencin y cuantia de los dafios v perjuicios de cuyo resircimien-
fo se trale, si constaren ya probados en aulos (Art. 79).

(137} Sohie lerminacién del "procedimienlo sin legar a dictarse senlencia, bien por desis-
timienio {que ha de ratificarse y no implica la condena en costas), caducidad de la instancia
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biese sustituido por comnclusiones escritas (138): La sentencia decidird
todas las cuestiones controvertidas en el proceso, mediante alguno de los
siguientes fallos:

a) Inadmisibilidad del recurso contencioso admlnlstratlvo cuando
concurra alguna de las circunstancias que se enumeran en ¢l articulo 82
y que mis atrds se transcriben (i39).

b) Estimacidon o desestimacién de dicho recurso (140).

Se desestimard cuando se ajustare a Derecho el acto o la disposicién
que en €l hubiera sido objeto de impugnacién; y se estimard cuando uno
u otra incurrieren en cualquier forma de infraccién del, ordenamiento
juridico, incluso la desviacién de poder. Por ésta se entenderd el ejercicio
de potestades administrativas para fines distintos de los fijados por el or-
denamiento juridico (141). :

o mecreed a consecuencia de un nucve acto de la Adminisiracién que reconozea los pedimentos
del recurrenie: V. artiealos 89 a D1,

Cf. Gonzdlez Pérez, «la extincién del proceso adininisiradivos, en E.G.M., 1952, pig. 445;
Ravi, «La prescrizione nel processo amminislrzlivor, en Archivio Jdi Diritle Pubblico, vol. 111,
1988, pdg. 297. '

(138} ¥id. articulo 78, ndmero 3

(139} Yid. pdgs. 634-635. .

{140) La senteﬁcia conlcmlr{i, aderuds, el propunciamienlo gue eorvesponda respecto de las
coslas (articulo 81). ’ )

Todos los escrites y acluaciones dcherdn exlenderse en el papel timbrado correspondiente
a la cuaniia del asunlo a excepeiin de aguellos cseritos que se presenlen ¥ zcluaciones que se
practiquen a nombre de la Administracién o de quien hhguc come pobre (v, arl. 132) que se
extonderin cn papel de oficio.

Sin embargo, cl procedimiento contencioso administrativo serd graluilo para cuanios. in-
tervengan en ¢&l, sin perjucio de la condena cn costas si el Tribunal apreciare mala fe o ieme-
ridad cuando el recurso se refiera a:

a} Actos de la Administracidn local.

by Cucstiones de- personal previslas en el ary. 113,

Las Salas de lo contenciosn administralivo, al diclar senlentia o al resolver por auto los re-
cursos o incidenles que ante las mismas se promoviesan, impondrin lag coslas a la parie que
sosluviese su accidn o ‘irllerpusicse los recursos con mala Te o lemeridiad.

La parle condyuvanle no devengard ni pagard coslas mds gue por razdn de los recursos o in-
cidenles que ella p'rornue\'a con independencia de la pavte principal” {Arifeulos 130 v 131).

Vi, Gonzdloz Pérez, «Las costas en lo contencicso adminislralive», en RLA.P, num, 9, 1852,
pigs. 105 y sigs.; Malinverno, «La comdanng aile spesse nei giundizi amministralivis, en R.
Dtlo, Pubhb., 1932, pigs. 509 ¥y siguientes.

(141) Articulos 80 a 83.

Tl dgrecho  positivo espafiel se refirid » Ia desviacion e poder en el artieule 101 de.la
Constitucién de 8 de deiembre de 1931 y en los arls. B5 ¥ sigs. del Decrelo de 6 de abril de
1935.

Tgualmenle, al producirse la discusidén parlamentaria de la Ley de Bases del régimen muni-
cipal de 10 de julic de 1935, se suscilé el tema de su admisibilidad en el' seno del recurso
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Cuando la sentencia estimare el recurso contencioso administrativo:

a) Declarard no ser conforme a Derecho y, en su caso, anulara total
o parcialmente el acto o la disposicién recurridos.

b) Si se hubieren deducido pretensiones en tal sentido, reconocerd
la situacién juridica individualizada y adoptard cuantas medidas sean
necesarlas para el pleno restablecimiento de la misma.

¢) Si se hubiere pretendido el resarcimiento de dafios o la indemni-
zacién de perjuicios, la sentencia se limitard a declarar el derecho en el
supuesto de que hayan sido causados, y quedard deferida al periodo de
ejecucidn de sentencia la determinacién de la cuantia de los mismos;
salvo que en el acto de la vista, y por haber sido ya. probada aquélla, so-
licitase el actor su concreta fijacién por la sentencia (142). .

Los fallos que dictaren las Salas de los contencioso administrativo en
materia de Ordenanzas fiscales, si anularen el acto objeto del recurso,
deberdn expresar concretamente la forma en que han de quedar redacta-
dos los preceptos impugnados (143).

conlencioso administralive de anudacion frenle a los aclos de los Ayunf:u;nienlom Sin embargo,
la tendencia no llegd a prosperar y la desviacidn no Tud recogida ni en la hase XXVI1 ni en el
arliculo 223 del fexio articulado de 31 de oclubre del mismo afio.

Fnn tal precc]-ﬂo se hablaba e «violacion materialn de disposicion administraliva, expresidn
fque se quiso contraponer a la desviaciin como violacidn moral o espirilual.

El apartado b) del miimero 3.2 del articulo 386 de la Ley de 16 de dicismbre de 1950, pre-
ceptud que conira los aclos v acuerdos e las auloridades ¥ Corporaciones locales podria ser for-
mulade recurse  contencioso admiinistralive de anulaciin por incompelencia, vicia de forma
o cuslquier ofra violacidon de leyes o disposiciones adminisiralivas. Redaccidn que si es cicrlo
que daba margen pars’ una exlension jurisprudencial en nuestro derecho administraliva de la
teorfa de la desviacién (e poder —por cuanlo en si misma no implicaba vy encerraba de correc-
tora de la norma de 1035— no aulorizaba a interprelar el dnimo del legisl:dor en sentido fa-
vorable n la susodicha admisibilidad, habida cuenta de que, en un orden estriclo de ideas, so-
bre 12 expresidon cualquier oira violicidn dde loyes o disposiciones adminisfralivas cobfn conside-
rar, de un lade, que estaba referida a que Ia incom_pelencia ¥ cl vicio de forma se estiman in-
cursos cn fa predicha idea de violacidn r]ehlre},'es o {isposiciones adminisfrativas; ¥, .de olra
parte, gque no hubiera resuliado Llogica Ta actilnd legislativa de introduecir subrepliciamente un
insliluto que [an concrela virlualidad ha aleanzado en ¢l ordenamiento juridico de otros pafses
e introducivle, ademds, mediante bases esenciaimente sometidas a polémica, como os €1 hecho
de que la desviacion de poder constiluya o no una violscidn e normas. En consecuencia, pa-
recia correcto predesir gue la virlualidad de Ia Jesvircién de poder en el dmbile de la revisi-
biliidad jurisdiccional da los nclos de la Administracién plblica cspafiola, exigin una declara-
citn expresa, cual la que produce la nueva Ley de 27 de diciembre de 1956. '

(142)  Articulo 84.

(143) Ariicule 85. La sentencin quer declarare In inadmisibilidad o desestimacidn del recurio
contencioso administrative, silo producird efeclos cnire las partes, la que anulare el aclo o Ia
disposicién producird efectos entre las partes y las personas afecladas por los mismos (Arl. BE).
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Recursos contra las sentencias.

Salvo los casos, que mds atrds hemos transcrito, en que las Salas de
las Audiencias Territoriales conocen en VUnica instancia (144), las senten-
cias de las mismas son susceptibles de recurso ordinario de pelacion
ante el Tribunal Supremo; recurso que deberd interponerse ante el
mismo Tribunal que hubiese dictado la decisién que se apela y dentro
de los cinco dias siguientes a su notificacién (145).

La apelacién podrd interponerse por las partes principales, nunca por
los coadyuvantes separadamente {146), y serd en ambos efectos (147); y
admitida que sea se las emplazard para que en treinta dias comparezcan
ante la Sala correspondiente del Tribunal Supremo (148).

En los escritos de personacién, las partes podrin solicitar la celebra-

(144) V. articulo D4,

(145) Arliculos 94 ¥ 97. También prevé kb Ley gue las parles podrin solicilar la aclara-
cién de las senteircias en los términes previstos en la Ley de Enjuiciimienle Civil wrtfculo 87
en rclacién con el 363 de la segunda). Vid., Zacearia, «La revocazione delle decisioni giuridi-
zionali amminisiratives, Milano, 1953.

(148) La actuseion del coayuvanle, dijo el Tribunal Supremo, se halla supedilada a la
del Fiscal, sin que obsic a ello la facultad otorgada a los coayuvantes por el arlicnlo 467 del
Reglaniento, pues que si pueden promover incidentes gue afeclan a su interés y sosiener las
apelaciones que se encuentren en ese mismo casg, no le es dable, sin smbargo, llegar en nin-
gun caso a sustiluir con su propia represenlacion la de la Administracion, que corresponde al
Fiscal, cuyas faculindes v derechos sdlo a &1 incumben {Aule de 26 de febrero de 1040; Sen-
lencia de 26 de marzo «de 1940). 5i bicn cs cierlo gue fa docirina consl: nleinenle ohservada
‘por este Tribunat no permile que se olorgue el recurso de apelacion a la parle coadyuvanle
cuando no lo haya formulade el represcnlanie de la Adminislracion, a la gue secunds, no es
imncnos exaclo quo cuando ol Fiseal se absliene de inlevenir en los asuunlos, asume el condyu-
vanle la voz y la represenlacion exclusiva de I Adminisiracién publica, ¥ en lal siluacidn no
pucde negarse 2 la misma el ejgreicio de iados los recursos y medios conducentes a sy defen-
sa... {Sentencia de 15 de junie de 1949} )

Para la maleria lecal dispuso el arliculo 394 de la Ley de 16 de diciembre de 1950 que las
sentencias de los Tribunales provianciales susceplibles de apelacidn podrin ser recurridas por
las parles y por los gue hubieren comparecide voelunlariamenle como coadyuvanies (V. Mar-
tin Relortilla, «El coadyuvante de' la Adminislracidn en lo contencioson, en Rovisia de Dere-
cho Piablico, 1033, pdgina 1 v sigs.; Lépez Rodd, «El condyuavante en Jo conlencioso adininis.
lralivow, 1043; Gonzélez Pérez, «Bl coadyuvinle ¥ el recurso de apelaciona, en Itevisla de Ad-
ministracién Pablica, ndm. 16, 1955, pégs. 139 y sigs.; Del Prele, «Sludi sul litisconsorzio nel
Diritto Amministralivos, 1942; Nigre, «ln lema di inlervento velunlario nel proccesso amminis-
tralivon, en Fore Amm., 1951, 1-1-283).

(147) Art.culos 95 y 96. No obstante, en cualguier momenlo posterior, ¢l inleresade po-
dri solicitar la adopcién de las medidas coulelares que secan  perlinenles pare ascgirar en su
caso la ejecucidn de la sentencia (Artfculoe 96, numero 2).

(148) Arficuln 98] Transcurso dicho plazo, v bien de oficio o a inslancia de par'e, se decla-
rard desierts la apelacién si el apelanie no compareciere (Articulo 99).
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cién de vista piblica, asi como el recibimiento a prueba, pero ésto sélo
para la pracnca de las denegadas o defectuosamente practicadas en prl-
mera Instancia.

A su vez, la parte apelada podrd hacer constar que considera indebi-
damente Ia apelacmn En tal hipétesis se dard vista al apelante por tres
dias. ‘

Resueltas por el Tribunal tales cuestiones y practicada la prueba, en
su caso, la Sala dispondrd que las actuaciones y el expediente administra-
tivo, se pongan de manifiesto sucesivamente a las partes, para su instruc-
cién por plazo de diez o veinte dlas, segin que haya o no de celebrarse
vista (149).

Las Salas de lo contencioso admmlstratwo cuando en apeldcmn re-
voquen la sentencia apelada que hubiere declarado la falta de jurisdic-
cidén, la incompetencia del Tribunal o la inadmisibilidad del recurso con-
tencioso administrativo, resolveran al mismo tlempo sobre el fondo del
asunto (150).

Los autos de las Salas de lo Contencioso Administrativo, serdn recu-
rribles en apelacién (151), si fuere el asunto de aquellos de los que cono-

{149) En esle iramile las parles podraun solicilar ln enirega de los aulos, salve en ¢l caso
de ser verios los aclores o coadyuvanles; ¥y al cvacuwr la instruccidn presenbarin por escrilo
las alegaciones correspondientes a sus ]_Jl‘cl(:llle]'lLb, cuando no lhubiere de celebrarse visin (Ar-
ticulo 100).

{150)  Artfeulo 100.

Las sentencias de Jlas Salas de fo coplencioso administralivo de las Audiencias Terriloriales
que no sean susceplibles de apelacién ordinaria, podrin, sin embargo, ser impugnadas en in-
terés de la Ley, por la Abogacla del Uslado, aungquc no hubiera inlervenido en el procedi-
mienlo, medianie un recurso de apclacidn exlraordinario, cuando estime gravemenle dafiosa y
errénea la doctrina de la resolucidn diclada. El recurso se inlerpondrid en plazo de ires meses
¥ a su lramifacion y visla se dard caricler prefcrenle.

La sentencin que se dicle respelard la sijuacidn juridiea particular derivada del fallo que
se reourre v [ijard la docirina legnl “(arliculo 161). V. CGonzdlez Pérez, «El Minisicrio Fiseil on
¢l proceso adminisiraiives, en R.E.V.L., 1552, pio. 854,

También cabe recurse cxlraordinario de resisiéne contra scnlencias {irmes, tanfo el Tribu-
nal Supreme como de las Audiencias Terriloriales, En ¢l primer caso cnle la Sala de Revisién de
dichao Tribunal y, en €l segundo anle las de lo contencioso adminislralive del . mismo. lLos
molivos en qus pueds basarse los sefiala el arliculo 102, Vid, Gonzilez Pérez, «El recurso de
revision conlencioso administralivos, en RAP.,, nimero 13, 1054, pdgs. 123 vy sigs.

(1861) Pero la imlerposicién del rcourso no suspenderd la tromMacion del procedimiento;
¥ no scrd adwisible la apelacidén conlra los Aulos siguientes:

a} Los desestimaiorios de¢ alegaciones previas.

b) Los resolutorios de peticiones sohre recibimicnio y prictica de prueba,

¢) Los que recaigan sobre pelicién de acumulacién.

d) Los gque decidan los recursos de siplica inlerpuesios conlra providenciis; v,

) Aquellos olros excluldos expresamenic de apelacié.n s :

La apelacién se suslanciard en la forma dispuesta para la, de senlencias {aflicula 93),
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cen en primera instancia, y en suphca para ante la misma Audiencia,
cuando fueren de los que juzgan en dnica instancia.

" Los autos de las Salas de lo Contencioso administrativo del Tribu-
nal Supremo, salvo los de aclaracién, también son recurribles en siplica
e igualmente lo son en tal trimite las providencias de mera tramitacion
tanto de las Salas de lo Contencioso Administrativo de las Audiencias
Territoriales como las de las del Tribunal Supremo (152).

V. Ejecucidn de sentencias. .

La ejeéucién de las sentencias corresponderd al érgano que hubiere
dictado el acto o disposicién objeto de recurso, al que se comunicardn
luego que sean firmes (153) y por medio de testimonio en forma, para
que las lleve a puro y debido efecto, adopte las resoluciones que proce-
dan y practique lo que exija ¢l cumplimiento de las declaraciones conte-
nidas en el fallo.

El érgano a quien'corresponda acusard recibo de la sentencia en el
plazo de diez dias y en el de dos meses, contados desde que reciba aqué-
lla, adoptara necesariamente una-de estas tres resoluclones:

a) Ejecucién del fallo, tomando a la vez las medidas necerarias al
efecto.

b) Suspensidén del cumplimiento total o parcial del fallo, por el pla-
70 que se marque.
¢) Inejecucién en absoluto, total o parcial, ‘del mismo (154).

(152) Artjculo 92. Sobre nulidad de actu:ciones véase artfewlos 127 y siguientes y Gonzé-
lez Pérer, «La nulidad de actuaciones cn ¢l proceso locals, en RE.V.L., 1954, pigina 171.

(163) Vid. Royo Villanova, aCensideraciones sobre la fuerza de cosa juzgada de las sen-
lencias de los Iiisloriales conlencioso-adminislrativosn, en E.GM., 1952, pigs. 619; Gonzélez
Périz, «la cosa juzgada en lo conlencioso- dministealivos, en RAP., 1952, pigs. 67 y sigs.;
Zuanich, «La cosa juzgada en el Derecho Adwinistralivvon, Buenos Aires, 1952; Durand, «Les
rapporls entre les juridictions administeative el judiciaires, Parls, 1956.

{154) Tanle en el caso de gque hubiere acordado la suspensidn temporal de ledo o parte de
Ia sen-lancia, como en el de que s hubiese scordado su ingjecucién tolal o parcial, el Tribu-
nal, a instanciaz de cualquicrta de las partes perjudicadas, y previa audiencia de las demds, se-
flalari la suma gque debe satisficerse al inleresado como resarcimienlo de los dafios e indemni-
‘zacidn de los perjuicios resullantes del aplazamienln o de la imejecucién, si no fuese faclible
atender en otra forma a la eficacia de lo resuelto por la sentencia. ’

La resolucién que recaiga se pondri en conocimiente del Gobierno a los efectos proceden-
tes (Arficule 106}

No podrd suspenderse ni declararse inejeculable una sentencta, por causa de imposibilidad
malerial o legal de ejecutarla, v, si este caso se presentare, serd sometido por la Administra-
cidén, por medio del Abogado del Estado, al Tribunal respectivo, dentre del referido plazo de
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La suspension o inejecucidn a que se refieren los dos dlumos casos
del parrafo anterior, sélo podran decretarse por el Consejo de Ministros,
con cardcter extraordinarto, fundindose en alguna de las causas si-
guientes:

Primera, peligro de trastorno grave del orden pﬁblico

Segundo temor fundade de guerra con otra potencia, si hublera de
cumplirse la sentencia.

Tercera, quebranto en la mtegudad del territorlo nacional,

Cuarta, detrimento grave de la Hacienda Publica (155).

dos meses, a [lin de que, con audicncia de Ias parles, se acuerde la (orma de illevar a efecto
el fallo, . ]

Cuando Ia Adminisiracién Tuese condenads af pigo de cunlidad liguidada, deberi acordarlo
y verificarlo en la forma y dentro de los limiles que permilan los presupuesios y delerminen
las disposiciones refercples al pago de las  obligaciones y deudas del Estado, de la Provincia
o del Municipio.

5i para verificir ¢l pago luese prociso un erédito, suplenento de erédilo o presupueslo ex-
Araordinario, se iniciard su Iramilacién dentro del mes siguicnte al din de la nolificacind de la
sonlencia, sin gue pueda interrumpirse por uingvin conceplo (Arle, 107 ¥ 108).

(155) No podrd acordarse la inejecucion o suspension fundindase en< la causa 4.3, cuande
el fallo condenare a la Adminislracion al pago de cuntidad, pero en lal supueslo, si se eslimase
que ol cwuplimicndo de Ia senlencin, en sus propios términes, habria de producir lrastorne
grave a la Haciendda Pdablica, podri ¢l Cobnsejo de Ministros, previo diclmmen del Conssjo e
Estado, fjar la modalidad de pago que dé eumplimienlo al fallo en la foria gue sea menos
gravosa para el Tesoro Pibiico, lo gue pondri e¢n conocimienlo del “Tribunal por medie de la
Abhogacia del Estado, pura que, oidas s parles, rvesuelvan en definiliva sobre el modo de eje-
cular la sentencia. ’

8 el cumplimienio det fallo implicire Iraccionamienlo o aplazamienlo, llevari aparejado
ln obligacion de abonar el in'erds de demora al lipo legal.

No podrin suspenderse ni dejar de ejecularse las senlencias confirmatorias de aclos o dispo-
siciones de la Administeacion, salvo las diclndas sobre recursos interpuestos por la misma con-
ira sus aclos declarados lesivos [Articulo 105).

Véase Guevas, «ba ejecucion dde senlencins en el Conlencioso-administralive  c¢spafial», en
Revista de Devecho Pablico, 1933, pigs. 153 y sigs., v 1034, pigs. 283 v sigs.; Ferndundez de
Yelaseo, «Proyeclo de Ley suspendiendo la ejecucion de una senlencien, en la migma Revista,
1935, pdig. 80; Guaita Martorell, «Fjecucidn de senlencias en el proceso administralivo espafiols,
en R.AP, nam. 9, 1952, pdgs. 55 y sigs.; Gonzilez Pérez, «La sentencia administrativa, su
impugnacidn y efectosn, 1954; Doulard, «Le respecl par Uadministralion dés  décisions du
Cons;e_il d’Elaln, 1932; Fuyole, «La force éxeculoire des dicisions de juslice vis-i-vis des Admi-
nistrations publiquess, 1928; Tari, «Des mayens dassurer iexcculion de jugement rendu con-
tre PAdmiuisirations, 1933; Ranelleiti, «Sulla esecuzione in, via amministraliva delle decisioni
del Comsiglio di Stulo ¢ delle Giunle provipcinli amminisiralives, en  Rivista Trimestrale di
Diritlo Pubblico, 1951, pig. 76; Ribolzi, «In lema di mancala esecuzione del giudicilo amrni-
nistralivon, en F.A. 1951, 1-1-138; Lessona, «Ta ejecuciin e senlencias y decisiones en la jus-
ticia administrativa ilalianan, en Revisla de Adminisiracidn Pablica, nam. 13, 1954, pigs. 103
y sigs.; Waline, «L’appel conlre les decisions du Tribunal administratif accordanl le sursis
d’éxecution», en R.D.P,, 1055, pag. 377, Nigro, nSospensione del’esccutorieid del provvedi-
pienti impugnate e instanza pel regelamento di gluridiziones, en F. A. 1956, 1-3-22.



Sistema del régimen juridico de la Administracion D-147

Si dentro de dicho plazo de dos meses no se adoptare alguna de las
medidas premdlcadas sin pe1]u1c1o de ia responsabllldad a que esto da
Iugar se ejecutard la sentencia en la forma y término. que en el fallo se
consignen, bajo la personal y directa 1esp0nsab1hdad de los agentes de-la
Administracién (156).

El Tribunal sentenciador, mientras no conste en los autos la total eje-
cucién de la sentencia o la efectividad de las indemnizaciones seiialadas
cn sus casos respectivos, adoptard a instancia de las partes interesadas,
cuantas medidas sean adecuadas para promoverla y activarla (157).

Sin perjuicio de ello, deducird el tanto de culpa que correspondiese

or delito de desobediencia para su remision al Tribunal competen-
te {158).

VI. Procedimientos especiales.

El capitulo IV de la Ley regula como procedimientos contencioso
administrativos sujetos a ciertas especialidades de tramitacién los siguien-
tes: 1% los relativos a materia de personal que no impliquen separacién
de empleados piiblicos inamovibles; 2.° los correspondientes a los casos
de suspensién de acuerdos de las Corporaciones Locales por infraccién
manifiesta de las Leyes (159); y 3., los referentes a validez de eleccio-
nes y aptitud legal de los proclamados Concejales o Diputados | provmma—
les (160)

En el primero de estos casos, la Ley 1educe a quince dias el plazo de
que disponen las partes para la formulacién de sus alegaciones escri-
tas (161) excluye el que se formulen alegaciones previas en relacidn con
los motivos de inadmisibilidad de la demanda y prescmde del tramite de
vista o de conclusiones (162).

{1568) Serd case de responsabililad civil ¥ criminal, la infraceidn de lo dispuesto en la Ley
acerca de la ejecucitn de las senlencins entendiéndose ello como  desobediencia punible (or-
tlculo 109).

{157) Bi transcurrieran Ires meses desde Ta fecha de recepcidn del leslimonio de la senien-
cia por la autoridad adminisiraliva, o desde la fjacidn le la indemnizecidn, sin que hubiere
cjeculado aquélla o satisfecho ésta, salvo lo previslie en &1 arlicule 1053, el Tribunal con audien-
cia -de las pertes adoptard las medidas que considere procedentes para el cumplimiente de lo
mandado f{articule 110}

(158) Arlicuio 110.

(159) Véase articulo 118.

(160) Véanse arlfculos 1190 v 120.

(161)  Asi como el de la revisidn del expediente que hahrd de realizarse en el de diez dias.

(162) Articulos 113 al 117.

La revisibilidad de las decisiones administraiivis en maleria de personal, [ué objele de una
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regulacidn especial per la Ley de 18 de marzo de 1944 y disposiciones que la desarrollaron re-
gulando el llamado recurso de agravios, qiuc lras lrece afios de existencia desaparece, cual.augu-
ramos, ¥ por mérito de la pueva Ley, por haber constituido aquél un evidenle retroceso en el
curso de progresién de las garanlfas de los derechios e intereses individuales frenle a la Admi-
nistracidn.

El tema habfa dado lugar @& numerosos Irabajos: Véase Villar y Bomero, «Los recursos de
agravios en el Detecho Espafiols, en R.G.L.L, 1948, vol. 183, pags. 131 y sigs; Serrano Gui-
rado, «El conceplo de personal en el recurso de agravioss, cn Revisia de Esludios Politices, ni-
mero 48, 1849, péig. 137; Zarzalejos, oLl recurso de agravioss, Madrid, 1949; Mariinez Useros,
«Revisibilidad Qe las reseluciones sobre personal», en R.EV.L., 1950, pigs, 347 y sigs., Alva-
rado, «El recurso de agravioss, 1950; Garrido Falla, «El interés para recurrir en agravios», en
R.AP., nim. 9, 1952, pig. 157; Alonso Qlea, «Lesividad y revocucidon de las resoluciones en
materis de personals, en R.AP, ndmero 14, 1054, pidgs. 145 y sigs.; Guaila Martorell, «La re-
vision en la via de agravioss, en E.G.O. 1954, pdgs. 415 y sigs.; Pérez Herndndez, «El recurse
de agravips», Panplona, 1954; Serrano Guirade, «El personal de cducecidén nacional en la ju-
risdiccion de agravioss, Madrid, 1955, Y los comenlarios de Gémez Acche en los  sucesivos
ntimeros de la Revista Jde Administracion Publica. o o

Vid. también: Bozzi, «La compelenza esclusiva del Consiglio di Stale e il rapporto di pub-
blico impiego», en S.C.C.E., vol. JII, 1932, pig. 126; Dellon, «la proteclion par 1o Comseil
d’Etal des droils de l'individu dans l'organisalion professionnellen, en ED.C.E., niim. 6, 1952,
pég. 2, Jemolo, «Limili della piurisdizione esclusiva del Consiglie di Slate in materin di pub-
blico impiego», en R, Dtle. Pubb. 1926, pig. 113; Kilgen, «Das Beamtenurleil des Bundesver-
fassunpsgericht», ¢n Archiv des dffentlichen Rechls, 1054, 79, 3.¢; Méric, «Liliges avec le per-
sonnel et compdtence administralive duns 1o jurisprudence récente' du Conseil d'Etatn, en
E.D.CE, nim, 7, 1053, pdg. 35; P.AD., «Persannel appeal Proceduces, on R.ISA, 1957,
pdg. 48; Tricol, «Le conlentienx des pensions au Copscil °Etad en E.D.C.E., mim, 7, 1953,
p4gina 42; Verne, «L'Administralion el le developpemenl du conientieux de la fonction pu-
bliquen, en R.A,, 1857, pig. 28.
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ITI
Las cuestiones de competencia (163)

1. Concepto.—2. Clases de conflictos.—3. Quidnes deben resolverlos:
conflictos de atribuciones.—4, Conflictos de jurisdiccion: sistema judi-
‘cial.—5. Sistemas del Poder moderador y del Tribunat especial—6. De-
recho espafiol. -

1. En una buena ordenacién politica tienen las autoridades y los Tri-
bunales delimitada su respectiva esfera de accién, mediante una atribu-
cién adecuada de competencias. Mas el caricter ambiguo de ciertas re-
laciones o la expresién imprecisa de determinadas leyes, provocan a ve-
ces vacilaciones, incertidumbres y, con esto, diversas maneras de apreciar

(163} De Gioanniz, «Traltato teorico-pralico dei conflilti di  atribuziones, Firenze, 1873;
V. Felix, «L’histoire des conflils d’aliributions», 1899, Oppeuholfl, «Ressoriverhiilinissen, 1904;
Romane, «[ gindizi sui confliltti delfe compelenze amministrativen, en Orlando, oPrimo Tralta-
fon, vol. TII, 1807, pags. 1169 y sigs; Frulos de Cdrdoba, «KNueva compilscién sobre compe-
tencias entre la Administracidn v los Tribunales de Juslician, 1907; Ubicrna, «Canfliclos juris-
diccionales cntre los poderes Ejecubive y Judiciale, 1911; Jellinek (W), «Schulz des dflentliches
Tecld», 1925; Dulruch, «bes conflils pegalifs  d'allribntionss, 1927; Varoque, «Les conflils
d'atlributions», en Revue du Droil Public, 1932, pig. 5; Maneca, «Conflitti di atribuzione ¢ con.
fliti di giurisdizione nella giurisprudenza delln  Cassaziones, en Rivista di Dirilto Pubblico,
1932, pég. 100; Thels, uLe Tribunal des Conflils juge du fonds, en Revue du Dreit Public,
1992, pigs. 490 y sigs.; Mestre, «La loi frangaise du 20 aveil 1032 sur le Tribunal des conflitén,
en Melanges Negulesco, 1935, pégs. 518 y sigs.; Bracca, «Leg qtiesiioni e i conflitti di giurisdi-
zioni e di allribuzione«, ep Rivista di Diritlo Proccessuale Civile, 1941, pigs. 161 y sig.;



D-150 _ Enrique Martinez Useros

cada orden de autoridad su respectiva competencia. Surge asi la idea de
un conflicto y, con ello, la necesidad de resolverlo.

2. Los conflictos pueden ser de dos clases: de atribuciones v de
competencia. Tienen Iugar_ los primeros cuando la cuestién se plantea en-
tre autoridades de un mismo orden {entre dos autoridades gubernativas;
verbigracia, dos alcaldes, dos gobernadores, un gobernador y un alcalde).
Los segundos sobrevienen entre autoridades de érdenes distintos (verbi-
gracia, una autoridad administrativa y otra ]udmlal) (164). _

En ambos casos pueden ser los conflictos positivos o negativos. Se ori-
ginan los primeros cuando dos autorldades pretenden conocer de un

Villar vy Romero, «Hacia una nueva regulacitn legal delos confliclos jurisdiccionaless, en Revisia
de [Esludios Polificos, 1041, pigs. 730 v sigs.: Luchaire, oFormalisme el nalure juridique des
actes composant la procédure du conflit posifif 0’aliribufionss, en Revue du Droil Puldic, 1046,
pigs. 369 y sigs.; Gasedn Herndindez, «Juslificacidn del sistema espafiol para dirimir cuesfiones
de compelencias, 1946; Marlinez Useres, «Confliclos de jurisdiceidn», en Revista General de Le-
gislacidn y Jurisprudencia, 1048, pdgs. 48% v sigs.; Alvarez Gendin, «La Ley ile 17 de julio
de 1948 sohre compelenciasn, en Revista de Estudios de 1a Vida Local, 1049, pdgs. 161 ¥ sigs.;
Mallol Garcia, «Los confliclos jurisdiccionaless, en misma  Revista ¥y afo, pdas. 231 v sigs.;
Satter,  «Der Kompetenzkonilil», en Ocsterrcichische Zeitschrifl fir &ffcnlliches Rechb, 1949,
pigs. 85 ¥y sigs.; Ule, «Die peue Verwallungsgerichisbarkeil und das Verhiillnis von Jushiz und
Verwallung», 1949; Idem, «Das Bonner Grundgeselz and  dic Verwallungsgerichisbarkeils,
1950; Benvenuli, «Conflitle di atlribuzione e regolamenta preventive 4 ginrisdizione .nel giu-
dizio amministrativo», en Giurisprudenza tialiana, 1850, 1V, 1; Delvolve, olina crise du princi-
pc de la séparation des aulorités sdministratives el judiciaires: lo jurisprudence du Tribunal
des conflils de 1947 u 1930», en Etudes e Documenis dn Conscil d’Eiat, fasc. I'V, 1950, pidginas
21 y sigs.; Glavero Arévalo, «Metamorfosis juridica en las cuesliones negalivas de compelencia
on la Ley de 17 de julio de 1948:, en Revisla de Derecho Procesal, 1951, pags. 587 v sigs.,
Villar .y Romero, «Confliclos jurisdiccicnaless, en Nueva Enciclopedia Juridica 8eix, vol. IV,
1952, péigs. 962 y sigs.; Luchaire, «L’évolution du conflit posilif d’aliributionss, 1932; Waline,
«Quelle est Tautorité juridiqgue des décisions du Tribunal des conflils?», e¢n Revue dn Droit
Public, 1954, pdgs. 1058 y siguicntes. Taplamacioglu, «Confliclos de atribuciones y Tribhunal de
conflictos en Turquiar, en R.AP., nimera 19, 1656, pdgs. 330 y sigs.

(164) Zancbini recoge la dislincién enire conflictos virtuales y reales, infernos ¥ exiernos.
El ‘conflicto real se da cuanto existen os procedimientos sobre un mismo objelo y entre si
incompatibles ; mientras que el virlual se da cuando wuna auleridad, afirmando su compelencia
v negando la de otra que alin no ha procedido, iniciz un determinado procedimiento. Como
conflictos internos se estiman los producidos enire auntoridades de un mismo orden o poder; y
externos, entre auloridades de distintos poderes. Los primeros dan.lugar a las cuestiones de
competencia y los segundos a los conflictos de alribuciones, reservindose ¢l nombre de conflic-
tos de jurisdiccion a los planteades entre diversas autoridades jlnris}liccinnnles.' Crilerio que, re-
ferido a Meucci ——que inicialmente lo defendié—, aplande Alvarez Gendin y crilica Villar y
Romers. (V. Meucel, «lstituzioni di Dirilto Amministrativos, 1805, pdg. 96; Zanobini, «Cor-
son..., vol. IT1, 7. ed., 1954, pigs. 411 ¥ sig.; Abvarez Gendin, «loc. cit.,», pag 162 V:llar ¥
Romero, «loc. cit.n, pig. 964, nota 10}
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mlsmO asunto. Los negatlvos surgen cuando nmguna de 135 autorldades
en presencla qmere entender de una cuesuon POI' esnmar no ser de su
competencia (165).

3. ¢A quién se encomendard la tarea de resolver estos conflictos?

‘En los de atribuciones, la solucién es facil, si se considera el principio
mismo de la jerarquia con sus derivaciones consigulentes, En este caso,
es la autoridad superior comun a las autoridades que cornplten la llama-
da a resolverlos. ¢ Pretenden dos alcaldes de una misma provincia enten-
der de un mismo asunto? Loégico es que sea el gobernador, superlor co-
miin, quien dirima la discordia. ¢Son un alcalde y un gobernador, o dos
gobernadores? El ministro resolverd entonces.

4, El problema Io es realmente cuando se trata de las cuestiones de

competencia en que las autoridades pertenecen a ordenes distintos.
¢Quién resolvera?r

Gana en nuestros dias terreno la idea de asignar tal funcién al Poder
judicial, ya al Tribunal de Casacién —Italia (166), Bélgica (167)—, ya
(165) Una de las novedades de la Ley de 17 de julic de 1948 es la regulacidn de las cues-
tiones megalivas de compelencia, que hasts aquéila no habian side ebjete de una regulacion
especiil y propia. ’ . ‘

En realidad, en loda cucslion Jde compelencia exislen per la genecral dos confliclos; uho di-
roecla, que se plintea entre los drganos pablicos; ¥ olre indiveclo, en el cual estin insérlos los
derechos o intercses de los particulurcs afeclados por la cueslion, Tesis Wcilamente manlenida,
dice Clavero, en la Exposicidn de Mativos de Ia Ley de 17 de julio de 1948 cuando, al referirse
P EY omisidn de reglas de compelencia negaliva en el Real Decreto de 8 de seplicmbre de 1887,
hahla de los dafps causados por ella a los interecses parliculares afeclados. Pueés es el caso qire,
ask como en los confliclos positivos la conlroversia direcla aparece con tanta o mdas vifulencia
fque la indirectn, en los negativos parece como si no exisliera conlroversia enlre los drganos
fque se¢ declaran  incompelenles; siende ¢ pariicular interesido el que realmenic plantea la
cuestion (Clavero Arévalo, «loc. cit.n, pags. 586-590).

(16G) La nueva Constitucidn ilaliana dispone que corresponde al Tribunal Conslitucional
juzgar sobre los confliclos de atribuciones enire los poderes del Eslade, enire dslos vy las Res
giones, y entre las Regiones entre si (ari. 1343; habiendo aclarade la Ley de 11 Jde marzo de
1853 que esta funcidn del Tribunal Conslitucional sélo alcanza cuando el confliclo se dé entre
drganos supremos —Gobierno y Parlamento, Parlamenio y Senado—, y siempre que versen so-
bre aplicacion de normas constitucionales.- Aclaracidn que viene a confirmar la tendencia de la
legislacion ifaliana a que las cuestiones de competencia gue no rednan los caracleres precisados
por la Ley de 1953 deben decidirse por el Poder judicial, por tralarse de la simple defensa de
los derechos (V. Zanobini, «loc. cil.n, pdgs. 418 y sigs.; Cf. Jellinek (G.}, «System des subjeh-
liven..,», 2.8 ed,, 1905, pdgs. 223 y sigs.; v Waller Jellinek, «Schulz des élfentliches Rechisw,
1925}, .

(167) T.a Ley sobre el Consejo de Fstado belga de 26 do diciembre de 1953, en ¢n artfeulo
3.2, alorga compatericia 2 la Seccién dé Administracién de agquel Consejo para resolver sobre la
compelencia de lis auloridades provinciales v municipales o de los eslablecimientos publicos
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a Tribunales inferiores por estimarse que, en el aludido caso, se estd en'
presencia de una cuestién de Derecho y toca a aquel poder solventarla.
Esta es la opinién de Posada (168), para quien éste es un acto de aplica-
cién concreta de la Ley a contienda de partes, misién propia del poder
judicial {169).

5. Opinan otros, por el contrario, que en las cuestiones de competen-
cia, mds que de contlicto de Derecho, se trata de conflicto de pode-
res (170).

Asi lo estimamos también nosotros. Dada la doctrina organicista, las
autoridades piiblicas son érganos del Estado y, como tales, no tienen de-
rechos, sino facultades asignadas por las Leyes. Por tanto, cuando dos
autoridades se manifiestan discordes tocante al conocimiento de un
asunto, no surge un problema de Derecho, sino de competencia. Y en
este caso, es improcedente para resolverlo la intervencién de ninguno de
los poderes a que pertenecen las autoridades en conflicto. Esto supuesto
no cabe sino esta alternativa: que lo resuelva un poder superior, o un po-
der extrano. Esta 1iltima ha sido la solucién del Derecho francés al esta-
blecer el Tribunal de Conflictos, integrado por elementos de la Adminis-
tracién y de la Justicia, presidido por el Ministro de Justicia (171).

Juzgamos preferible el sistema que otorga al Jefe del Estado la facul-
tad de decidir las competencias, pues aunque la suprema magistratura no
constituye realmente un poder distinto y superior a los tres poderes cla-
sicos, la posicién del Jefe del Estado en cada uno de ellos, con funciones
especiales y preeminentes, le dan titulos de dignidad y de independencia
suficientes para dirimir estas discordias. Tal atribucién se compadece per-
fectamente con la misién moderada y arménica que el Derecho piblico
asigna al Jefe del Estado.

(V. en Menri Velge, «le Conseil (@'Flaln, Bruseclles, 1946, pig. 222; v Wigny, «Droil Admi-
nistradife, 1953, pig. 364). .

(168}  «Ob. cil.n, vol. 1T, pdg. 516. Asi también Gienechiea, «ob. city, vol. T, pig, 894,

(169) Asf Hauriou, «ob. cit.», pdg. 337; ¥, en Espaila, Posada Herrera, «Lecciones.. »,
tomo I, pig. 115.

(170) Tdem, pig. 115. ‘

(171) Tor Ley de 28 de abril de 1932 se didé al Tribunal de confliclos franeés la compelen-
cin de resolver del fondo de los Namados confliclos de decisidon, que se producen cuande um
Tribunal administralivo y un Tribunal judicial han dictado dos resoluciones conlradiclorias en
un mismo asunio. Ubierna ha defendido esle sistema, sefialande que en e! Tribunal de con-
flictos concurren los poderes en litigio con independencia propia y sin desnaluralizan su orga-
nismo, gvitando —escribio— lo que acontece de que la Lirma del Jefe del Estado sirva para
autorizar la decisidn gque de hecho hace un Srgano del Poder Ljecutno el Consejo de Estado
(loc, cit., pdgs. 74-70). . - :



Sistema del régimen juridico de la Administracion D-153

6. Derecho espafoL.—En Espaiia, las cuestiones que planteaba la
Administracién al Poder judicial se llamaban «cuestiones de competen-
cian, y «recursos de queja por abuso de poder», las que susc1taban los
Tnbunales a aquélla

Las cuestiones de competencia las regulaba el Real Decreto de 8 de
seouembre de 1887. Por su articulo prlmero correspondia al Rey —hoy al
Caudillo— decidir las competencias de atribuciones y de jurisdiccién que
concurrieran entre las autoridades administrativas y los Tribunales ordi-
narios y especiales. Nuestra legislacién, segin puede apreciarse, aceptaba
explicitamente la teoria que da al Jefe del Estado poder para resolver
estas discordias (172).

En cuanto al recurso de queja por abuso de poder también lo resolvia
el Poder maderador, segun [a Ley de Enjuiciamiento civi) (173) y la Or-
ganica del Poder judicial (174).

La Ley de 17 de julio de 1948 se propone unificar y completar la le-
gislacién, refundir las innovaciones introducidas en el texto del Real De-
creto de 8 de septiembre de 1887 por otras disposiciones posteriores, y
constituir la norma reguladora de los conflictos que surjan entre 6rganos
administrativos (175).

(172) Ln el actual Fslado espaiiol, de unidad de poder, las cuesliones de compelencia han
dejado de ser conflictos entre poderes publices, sicrdo tinicamente dificultades en la interpre-
tacién de la respectiva competencia de auleridades y organismes priblicos.

Dice a este propdsito Royoe Villanova: «En los nueves regimenes polilicos, a diferencia de
log liberales, €l principio de la division de poderes uo tiene ya el caricler de garanifa de la li-
hertad individual, sino solamenle ¢l de una divisidn de trabajo para la mejor organizﬁcién ¥
funcionamiento del Estado. Naturalmenle, al Fslado sigue inleresindole que se respeten lus
normas sobre compelencia, puesto que han sido dicladas en eonsideracién al inlerés publico;
pero el Estado, al sentar un criterio para resclver Ios confliclos que en este punlo se susciten,
no ha de guiarse por méviles inspirados en la concepeian liberal de la divisidn de poderes, sino
por el propdsito de que dichos confliclos sean resueltos después de maduro examen por el 6r-
gana mds capacitado. Fn esle sentido, o sistema espafiol ofrace grandes garantfas, pues si bien
el Gansejo de Eslado, con arreglo a la Ley, no es guien resuelve, sino que se limila a emitir
consala, de hecho, ¢l Jefe del Fstado acepta en lodos los casos el dietmnen del Suprema
Cuerpo -consultivo del Esladon». (Ob. cil., 1[I, pigs. 855-60).

(173) Aris. 118 a 124,

(174) Arls. 206 y 297.

{175) Arl. 384 Qe la Ley de Régimen Local. V. tumbién la Ley de 3 de diciembre de 1953,
orgdnica del Tribunal de Cuentas, arl. 7.2; avis. 52, 53 y 54 del Reglamenlo de Procedimienio

" administrativa del Ministerio de Trabajo, de 2 de abril de 1954; de Procedimienlo adminisira-
live del Ministerio de Industria, de 7 de septiembre de 1954 ; y las noles de Gonzilez Pérez en
los sucesivos numeros de. la Revista de Administracion Pablica,

La Ley de B de junio de 1957, da -nueva redaccién al artfculo 35 de la de 17 de julio de
1948,
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Situando la nueva Ley en un plano de igualdad a los érganos admi-
nistrativos y judiciales, desaparece el llamado «recurso de queja por
abuso de poder» del Decreto del 87, denominando «cuestiones de compe-
tencia» a las que se produzcan entre la Administracién y los diversos
organos jurisdiccionales, y «conflictos de atrlbucloncs» a los que surjan
entre Organos administrativos.

Como puede observarse, se altera la tcrminologl'a del Decreto de 1887
en forma mas doctrinal y légica.

Organos de decision. —Corresponde al ]efe del Estado decidir las cues-
tiones de competencia, positivas o negativas, que se susciten entre la Ad-
ministracién y los Jueces y Tribunales ordinarios y especiales, y asimis-
mo los conflictos de atribuciones que se promuevan entre los diversos De-
partamentos ministeriales o los Organos delegados de los mismos (176).

Las competencias que se susciten entre los Tribunales ordinarios y
Jos especiales, o entre los Tribunales de dos jurisdicciones especiales, sal-
vo cuando ¢éstas sean las de Ejército, Marina y Aire, seran resueltas pbr
la Sala correspondiente del lubunal Supremo de Justicia, segiin la in-
dole del asunto. :

Las competencms que se susciten entre los Tribunales ordmarlos o al-
guna Jurisdiccién especial no militar, y las del Ejército, Marina y Aire,
sern decididas por una Sala compuesta por el Presidente y un Magistra-
do de la Sala 2.* del Tribunal Supremo y un Consejero Togado del Con-
sejo Supremo de Justicia Militar, designado libremente por el Presidente.

Las competencias que entre s susciten las tres jurisdicciones especia-
les del Ejército, Marina y Aire, serdn resueltas por ¢l Consejo Supremo
de Justicia Militar {177).

{176) Art. 1.2,

(177)  Ari. 20 EI Decreto de 3 de oclubre de 1050 aclara esle articule en la forma si-
guienie: . :
«Las Salus del Tribunal Supremo u gue se refiere ¢l picrafo 1.9 del art. 2.0 de la Ley de 17
de julio de 1948, sobre cenfliclos jurisdiccionales eslardn compuesias por ¢l Presidenle de di-
cho Tribunal y dos Magisirados procedenles de distinlas Salas, segiin la ntloraleza del asunio
¥ las jurisdicciones gue inlervengan en la conliendan.

«Cuando se traia de conlliclos surgidos enlre la jurisdiccidn ordinaria y la Magisiratura del
Trabajo, la conlencioso-administraiiva o la Tulelar de Menores, los Magisirados que habrdn de
integrar Ja referida Sala serdn, uno e la Civil y vlro procedente de la Social, o de cualesquic-
ra de las Salas de lo conlencioso-adminislralive o e la criminal, respectivamenien.

«En las contiendas que se suscilen enlre la jurisdiccion contencioso-zdminisirativa y la Ma-
gistratura de} Trabajo o la Tulclar de Menores, dichas Salas se constiluirdn por Magistrades
procedentes de aquélla ¥ las de lo Social o de lo Criminal, respectivamenten,

«En los confliclos gue surjan entre la jurisdiccidn Tulelar de Menores y la Magistratura del
Trabajo, integrarin la Sala correspondienie un Magisirado de cualesquiera de las de lo Civil
o de lo Criminal, y olro procedente de la Socials. Vid, Decreto de 11 de enero de 1957,
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Los Tribunales econémico-administrativos, y cualesquierd otros Orga-
nos que ejerzan junsdiccién administrativa, econdmico-administrativa
o gubernativa, se reputardn a efecto de planteamiento "y substanciacién
de conflictos ]ur1sd1cc1ondles como formando parte de la Administra-
cién {178).

"El Jefe del Estado, el Tribunal Supremo'y el Consejo Supremo de
]umcm ‘Militar en la decisién de los conflictos ]urlsdlcc:lonales que, res-
pectivamente, les estin encomendados, resolverdn’ asimismo acerca de la
validez del procedimiento seguido por los contendientes para su substan-
ciacién, y corregirdn las infracciones procesales en que éstos hayan podi-
do incurrir, asi como los casos de manifiesta improcedencia al plantear la
cuestién o sostener la competencia (179).

A) Cuestiones de competencia posittvas—Podran promover cuestio-
nes de competencia a los Tribunales ordinarios y especiales:

1.°  Los Gobernadores civiles, como representantes de la Administra-
cién piblica general, dentro de su respectiva provincia.

2° Los Capitanes generales del Ejército de Tierra, Director general
de la Guardia civil, Jefes militares con mando autdénomo, Almirante Se-
cretario general del Ministerio de Marina, Capitanes y Comandantes ge-
nerales de Departamentos maritimos y Bases navales, Comandante gene-
ral de la Escuadra y Jefes de Regiones y Zonas Aéreas, en su concepto
de Autoridad administrativa, como representantes de los diversos ramos
de la Administracién del Ejército, Marina y Alre.

32 Los Delegados de Hacienda de las provincias en las materias re-
ferentes a dichos ramos (180).

Podrédn promover cuestiones de competencia a la Administracién:

1.° La Sala de Gobierno del Tribunal Supremo y las de la misma
clase de las Audiencias territoriales en la jurisdiccién ordinaria.

2. Los Capitanes generales del Ejército de Tierra, Capitanes v Co-
mandantes generales de Departamentos marftimos y Bases navales, Al-
mirante jefe de la jurisdiccién Central de Marina, General jefe de la ju-
risdiccion del Aire, Generales en jefe del Ejército, Comandante general
de la Escuadra y los Generales o Jefes de Tropa con mando independien-
te a quienes sec haya’ atr1bu1d0 la ]ur1sd1cc10n €0 SU concepto. de Aut0r1~
dades judiciales.

3 Los Tribunales provmc1ales de lo contencioso-administrativo,

4> Las Magistraturas provinciales de Trabajo.

5 Los Tribunales tutelares de menores.

(178) Art. 3.0,
(179) Art. 4.0,
(180) Art. 7.8,
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6.° Cualesquiera otros Tribunales, Autoridades u Organismos judi-
ciales creados o que se creen, siempre que el conflicto se suscite por 6r-
gano que tenga jurisdiccién provincial o en otra demarcacién mds exten-
sa del territorio nacional (181).

S6lo las Autoridades y Tribunales expresados en los articulos 7.° y 8.°
podran promover las cuestiones de competencia a que se refieren, y 1ini-
camente las suscitardn para reclamar el conocimienta de los negocios en
que por virtud de disposicién expresa corresponda entender, bien a ellos
mismos, bien a las autoridades, Tribunales o Jueces que de ellos depen-
dan, bien a la Administracién piblica en Jos respectivos ramos que la
primera representa (182).

No podrin suscitarse cuestiones de competencia a los Jueces y Tribu-
nales de todos los 4rdenes:

a) En los asuntos judiciales fenecidos por sentencia firme, con la
finica excepcidén de que la cuestidn previa recayere sobre el proceso mis-
mo de ejecucion del fallo.

b) En aquellos juicios que sdlo pendan de recurso de casacién o de
revisién ante el Tribunal Supremao.

¢) En los recursos contra fallos dictados por Consejos de Guerra de
que conozca ¢l Consejo Supremo de ]ust1c1a Militar (183)

Tampoco podran suscitarse cuestiones de competencia a la Adminis-
tracion :

1 En los asuntos en que ésta haya dictado decisién firme, bien por-
que la resolucién haya causado estado o apurado la via gubernativa, bien
porque siendo susceptible de recurso de alzada u otro cualquiera ordina-
rio haya ‘transcurrido el plazo sin mterponerlo

2.° En los asuntos administrativos pendlemes de los recursos de nu-
lidad y revisién u otro cualquiera extraordinario (184).

Excepto'en los juicios criminales, no sera licito a las Autoridades ad-
ministrativas invocar como fundamento de la inhibitoria cuestiones pre-
vias de ninguna especie. Cuando en tales juicios las invoquen, deberdn
forzosamente concretar en su requerimiento los términos de dicha cues-
tién y citar literalmente el texto o textos que la amparen (185).

Tanto las Autoridades judiciales como las administrativas requeridas
de mh1b1c1on asi que reciban el oficio inhibitorio, suspenderdn el proce-

(181} Arb. 8.,
(182) Art. 9.0
(183} Arb. 13,
(184) Ari. 11
(185) Art. 165.
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dimiento en el asunto a que se refiera hasta la terminacién de la contien-
da (186).

Sin perdida de tiempo el requerido acusard recibo a la Autoridad ad-
ministrativa u organismo judicial reqmrente y comunicard el asunto al
Ministerio Fiscal o al Asesor por seis dias a lo més, y en todo caso por
tgual término a cada una de las partes. ‘

Tanto éstas como aquellas expondran su 0p1n10n por escrito dentro
del término indicado, y sin necesidad de vista ante los Tribunales, se
unirdn los escritos al expediente y el requerido dictard auto o acuerdo
dentro del plazo de cinco dias, declarindose competente o incompeten-
te (187).

El Tribunal o Autoridad admimstrativa requerido que se declare in-
competente por resolucién firme, remitird las actuaciones en el término
de segundo dfa a la Autoridad administrativa o Tribunal requirente, ex-
tendiendo la oportuna diligencia.

Si el requerido se declara competente oficiard inmediatamente a la
Autoridad o Tribunal requirente, comunicindolo asi, sin necesidad de
més requisitos y anunciando que por el primer correo remite las actua-
ciones a la Presidencia del Gobierno (188).

La Presidencia remitird las actuaciones al Consejo de Estado, quien
propondré la decisién motivada que estime procedente en el plazo maxi-
mo de dos meses. El Consejo, al emitir informe, apreciard la importan-
cia de las infracciones Y defectos de proced1m1ento que obhserve, formu-
lando la acordada que juzgue procedente, sin perjuicio del derecho de
los interesados a deducir las reclamaciones pertinentes para que se exijan
las responsabﬂldades en que las autoridades y funcionarios hayan podido
incurrir.

Asimismo apreciaré el Consejo los casos de manifiesta improceden-
cia al plantear el conflicto o sostener la jurisdiccién. .

El Consejo de Estado remitird a la Presidencia del Gobierno la con-
sulta original con la acordada, en su caso, asi como copias literales de la
consulta a los Ministros de quienes dependen los Tribunales y Autorida-
des administrativas contendientes.

Los Ministros, en el término miximo de un mes, manifestardn al
Presidente del Gobierno su conformidad o disconformidad con la. deci-
sion consultada, razonando en el segundo supuesto su opinién contraria,
para que el asunto sea somctido en tal caso a la deliberacién del Consejo
de Ministros.

{(186) Arts, 20 y 21.
(187) Art. 22
(188) Arts, 25 y 30.
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Ultimado el tramite, con o sin intervencién del Consejo de Ministros,

se adoptard decisién por el Jefe del Estado, decisién que serd irrevocar
ble ( 189).
h B) Cuestiones de competencm negatwa —Los Jueces y Tribunales,
ofdo el Ministerio Fiscal, 0 a excitacién de éste, y las Autorldadcs adrmi-
nistrativas, oyendo a su Asesor respectivo, se declarardn incompetentes,
aunque no intervenga reclamacién de autoridad extrafia, cuando se some-
ta a su decisién algun negocio cuyo conocimiento no le corresponda (190)
La decisién serd comunicada al interesado, quien tendra expedlto el ejer-
.cicio de los recursos que procedan contra esta declaracién de incompe-
tencia (191). :

Consenuda que sea o firme por haber sido desestimado el recurso in-
terpuesto, podrd también acudir a Ja jurisdiccién que resulte competente
para conocer del negocio.

Si a su vez la Autoridad o Trlbunal a quien el paltlcular ‘nuevamen-
te se dirija se declarare incompetente, podla el interesado instar el plan-
teamiento de cuestién de competencia negatlva entre ambas Autorl-
dades.

_El interesado podrd dirigirse por medio de escrito con firma de Le-
trado a la Autoridad judicial, exponiendo las razones en que funde nue-
vamente la competencia de la misma para conocer del asunto.

Habrd también de dirigir otro escrito a la Autoridad administrativa
con testimonio o copia de la resolucién denegatoria dictada por la judi-
cial (192}.

.La Autoridad admlmstratlva a qulen se hub1ese dirigido el escrito
precedente lo pasard a informe del Asesor, dictando aquella Autoridad
resolucidén fundada, confirmatoria o revocatoria, segun ‘proceda, de la in-
competencia pr1meramentg dictada.

La Autoridad judicial nuevamente requerida, citard inmediatamen-
te al Ministerio Fiscal y a quienes sean parte en el asunto, y dictard
auto, manteniendo la primitiva declaracién de incompetencia, o revocdn-
dola, segiin proceda.

. En el caso de que las dos Autoridades corffirmen su declaracion de in-
competencla, se entenderd planteada la cuestién de competencia negati-
va, remitiendo las actuaciones a la Presidencia del Gobierno y siguiendo

(189) Arts, 22 v sigs.
(190) Art. 38,

{191) Arts, 30 y 40,

(192) Arts, 41 y 42,
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los tramites preceptuados en los articulos 32 a 38 de esta Ley (193)
) Conflictos de atribuciones—Las contiendas que surjan entre las
Autoridades administrativas dependlentcs de un mismo Departamemo
ministerial serdn resueltas por el superior ]erarqmco comun, previos los
trimites v en la forma que determine el respectivo reglamento de proce-
dm‘uento administrativo.
En los casos en que éste no haya previsto dichas cuestiones o que las
-regule insuficientemente se aphcaran los preceptos de esta Ley con cardc-
ter supletorio.

Los conflictos de .atribuciones que tengan lugar entre dos Ministerios
o entre Autoridades administrativas dependientes de diversos Departa- .
mentos ministeriales, se resolverdn conforme a lo que se dispone a con-
Tinuacién,

Podrén suscitar conflictos de atribuciones entre si:

1 Los Ministros, como jefes de sus respectivos Departamentos mi-
nisteriales.

2 Las Autoridades siguientes: a) Los Gobernadores civiles; b) Los
Capitanes generales del Ejército de Tierra, el Director general de la
Guardia civil, Jefes militares con mando auténomo, Almirante Secreta- .
rio general del Ministerio de Marina, Capitanes y Comandantes genera-
les de Departamentos maritimos y Bases navales y Comandante general
de la Escuadra y Jefes de Regiones y Zonas Aéreas, en su concepto de
Autoridades administrativas; ¢) Los Rectores de Universidades; d) Los
Delegados de Hacienda; e) Los Delegados pmvmcmles de TrabaJO y
f) Cualesquiera otras Autoridades de jurisdiccién y categoria analoga

exlstente o que en lo sucesivo se establezcan, que no se hallen bajo la de-
penden(:la Jerdrquica de algunas de las enumeradas, sino bajo la direc-
cién exclusiva del respectivo Ministerio.

Cuando alguna de las Autoridades mencionadas en el ndmero 2.° del
articulo anterior estime que un Departamento ministerial u organismo de
la Administracién central se halla conociendo de asunto propio de su
competencia. se abstendrd de suscitar conflicto de atribuciones, limitin-
dose a exponer a su respectivo Ministerio las razones que le asisten para
entenderlo asi, a fin de que por éste se plantee la contienda si fuera pro-
cedente,

Reciprocamente, un Departamento ministerial u organismo de la Ad-
ministracién central no podrd suscitar conflicto a una Autoridad local

(193) Arls. 43 y sigs.

La posibilidad de que un confliclo que originariamente sc configuraba come posilive se
transforme en negalivo, ha sido estudizvda por Clavero Arévalo en «Melamorfosis inridica en
las cuestiones negativas de competencia en la ley de 17 de julio de 19484, en loc. cit.
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dependiente de distinto Ministerio, pero sf ordenar el planteamiento de
aquél al delegado suyo que tenga jurisdiccién en el territorio en que la
citada Autoridad radique.

Toda Autoridad administrativa, sin necesidad de que proceda excita-
cién del particular o requerimiento de inhibicién deberd abstenerse de
conocer de aquellos negocios en que estime que es incompetente, decla-
réndolo asi previo dictamente de su Asesor. '

S6lo las Autoridades consignadas en el nimero 2.° del articulo 50 po-
dran plantear estos conflictos y requerir a cualesquiera otras que estén
conociendo de asunto que aquéllas reputen propios de sus atribuciones
para que se declaren incompetentes, solicitando Ja remisién del expe-
diente.

Cuando los conflictos de atribuciones fuesen posmvos se seguiran las
normas sefialadas en el capitulo segundo de la presente Ley.

Si dichos conflictos fuesen negativos, se aplicaran los preceptos del
capuuio tercero y sus concordantes (194).

(194) Arts. 48 y sigs.
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Iv

La responsabilidad de 1a Administracién pablica (195)

TRl FL i

1. Consideraciones generalés—2. Responsabilidad sin falta.—3. Doc-
tring, del enriquecimiento indebido.—4. Criteric del dafio especial—3.
Responsabilidad culposa: Teoria subjetiva de la culpa—86. La doctrina
del riesgo profesional—7. Comnsecuencias—8. Derecho espafiol.

1. No hemos de considerar sino la responsabilidad civil, esto es, la
que se origina por un dafio patrimonial y se resuelve en una indemni-
zacién.

Tratar de la responsabilidad de la Administracién equivale a tratar
de la responsabilidad del Estado, ya que aquélla no es sino una modali-
dad de éste: el Estado actuando para la realizacidén de sus fines.

Por otra parte, la responsabilidad surge por un acto que invade la es-
fera del derecho o del interés ajeno; y como el Estado es una persona
moral, el acto de aquél es la operacién concreta de un funcionario en el
desempefio de su cargo. ‘

El problema de la responsabilidad de la Administracién es moderno.
En otros tiempos, su mero planteamiento hubiese sido tachado de sacri-
legio politico. Los términos soberania. y responsabilidad se excluian. Los
dafios ocasionados a los particulares por actos del Estado debfan ser sufri-
dos por aquéllos como mal mayor, consecuencia de su vida poht1c0-soc1al
Respondlan a lo sumo, los funcionarios, no el Estado.

(195) V. Bibliografia al final del capitulo.
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Pero del moderno Estado de Derecho, que somete el Poder a la lega-
lidad por él mismo establecida, ha derivado la juridicidad de la Admi-
nistracién y, con mas amplia perspectiva, Ia impresién en la actividad de
Ja misma de un fundamental sentido ético. De aqui, no ya el que los ac-
tos administrativos sean supervisados por un control de legalidad ejerci-
do por tribunales ordinarios o especiales y el que los gobernantes deban
reparar las lesiones que causen a los derechos subjetivos de los particula-
res, aunque se produzcan como consccuencia de medidas adoptadas en el
ejercicio de sus atribuciones, sino también la introduccién en los princi-
pios rectores del Derecho piblico de una primordial orientacién de Equi-
dad y Justicia distributiva. Esta, que preordena todo el proceso de socia-
lizacién juridica que se percibe en sus diversas instituciones, ha grabado
enérgica huella en las doctrinas hoy prevalentes en el punto de la respon-
sabilidad de la Administracién, que si han recibido preconformacién en
Jas cldsicas concepciones del Derecho privado, asimismo son por demds
de dia en dia superadoras de los esquemas individualistas reinantes en el
tiempo del multisecular proceso de gestacién de las doctrinas del Dere-
cho comun.

En-ellas, falta, dafio y relacién causal entre ambos, fueron los elemen-
tos basicos de la responsabilidad. En Derecho piiblico, sin embargo, di-
cha nocién estd hoy determinada por la idea de que una sola persona no
debe sufrir un dafio particular por un hecho que no le es imputable y del
que los intereses publicos se benefician (]96)

Duguit escribié: Al lado de la nocién de la 1csp0nsab1hdad por f.llta
subjetiva, se establece la de la responsabilidad por riesgo u objetiva; y la
una no reemplaza a la otra, sino que se le yuxtapone. Subsisten ambas,
.pero con dmbitos distintos de aplicacién. En las relaciones entre los indi-
viduos no puede darse sino la responsabilidad por falta, pues todos se ha-
llan situados en igualdad de posiciones, su libre actividad se ejerce en los
mismos limites y ninglin deber de reparacién puede surgir en tanto en
cuanto no pmduzcan una vielacién de la Iegla de Derecho, que es la fal-
ta que hace- desaparecer la igualdad de su situacién. Pero no se puede
construir la responsabilidad del Estado sino sobre la idea de la seguridad
social, que se liga a la de la igualdad ante las cargas piblicas. La activi-
dad del Estado se ejerce en beneficio de la colectividad y las cargas que
clla entrafia no deben pesar mas gravemente sobre unos que sobre otros.
8i resulta de la intervencidn ‘estatal un perjuicio especial para algunos, la

(198) VY, Orlando, loc. cil., pig. 241, y Berlia, «Fondementls do la rESponsalnhté en, Droll

public frangais», en Revue du Droil Public, 1951, pigs. G683 ¥ sigs.
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colectividad debe repararlo; haya habldo 0 no falta de los erganos pubh-
cos (197).

No obstante, considerada teleologicamente, en PrlﬂClplO la teona de
la responsabilidad no es distinta en los érdenes juridico piblico y juridi-
co privado, ya que en los dos casos gravua en torno a la imputabilidad
del. dafio y a su reparaciin. Lo que en rigor constituye diferencia es la
imposibilidad de que los entes publicos sean sometidos a una potestad
sancionadora, con la secuencia de que en dicho ordenamiento juridico
la teorfa de la responsabilidad tenga aphcaclones de estrlcto orden
civil (198). : :

En toda idea de responsabilidad es esenaal la 1mputab1hdad o refe—
ribilidad del hecho dafioso’ que hay que reparar, a un sujeto responsable.
A su vez, el dafio no es preciso que sea material, sino que también pue-
de ser moral, tanto el sufride por los individuos como por Ia Sociedad,
siendo esta clase de daiio la que explica la résponsabilidad por actos de-
lictuosos de los particulares en grado de no consumacién. Y la referibili-
dad, o establecimiento de la relacién causal entre el dano y el sujeto que
de ¢l debe responder, cabe que quede constituida en razén a hechos de
diversa indole, enlos que laligazén puede tener su razén motivadora den-
tro o fuera del mismo sujeto. En el primer caso se hablard de dolo o cul-
pa. v en ¢l segundo, de responsabilidad objertiva. .

Todos estos presupuestos, que corresponden a la doctrina comin so-
bre la responsabilidad, son por entero aplicables a los conceptos sobre la
rc‘*\ponsablhdad de la Administracidn, que en definitiva ha produado un
ensanchamiento de los criterios de responsabilidad objetiva o por riesgo,
para construir la teorfa de la igualdad ante las cargas piiblicas como fun-
damento general de las indemnizaciones que la Administracién debe
dar a los particulares que, en aras al heneficio de la colectividad, reciben
un dafio especial. Con ella, a su vez, han quedado netamente discrimi-
nadas las responsabilidades por actos lcitos e ilicitos, no siempre facil-
mente separables con una timida distincién de responsabilidad sub]erlva
v objetiva, por cuanto en esta Oltima siempre era dado sefialar una impu-
tabilidad subjetiva por defecto en la custodia o vigilancia del objeto.

(197)  «Traité de Droit Conslitulionnel», 3.2 ed., volumen 111, pdpgs. 466 y sigs.

(198) Cf. Zunobini, «Corso...», vol. T, 7.2 ed,, 1954, pags. 335-336; Coim, «La théorie do
la tesponsabilité internalionalen, en Recueil des Cours de 1'Academie Interpalionale de la Ways,
1939, tomo 68, pags. 209 y sigs.; Visco, «T.a riparaziong dei danni di guerra alla popolazione
civilen, 1943; Magras, «La repuration des domrmages corporels ¢t materiels causés par la gue-
rrew, en Eludes el Documenls du Conscil d’Etat, 1948, pégs. 54 ¥ sigs.; Tassalle, «lLa- responsa-
hilite civile de la puissance publique francaise d’osupalion en Allemagnes, en Revue du Droit
Public, 1954, pigs. 352 y sigs.
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De tal suerte, s€ establece la verdadera peculiaridad de la teorfa de la
responsabllldad publica frente a la privada, en el sentdo de que mien-
tras en ésta SIgue prlvando la referibilidad del hecho dafioso por circuns-
rancias que implican incumplimiento de deberes por parte del sujeto, en
aquélla tal planteamiento cs rebasado plenamente para llegar a encontrar
su fundamento mds comin en un deber de Justicia distributiva, que in-
cluso enerva la responsabilidad por referibilidad de mcumphmlento de
deberes JurldICOS cuando ese deber de Justicia no entra en juego:
v. gr., actos contra Derecho de la Administracién que, a salvo las hipdte-
sis de la accién popular o de la tesis que considera que ‘todo ciudadano
posee un derecho al cumplimiento de la Ley, no pueden ser impugnados
si no lesionaron un Derecho subjetivo o un interés concreto del parti-
cular. '

La teoria de la responsabilidad de la Administracién como dogma
que resume conceptos y valores del moderno Estado ético-juridico, sirve
también para adverar que unos y otros de éstos son, por defecto y por
exceso, categorias diferentes a la estricta estimacién formulativa que de
ellos hicigra el individuahsmo. De aqui también que las doctrinas de la
responsabilidad publica hayan tardado en desarrollarse al modo que hoy
las conocemos —por la contradiccién con las mismas planteada, sobre
la base de estimaciones absolutamente rigidas y de fndole sub]etlva en-
tre soberanfa y responsabilidad—, imposibilitadas de coexistencia a vir-
tud de la aplicacién de la estricta teorfa de la falta y por mérito a la ca-
rencia de personalidad fisica de la Administracién que obra a través de
los sujetos privados titulares de sus 6rganos o colaboradores en sus em-
presas (199).

Por eso, si se ha escrito que la tesis de la falta debe mantener la pri-
macia en el Derecho y que sustituir el riesgo por la falta es consagrar el
triunfo de la materia sobre el espmtu (200), puede decirse que ello es

(199) V. Alessi, vla responsabilita...», 1.8 ed., vol, |, pdgs. 139 v sigs.

(200}  Ripert, Prefacio al «Traité...n, de Savilicr, pag. X. Una posicidn francamenic deci-
didi en pro del retoriio a la teorfa de Ia culpa es lambién la de Spilman v los eriterios por &
soslenidos son compatibles con la generalizacién de Ia respounsabilidad objeliva para el derecho
publica o, mas concrctamente, para fundamenlar y exigir la de Ios enles jurfdico-morales; ¥a
gue la mas grave ohjecidén juridica, de que la exiension de aquella priclicamente enervarfa Ia
dicha responsabilidad pueslo que no seria posible su ofeclividecion y sc converliria on puramen-
le ledrica, es el resultado adverado en el punto que nos ocupa por upa largn experiencia so-
Lre 1a base de la teoria de la eulpa (Cf, Spilman, «Sens et parlée..», cit.,, pigs. 100 v sigs.).

Y este sentido restrictivo y casi evanescente que tuve el Dl'i!‘]CipiD de la responsabilidad de
los enles pliblicos sobre la hase de las doclrinas subjelivislas, contrasta con ¢l alcance, y garan-
iia de las situacioncs individuales, que se logra econ ¢l imperio de las lesis ohjelivas ‘que con-
duce a soslencr la responsabilidad sin falla de la Adminisiracién en sus relaciones contractua-
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aplicable en' el marco del Derecho privado, pero no en el publico, porque
es obvio que s1 en arnbos concurre en orden a la responsabilidad idéntico
principio de relacién de causalidad entre hecho y dafio, es claro que esta
relacién s6lo socializdndose el riesgo puede ser establecida respecto del
Estado; con abstraccién de la posibilidad de la falta que, en todo caso y
en mayor o menor medida, seria susceptible siempre de referirse al suje-
to fisico actuante en nombre ¢ interés de aquél, al serle a él imputable el
descuido de sus deberes respecto del hecho que resulte dafiosé, o de ener-
var toda susodicha relacidn causal por un motivo extrinseco de éxonera-
cién de responsabilidad, caso fortuito, fuerza’ mayor o hecho de tercero
interpuesto. Con Ia doctrina de la igualdad ante las Car'gas' publicas la
responsabilidad social sélo encuentra el limite de la pl‘Opla imputabilidad
del dafio al hecho del perjudicado; p01 ello, tiene razén Berlia cuando
dice que en el Derecho piiblico operaria con signo inverso el manteni-
miento del principio de la falta, ya que en él- serfa precisamente este
mantenimiento la causa de la sustitucién de la materia por el espiritu en
las 1deas matrices de toda 1esponsab111dad que som, Como hemﬂs VIStO,
dafio, hecho referible y reparacmn -

La afirmacién, pues, del prlnc1p10 de la lesponsablhdad genelal del
Fstado es moderna y debe su ougen en muyv par medida, de'un ladé al
reconocimiento de que el gran principio de la responsabilidad- por dano
no es s6lo de Derecho privado; vy, de otro, al orden de cosas ‘propias-del
Derecho publico moderno, favorable a la sumisién de] Estado al Dere-
cho. Como expresa Alessi, el PrlllClplO de ‘una soberania’ absoluta si
como cualidad de independencia puede ser admitido cerca de los poderes
de fucra, no’es posible aceptarlo en el orden interno, ya que el principio
de la autolimitacidn de la sobemma no es en modo alguno mcompauble
con ésta. -

" Los modernos tratadistas, al abmdar esté problema, han dlstmgmdo
entre la uresponsabllldad directa o sin faltan y la «indirecta o culposan.
del Estado, aplicindoles en ocasiones soluciones diferentes.

.

N

2. RESPONSARILIDAD SIN FALTA {201).—Se plantea este caso ”sigf:nipr'é

lss, “incluso frenie a derceros (CF. Long y Waline, on l‘\'.l).!‘., 1956, pags. 1038 y sigs. y 1068
y sigs.), mieniras que se oxige la falta conlractual para la "gencracidn de responsalilidad de
agnéd que conlrata con la Adminisiracién (Vid., Laubadere, oles ¢lémenls d'originalilé de la
responsabililé contracinelle Jde PAdminislralion», en ELM., 1956, pigs. 383 y sigs.).

{201) Y. Mayer, «El Derccho administralive alemidns, od. cit.; vol. 1V, pégs. 215 y sigs.;
Romano, «Responsabililh, delle Slalo ¢ ripurazione alle viltime decli ervori giudiziaris, 1903,
cn Scritti Minori, 1950, pigs. 157 vy sius.; Salemid, «Responsabilith per alli legzilimi della Pulb-
blica Amminislrazione», 1912; Gianquinle, «Dei danni  dipendenli dalla manuwdenzione delle
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que en 12 gesnon de sus servicios produce la Administracién a un parti-
cular un menoscabo patrimonial por motive de interés publico y con
autorizacién legal. Verbigracia, el Estado, para la ejecucién de una obra,
ocupa ciertos terrenos, perjudica una finca, desvia unas aguas de que
nos aprovechidbamos, causa un dafio en nuestra propiedad en el desarro-
llo de maniobras militares, etc. De la responsabilidad del funcionario que
obré no hay que hablar, pues ajustd su conducta a la ley. Pero, ¢debera
responder el Estado de estos dafios?

Es frecuente que en este caso se rechace la idea de la responsabilidad,
pues este concepto sé considera contradictorio con el de Iegitimidad se-
fialando Salemi que el criterio de su admisién 1mphca la estimacidn de
la posibilidad de un conflicto de derechos, en razén a que los presupues-
tos de la responsabilidad que son imputabilidad y violucidn del derecho
de otro asi lo imponen (202). Ahora bien, si como mds atrds se indica, se
considera que la responsabilidad es la obligacién que puede incumbir
a una persona de reparar el dafio causado a otra por el hecho que es im-
putable a la primera o a personas o cosas dependientes de ella (203), se
llegard a la consecuencia de que ese¢ dafio puede provenir no sélo de le-
sibn de derechos, sino también de intereses que no constituyan tales;
ultima posibilidad que, si puede encontrar a veces ciertas dificultades de
operatividad en el Derecho privado, es de notoriedad evidente en el De-
recho publico (204).

De donde parece proceder la conclusién de no existir incompatibili-
dad sustancial en el enunciado de la llamada responsabilidad por actos
licitos, ya que no es ineludible que el acto para ser dafioso y obligar a re-
paracién tenga que atentar contra derechos del sujeto pCI‘JudlCddO por-
que el principio de la responsabilidad piiblica rebasa, como vimos, la Tus-
ticia conmutativa para asentarse en la Equidad, abstraccién hecba de ia
posible consideracién de la 1gua]dad ante las cargas pdiblicas como un de-
recho del ciudadano, consagrado por el articulo 13 de la Declaracién de

opere pubblichen, en Rivisla di.Dirillo Pubblico, 1929, pigs. 339 v sigs.; Lucifredi, «Le p.resla-
zioni obbligalerie in natora dei privati alle pubbliche amminisivazioni», vol. 1, 1934, péginas
2258 y sigs.; Giraud, «La responsahilité de I'Elat pour domunage causé par la loin, 1917; Benoit,
ala responsabililé de la puissance publique du fait de la police administratives, 1936; Brunet,
«De la responsabilité de IElat legislaleurn, 1936; Sayagués Laso, «Responsabililé de VElat en
raison des acles legislatifs», en Livre Jubilaire du Conseil d’Etat, 1952, pigs. 619 v sigs.

(202) ¥, Salemi, «La cosi detla responsabilitd per alli leggitimi della Pobblica Amminis-
lrazione», 1912, pigs. 91 y sigs.; ¥y, también, Alessi, cob. cit.n, 2.2 ed., 1951, pdgs. 217 ¥ sips.

(208) CI. Savalier, loc. ¢it., vol. T, pig. 1; y Rovo Villanova, «La respensabilidad de la Ad-
minisleacidny, 1932, passim.

(204} Cf. Delbez, «L'excés de pouveir comme source de responsabilifén, cn Revue du
Droit Public, 1032, '
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1789, pero en modo alguno con ¢l 4nimo de instituir un pr1nc1p10 de
responsabilidad piblica, que en aq_uellos dias, por continuidad en este
punto del orden de ideas del antiguo régimen, era rechazado de manera
absoluta (205)

Hasta tiempos recientes se solia distinguir entre los actos de autoridad
y los de gestion. proclamdndose la irresponsabilidad del Estado en los
primetos, ¢n-que el Estado obraba como ente soberano, y su responsabi-
lidad en los segundos, en que actuaba como persona juridica.

Cuando se trata de actos de autoridad —escribié Laferriere— rige la
regla de la irresponsabilidad del Estado (206); pero este criterio fué aban-
donado a partir de prmc1p1os del siglo XIX, bajo el peso de las objec-
ciones que se le opusieron sefialando el cardcter feudal de dicha distin-

cién (207).

3. Hoy dia se acepta la responsabilidad del Estado en la generali-
dad de sus actos (208), sin la distincién indicada; pero, ¢en virtud de
que pr1nc1p10?’

Para ciertos tratadistas, en virtud de la doctrina del enﬂqueczmtemo
mdebido. Es regla de justicia la de que nadie debe enriquecerse a ex-
pensas de los demds. La Administracién para sus empresas toca la for-
tuna privada y, si acrecienta su patrimonio, justo es que indemnice al
perjudicado (209).

Incuestionablemente son muchos los casos en que para sus serviclos
pone mano la Administracién en la fortuna privada, aumentando con
ello su propio patrimonio. Debe, en estos casos, indemnizar. Pero ellos no
agotan la serie de cuantos causan dafio a un particular por motivo de in- -

(203) V. Mayer, «Die Entschildigunspflichl des Staales rach Billigkeitsrechis, 1904; Teis-
sier, «De la responsabililé de la puissance publiquen, 1908, pégs. 9-11; Belin, ole principe de
Vépalilé dévant les charges publiques A IPepoque revolulionnaire el son influence sur la juris-
prudence administrative modernes, en Revie du Droil Public, 1934, pdgs. 335 y sigs.

(206} Laferridre, «Traité...n, vol. 1I, pag. 186

{207y Vid. Chapus, ob. c¢il., pg. 197,

(208) Afirma Zanobini que, salvo cxcepciones, la responsabilidad de Dereclio priblico tiene
una exlensién mayor que la respousabilidad civil besada en In ¢ulpa, tlendiendo por ello
a realizar ¢l principio de legulidad y justicia cn el campo de la Administracion. Tal tendencia
halla su desenvolvintienio més decididn en la llamada  «responsabilidad del Estado por aclos
legitimos», expresiSn gque con su innegable coniradiccién terminoldgica demuestra euinlo se
aleja la responsabilidad publicisla de la ordinaria basada en lu ilicilud del daiic. («Corso...», I,
phgina 267). '

(209) V. Sanvencro, «L'azzione di arrichimento nel Diritio pubblicos, en Rivista di Dirit:
to Pubblico, 1929, pig. 91; Lombardi, «L’Amministrazione pubblica e i1 divieto @’arrichiien-
fo senza causan, en Studi in Oncre Canitrieo, 1933, vol. 11, pégs. 107 y sige. ‘
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rés pubhco Antes al contrario, son multmles las veces en que el dafio se
produce sin en11quec1m1ento para el Estado: vcrblgracm acantonamien-
to de reses o suspensmn de ferias o mercados por motivos sanitarios, de-
molicién de fincas ruinosas, destrucmon de objetos peligrosos para la sa-
lud, etcétera.

4. Domina actualmente, con mejor criterio, ¢l del dasio especial.
.Parte esta teoria del gran principio bisico del Derecho piiblico moderno
de la igualdad de lés ciudadanos ante las cargas piblicas. En tanto que
un administrado soporta las cargas que pesan sobre los demas, no pue-
de reclamar al Estado; pero el deber de indemnizar aparece cn éste des-
de el instante en que se produce una carga especial (210). -

Tratase, pues, de un p11nc1p10 ]usto que parte, en las colisiones de in-
tereses, del predomlmo del interés colectivo, predomlmo que autoriza
a la Administracién a imponer un sacrificio especial a un cludadano, mas
compensdndole el dafio. Esta teorfa ¢s superior a la del enriquecimiento
sin causa, por ser mas comprensiva. Puede asegurarse que en todos los
casos en que se produce un enriquecimiento indebido se preduce igual-
mente un dafioc especial, mas no al contrario, a menos que al concepto de
enriquecimiento se le dé una significacién amplisima, entendiéndose por
tal un aumento de bienestar piblico y no concretamente de patrimonio
administrativo, como sabiamente estima la doctrina corriente.

Por lo demds, el Derecho de la Administracién a imponer al particu-
lar-un sacrificio especial tiene sus limites. No debe afectar a los derechios
fundamentales de la personalidad humana, y debe estar aquélla autori-
zada por la ley vy sélo en los casos, modos v fines en ella previstos. Otra
cosa implicaria un abuso de derecho.

Y, en lo que se refiere al deber de indemnizar, éste no debe actuar
sino cuando. la naturaleza del objeto lo permita, mas no cuando la cosa
no hubiera debido existir por constituir un peligro social (sacrificio de un
animal daiiino, destruccidn de un DI)JLtO peligroso para la salud pubhca
derribo de un muro en situacién de ruina, etc.).

(210} Esta idea ha side brillantemerdc  defendida por  Teissier, - «la rcspon;;ahi]iié de Ta
puissanee publigues, Daris, 1016, wim. 147; Mayer, el cit., vol. 1V, pdgs. 221 y sigs.; Tirard,
uDe la responsabilité de la puissance publiquen, Paris, 1906; Jaze, en Revue dn Droil Public,
1003, pags. 201 y sigs.; Michoud, wob, cit.s, vol. 1, pags. 275 y sigs.; -Romano, wob, cit.y,
pags. 65-6G; .y Ferraris, «obh. cil.», vol. 1, pigs, 433 y sigs. : :

Gabba de¢ia: «Todo sacrificio impueslio al ciudadane mis alld del gue suponen las cargas
generales dehbe ser compensado por el Erario pniblico. Esle principio no esta cserilo cn las le-
yes pogitivas,” pero eslo no significa que no sea juridico, en cunulo se pueda dedusir segura-
mente ‘de los principios relalives a olvas leyes por via.de analogla; v. gr., de las leyes sobre
expropiacién forzosi»,” (en Lenlini, ob. cit., vol. 1, pig. 231} . -



Sistema del végimen juridico de la Admimstracion D-169

5. RespronsamiLipap curposa (211).—Surge este caso cuando los
funcionarios administrativos realizan un acto productor de un dafio con
extralimitacién legal. Por ejemplo: se ordena 1rregu1armente la demoli-
cién de una finca o la destruccién de un objeto; se quebranta el secreto
de una carta confiada al correo o un deposno de valores; en la realiza-
c10n de una obra pubhca por inobservancia de las debidas precaucmnes
se produce un dafio en una finca de PlOPlCdad parncular En todos estos
Casus no se produ]o el dafio en virtud del interés pubhco con autoriza-
cion legal; se trata de darfios produc1dos por la impericia, neghgencna
o dolo del agente pubhco que no ajusté su conducta a las precripciones

legales. Son casos de responsabilidad culposa. C_qucn responderd de es-
tos dafios? (212).
Es principio de Derecho comin proclamar la responsabilidad civil de

(211} Y. Mecucci, «Della responsabilith indiretta delle amminisirazioni pubbliches, en Ar-
chivio Giuridico, 1878, pdgs. 341 y sigs.; Lining, oHallung des Staal fur rechiswidrigen
Handlungen seiner Beamlens, 1879; Michoud, «De la responsabilité des communnes & raison des
faules de leurs agenlsw, en ILD.P., 1BS7, pig. 41; Honelletti, «Della responsabilitd degli enti
pubblici per atti illesilis, en Foro ilalinno, 1898; Forti, «Conlribuli alla teorica dellz responsa-
bilitd della Pubblica Amminislrazione», 1903, en Studi Ji Diville Pubblico, II, 1937, pigs. 411
y'sigs.; Siciliani, «Lx responsabilitd dello Slalo e degli enli pubblici per gli atli illeciti dei
loro” funzionavin, en Rivisty il Se, Gine., 1901; Molitor, «lleber die Hallung des Stinis hei Ver-
lelzung von Privatrechlen», en Archiv. fiir &ffentlichen Reclits, 1908, pdginas 265 y sigs.; Na-
viaski, «Die Haftung des Stastes liir das Varhallen seiner orgunes, 1912; Mayer, «Die Haflung
des Staats fir des rechiswidrige Amlshandlungens, en Sachische Archiv fir Rechlspilege 1913,
phgs. 1 vy sigs.; Jéze, «Responsabiliié de VAdminislralion ' raison de I'organisation defectuese
d’un scrvice publicr, en R. D. P, nimero 38, 1921, pdg. 91; Dupéyroux, «Faule personnells
ct faule du service publien, 1922; Duguil, «Uocxislence des aclions en responsabililés, en
Revue du Droit Puklic, 1923, pfgs. 223 y sigs.; Ebers, «lTaftung des Beamien und [ir die
Beamtenn, 1928; Villa, «Nuovi cenni sulla responsabilild dell’Admminislrazione pubblica pes
falti illecitin, 1929; Fliniaux, vLa cocxisteuce de la responsabilité de Vagent el da la p rsonne
adminislratives, en Revue dn Droil Public, 1931, piginas 333 y siguienics; Chardon, obDu
cuntul ol de In coexislence des responsabilités en malidre administraliven, Paris, 1935; Delber,
«De Vexets de pouvoir comme source de responsabililds, en Revue du  DProit  Public, 1932,
pig, 183; Culamandrei ¥y Lessonn, «Sulla responsabilitd degli enti pubbfict per atti illeciti i
loro organin, en R. Dllo, Publ., 1933, pig. 449; Benoit, «La responsubilité de la puissance pu~
bligue du fait de la police adminiisrativen, Paris, 1936G; Defrenois, «La faule du service pu-
Ilien, 1937: Destnouliex, ola  responsabililé dn Fises, 1042; Cornu, «Elude comparé de Iz
responsabilité delicluelle  on Droil privé el en Droit publics, 1051; Liel-Vezux, «Epuralion
itégale el responsabifilé de la puissance publigues, en R, A., 1053, pdg. 43; Ladhari, «La ré-
paralion des domages eausés par arvestalions ol délentivns arbilrzires ou injuslifites», en R.A,,
1952, pigs. 263; Long, «la responsabilité de  d’Adninisteation pour les faules personnelles
commigses par ses agenls 3 Pocension duo services, cn‘ EDLCE, nim, 7, 1953, pig. 80; Coasella,
«L'illecilo deghi enli pubblicie, 1933; Waline, «Ooleclivité responsable du préjudice resullant
d’'unc mosure d'épuration illegalen, en R.DLP,, 1956, pigina 337

(212} Fl error excusable no cs negligencia, dice Mayer. El deber de acluar, aun a riesgo
de equivocarse, exime de responsabilidad al fupcionario, (Ob. cit., volumen I, pig. 308).
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ciertas personas por actos de otras sometidas a su potestad. El padre —y,
en su defecto, la madre— responde de los perjuicios causados por sus hi-
jos menores que vivan con él; los tutores, de los causados por los meno-
res o incapacitados que estén bajo su autoridad y habiten en su compa-
fiia; son igualmente responsables los duefios o directores de un estable-
cimiento o empresa, de los perjuicios causados por sus dependientes en el
servicio de los ramos en que los tuvieren empleados, o con ocasién de sus
funciones; los maestros o directores de artes y oficios, respecto a los per-
juicios causados por sus alumnos o aprendices, mientras permanezcan
bajo su custodia, siempre, como es natural, que falte la debida disciplina.
{Cddigo civil, art. 1903).

Y ¢por qué? Por el cuasi delito, esto es, por la falta en que incurren
ciertas personas en la vigilancia o en la eleccién (culpa in vigdando o in
eligendo) de otras que estdn bajo su potestad o dependencia. Pero ¢y el
Estado? ¢Respondera también por los actos de sus funcionarios?

La 1rresponsab1hdad del Estado fué norma absoluta del viejo Dere-
cho. La anngua doctrina regalista proclamaba la impecabilidad del sobe-
rano (The Kink can do no wrong), estimando sacrilego pensar que el
Principe hubiera podido mostrarse negligente en la eleccion o vigilancia
d_e‘ los funcionarios. Sobre todo, se ha agregado mds tarde, la mala electio
es presuncién no admisible respecto al Estado; el cual no elige libremen-
te a sus servidores, sino segin reglas preestablecidas y previsiones pruden-
tes. Ademads, la adscrlpcmn de los funcionarics a sus funciones es nece-
saria para ¢l Estado, y no puede por consiguiente, hacerse a éste res-
ponsable de un hecho que viene dominado por la necesidad.

- Empero, los hechos contradicen, algunas de estas afirmaciones. La ne-
cesidad -para el Estado del funcionario no obsta a su deber de poner tino
y cuidado en la obra de la eleccién, y la realidad, por otra parte, pone de
manifiesto qlie no siempre se atemperan las autoridades que designan
o vigilan a las normas que pre51den al nombramiento o a la mspecmon
No es. de extrafiar que la teorfa de la culpa haga acto de presencia en
nuestro €aso.

Histéricamente esta responsabilidad por culpa de tercero y de cardc-
ter subsidiario ha precedido en Derecho piblico a la responsabilidad di-
recta del Estado, y en ella se han seguido paso a paso las directrices de
la doctrina civilista, aplicadas por analogia sobre la base de los principios
imperantes para la responsabilidad civil de Derecho privado, esto es, la
existencia de una comisién o relacién de funciones, la falta del agente
o comisionado y que ésta hubiera sido producida en el ejercicio o con
ocasién de aquéllas (213).

(218) Vid.. Cornu, «ob, cit.», pdgs. 37 y sigs.
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La cual concepcibn, si es clerto que en el Derecho administrativo re-
cibe la complejidad temaitica que deriva de la tesis organicista de las: re-
laciones entre la Adminisiracién y funcionario (214), en cuanto en ella
no ha lugar a la consideracion de dos personalidades en relacién —la Ad-
ministracion y sus organos—m, no lo es menos que, entendida en el senti-
do que en otro lugar patrocinamos (215), tal dificultad puede quedar ob-
viada con la discriminacién de cudndo el funcionario actiia en nombre
del Estado, por realizar estrictas funciones de decisién juridica, y cudn-
do lo hace en interés de aquél y en nombre propio, por consistir su actk
vidad en preparar o cumplimentar dichas decisiones. Siendo sélo en el
segundo caso donde puede admitirse y tener trascendencia responsabili-

zadora para el propio funcionario el llamado hecho personal, mientras
que en el primero toda su actividad es funcional y responsablhza ala
Administracién (216}

6. Nuestro criterio es favorable a la doctrina moderna que niega la
impecabilidad del Estado y que reconoce la realidad, muy generalizada,
de faltas cometidas por aquél, ya en la eleccién, ya en la vigilancia de
sus funcionarios o en la organizacién de sus servicios.

Pero el criterio tradicional de la falta no resuelve plenamente este pro-
blema, pues, ¢qué habria de ocurrir en todos aquellos casos en que no
hubiese o no se probase la culpa del Estado? (217). Loglcamente habria
de llegarse a la 1rresponsab1hdad del mismo.

La teoria del riesgo profesional aporta mejor solucién al problema. Se
inicié en materia de accidentes del trabajo, estableciendo el deber de todo
empresario de indemnizar los dafios sobrevenidos a sus operarios en el
cjercicio de aquél, fuese o no culpable de los mismos. Y esta doctrina
—puramente objetiva—ha invadido el circulo donde se desarrolia la em-
presa administrativa. Para estos efectos, el funcionario es el operario que
pone su actividad y su atencién al servicio del Estado, pero que a veces
procede torcidamente y produce un dafio. E] Estado se aprovecha de sus

(214) V. Cambier, «La rcsponsal}il}lé de Ta puissance publique et des agents», Bruxelles,
1947, pdgs. 191 y sigs. : ’

(215) Martinez Useros, «Consideraciones sobre los funcionsrios de heclion, en E.G.M., 1052,
pigs 101 ¥ sigs. .

{216y Cr. Casetla, «ol. cil.», pags. 119 y sigs.

(217) En sentir de Zanolini, la lcorfa de Ta culpa ce dificilisima de aplicar en el campo de
ta Administracion, dodo el complejo proceso de formmeidn de “los aclos administratives, en el
que suelen participzr varios drzanos (ob. éil., vel. T, 18954, pig. 342). Por eso es corrienis le-
gar a la conclusiin de que, cn esla responsabilidad administraliva, el término culpa comeo
fundamento de la misma ba de entendersé en su sentido Iale, con valor de referibilidad, sin
necesidad de volunlariedad, o] incumplimicnic de una obligacidn contragtual o extraconirac-
tual (V. Alessi, uT.:_l respensabilitd...», 2.2 ed., 1951, pégs. 151 ¥ sigs.).
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servicios, y por esto logra aumentar su patrimonio o su prestigio. Justo es
que esté a las pérdidas, respondiendo con sus bienes de los desaclertos
o errores que el funcionario cometa (218).

7. La dificultad surge cuando se trata de delimitar cudles son los
actos que determinan esta responsabilidad. No deben determinarla los ac-
tos personales, sino los actos de servicio, pues Gnicamente entonces el fun-
cionario obra como dérgano del Estado. La responsabilidad brota de una
relacién de causalidad entre el dafio vy la empresa administrativa; por
conslgulente solo en el caso en que 0b1a en el orden de su competencia

“sera €] Estado responsable

Pero, como antes sehalamos indica Berlia, en el campo de la respon-
sabilidad administrativa, prec1samente la referencia personal trasciende
de la imputabilidad del riesgo al sujeto fisico que en el actuar de una
funcién piblica, lo produce materialmente. De aqui que la tendencia
progresivamente moralizadora del ejercicio del poder, haya producido la
evolucién de las teorfas de los paises latinos sobre responsabilidad de
aquél. desde el punto de la impecabilidad del mismo al de la obhgato-
riedad de indemnizar todo dafio especial causado por el ejercicio de la
funcién piblica, sea a virtud de actos legitimados por los fines de tal
¢jercicio .sea por la causa de aquéllos que 1mphcan un funcionamiento
irregular de la susodicha funcién, abstraccién hecha de la coexistencia v
acumulacién de faltas personales cometldas por los agentcs pubhcos con
la sola excepcién de cuando las mismas se producen en actuaciones que
ni directa ni indirectamente sean referibles a la funcién piblica (219).

N (218) En este sentido, Orlando, «Saggio di una puova leoriea sul fondamenlo Agi.uridico
della responsabilith civile a proposito della responsabilild direlta dello qlalo:: en Archivio di
Dirilo Pubblico, vol. III, pigina 363, :

5S¢ ha soslenido gque el criterio de uni responsabilidad puramenie objetivarimplica un re-
troceso a los ticmpos primitivos, en que sélo se atendfn a los resullados  del. aclo. Fsla cs la

opinidn de Hauriou L’uPréc:s o, plgina 364, noia).

Planiol y Ripert estimap que el principio de que los riesgos deben alrihuirse a r[ulrn los
crea, consliluye una regla primiliva, que elimina la iden moral del campo de 1.1 responsabili-
dad {«Teaild praclique de Droit c¢ivil fl"lﬂ!;‘:ll%') VI, piig. 660).

(219) V. lauvhadére, «Traité Flémentaires, 1953, pdgs. 473 v sigs.

Fsla lendencia evolutiva se ha dojado sentir’ fambién en’ los pueblos anglosajones de cldsico
sislema e irresponsabilidad estalal y responsabilizacidn de los agenfes, Fn Estados Unidos, la
«Federal Torts Claim Acte, de 1946, admite la responsahilided del Estado por los dafios eausa-
dos a virtud de Tuncionamienio irregular de los servicios pihlicos —con algnnas exeepciones en
materia de servicios de correos, de aduanss, fiscal y sanilario—, bajo el crilerio de que esla res-
ponsabilidad no os aplicable en los casos de ejercicio de poder discrecional que no impliquen
abuso del mismo, ni respeclo ‘de las actuaciones w omisiones de los agenfes publicos que se
alengan prudentemente a la aplicacién de wna Ley o roglamenlo vilido. En el mismo sentido
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8. Drrrcro sspafoL.—El principio ‘de la respomabilidad directa
del Estado por los dafios inferides con autorizacién'legal a los particula-
res en la gestion de los servicios piblicos vino establecido en dlversos
preceptos

El articulo 56 de la Ley de Aguas proclama el deber de’indemnizZar
a los particulares por los dafios sufridos en sus propiedades por obras
o destrucciones acordadas por la Administracién para precaver o conte-
ner inundaciones. El articulo 162 consigné idéntico principio en los ca-
s0§ en que por motivos de incendid o inundacidn fuese necesario utilizar
clertas aguas. La Ley de Policfa de ferrocarriles (art. 3.°) establecié el de-
ber de indemnizar por las demoliciones o modificaciones de fibrica que
fuese necesario hacer en fincas particilares en beneficio del ferrocarril.
La Instruccién ‘de Sanidad de 12 de enero de 1904, en su articulo 132,
dispuso que cuando la garantfa de la desinfeccién exija la destruccién
o deterioro de un objeto, deberd ser su duciio indemnizado por €l Ayun-
tamiento. El Reglamento de epizootias 'de 4 de febrero de 1955 estable-
cié el deber de indemnizar cuando se imponga el sacrificio de animales
sospechosos de enfermedad infecto-contagiosa (art. 149 y sigs.) (220).

La Ley de 31 de diciembre de 1945 declaré la responsabilidad del
Estado en el caso en que las fuerzas mlhrares o de Orden piblico con
ocasion del uso reglamental io de las armas en actos. pr0p1os del servicio,
produjesen la muerte o incapacidad permanente y absoluta para el traba-
jo de alguna persona (art. 1.%), requiriéndose para que pueda concederse
la pensidén: a) que se haya producido muerte o lesiones que determinen
la incapacidad permanente y absoluta para el trabajo; b) que no existan

la «Crown Procceding Acl» inglesa de 1947, responsabiliza direclamente al, Eslado por los da-
fos cousados por sus agenles en «l cjercicio de sus funciones, sicmpre que dquélles sean real-
menie aresponsabless ¥ con la excepeion del personal del servicio de policia de scguridad. ‘El
derecho anglosajdn admite para la Adminiskracion, pues, solamenle la responsabilidad culposa
tradicional del Derecho privado, y aun excluye tamnbién los aclos polilicos, los legislalives ¥
tos judiciales. .Vid. Levy. «La responsabilité de [a puissance publique ¢ des agenls cn Angle-
terre», 1957, pdgs. 102-103.

El articulo 34 de ln Ley Fundamental de Bonn, de 23 do mayo de 1949, manlicne el crife-
rio det 131 de la Conslilucién de Weimar, ¥ proclama que, cuande una persona -investida de
funcidén pablica vicka las obligaciones de su oficie respeclo a lerceros, la responsabilidad incum-
bird en principio ol Estado o a la colectividad a gue sivva.

¥id. Slassinopoules, «La responsabilité civile de I'Elal d'aprds le nonveau code civil -grec
de '1946», en R.D.D., 1949, pidg, 507. : :

(220) [l Decrclo de 17 de diciemlire de 1954 eslallece un canon de higiene pecuaria pa-
gadove por los propielarios de panados de las zonas afeeciadas, que tiene por fin reembolsar af
Fstado de las indemnizaciones pagadas por sacrificies, provenlives de reses. En cosle sentido,
“vénse también la Orden de 13 de abril de 1855,
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responsables de la muerte o lesiones; ¢) que el muerto o incapacitado
pueda estimarse victima inocente, por no ser culpable de los hechos que
ocasionen la intervencién de la Fuerza (221); d) que la victima en caso
de incapacidad, o en caso de muerte, los familiares que hayan de -perci-
bir la pensién, se encuentren en situacién legal de pobreza (articulo 4.").

Fuera de estos casos espec1almcmc previstos en nuestra legislacién,
existen otros, no precisados, en que se producen dafios a pdmcularcs en
el ejercicio de la potestad gobernante de la Administracién. Es notorio
que contra los actos dictados en el ejercicio de esta potestad no cabe re-
curso contenciosé-administrativo pero el articulo 20 de la Ley de 27 de
diciembre de 1956, en su apartado b), alude al derecho a las indemniza-
‘ciones a que puedan dar lugar tales resoluciones.

Tocante a la responsabilidad por falta del funcionario, la legislacién
eqpaﬁola no la impuso al Estado. El articulo 1902 del Cédigo civil pre-
‘ceptia que el que por accidén u omisién causase dafio a otro, intervinien-
do culpa o negligencia, estd obligado a reparar el dafio causado. El ar-
ticulo 1903 d1spone que esta obligacién es exigible no sélo por los actos
u omisiones propios, sino por los de aquellas personas de quicnes se debe
responder, afiadiéndose, en el propio articulo que el Estado era responsa-
ble en este concepto cuando obrase por mediacién de un agente especml
pero no cuando el dafio hubiese sido causado por el funcionario a quien
propiamente corresponda la gestién practicada. en cuyo caso serd aplica-
do lo dispuesto en el articulo 1902 (222).

(221) Vid. Salvalori, «Responsabilith dell’ Amministrazione mililave negli infortuni automo-
bilistici», en Riv. Dlig Pubb., 1931, pigina 377; Ladhari, oLe f{ondemeni juridique de l'indem-
nisation des victimes du service militaire el leurs ayant couses, en R. A., 1051, pégina 385;
Lasalle, «La responsabilité civile de [a puissance publique frangaise d’ocupation en Allemagnes,
cn R, D. P, 1954, pdg. 498; Moro Serrano, «La compensicién de los dafios de guerra en el
derecho alemine, en R.ALP., niimero 20, 1956, pigina 223; Morean, «L'influence de la sifua-
tion ot des comportements de la victime sur la responsabilité administralive», Parfs, 1857.

(222) TLa doctrina del articulo 1002 del Cédigo Civil la fundamenla la Sonlencia de 7.4e
encro de 1908 diciendo que el Tslado no es responsable de los dafios que resullen a los par-
ticulares a consecuencia de los aclos ejecitadss por los empleados en el desempefio de las fun-
ciones propiss de su cargo, pucs no cabe suponer de parle del Fslado culpa, ni siquiera negli-
gencia cn [a organizacién de los servicios piblicos ¥ en la designacidn de sus agenles, sino
por el contravio, lan previsidn humanamenle posible para que cada servicio 1e<pondn al bien
general vy al de los particulaves inleresados en su prestacidn.,

Segin la Sentencia de 18 de maye de 1904, dehe enlenderse por agenic espscial «el que
racibe un mandalo o comisitn concrela o determinada eajena al servicio de su cargow, si es
funcionario piblico, para que en representaciin del Estado v obligdndole como mandatario
cumpla el encargo que se le confles. )

«A conkrario sensun, la Sentencia de 8 de julio d¢ 1911 Véase la Sentencia de 18 de febre-
ro de 1914, ‘ '

La Constitucién de 1931 expresaba en su artieulo 41 que wsi el funcionario piblico, en el
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La responsabilidad de que trata el articulo 1903 cesard cuando las
personas en ¢l mencionadas prueben que emplearon toda la diligencia de
un buen padre de familia para prevenir el dafo (223). Como podemos
apreciar, la carga de la prueba pesa sobre el inculpado.

De modo que ¢l Cédigo civil desligé al Estado de toda responsabili-
dad por actos de sus funcionarios obrando en concepto de tales. El fun-
cionario responderia ante el particular. Unicamente acepté el Estado su
responsabilidad en los casos en que obraba por medio de un agente espe-

cial, esto es, de un verdadero mandatario con funcién determinada y
concreta (224). '

Y, aunque el cambio de un criterio tan estrecho e inadaptado a las
circunstancias de nuestro tiempo, se produjo ya anteriormente respecto
de las entidades locales, estableciéndose la responsabilidad directa en
unos casos y subsidiaria en otros de dichas Corporacmnes por los per]ul-
cios y dafios que al derecho de los particulares irrogase la actuacién de
sus drganos de _gob1ern0 o la de sus funcionarios o agentes en la esfera de
sus atribuciones respectivas (225), en ¢l dmbito de la Administracién es-

ejersicio e su cargo, infringe sus deheres con perjuicio de lerccro, el Estado o la Corporacién
a guien sirva serdn subsidiavinmenle responsables de los dofios ¥ perjuicios consiguicnies, con-
forme deterinine la Leyo.

(228) Cddigo Civil, arliculo 1903.

(224) Es de hacer observar que la responsabilidad civil sulmdmrm del Fstade Tué recogida
para caso de insolvencia del culpable en el Cédigo de Justicia Milifar, de 17 de julio de 1045,
al eslablecor en su articnlo 206 que vecuamlo la respousabilidad civil declarada no pudiera ha-
cerse efectiva por insclvencia del culpable o culpables, pertenecienies a cuwalquiera de los Ejér-
citos, y el delito ¢ falta de gue se deriva aguélla lo Lubieren comelido en ocasién de cjecular
un acto de servicio reglamenlariamente orrllenmlo, vl Tribunal o Aulavidad judicial qué cono-
ciera del procedimniento podrd scordur denlro del mismo, si lo estima juslo, la responsabilidad
subsidiaria del Ejéreito respeclivo, en lode o parle de la civil impuesia, sin que proceda ;rc-
curso alguno conlra tales resoluciones discrecionulesy.

Ia Ley de Conlabilidad de 1914 (arls B2 a B7) impone a lodo luncionario que comtravenga
lo en ella establecido la obligacidn de indemnizar los perjuicios que scan consecuencia de sus
actos.

(225) Arls 405 y sigs. de ln Ley de 16 d% diclembre de 1950, Antes, la Ley de 31 de oc-
tubre de 1935 consagrd el mismo principio pera los Ayunlamienios.

(2268) Exposicitn de Molives. Bajo el imperio de criterios juridico administralives que ha-
bian ya caducado cnando fueron adoplados por nuestro ordenamienlo —prosigue el predmbu-
lo de la Ley—los l{imites técnicos denlro de los cuales se desenvuelve entre nosclros la respon-
sabilidad por dafios de la Adminislracidn resultan hoy {an angostos, por no decir préciicamcnl-
te prohibilives, que les resullados de una aclividad administraliva que lleva consigo la inevi-
table secuels accidenlal de dafios residuales y una constantc creacién de ricsgos, revierten al
azar sobre un pairimonio parlicular en verdaderas injusticias amparadas por un injustificado
privilegio de exoneracién, Se ha eslimado que es ésta una ocasién ideal pera abreir al menos
una brecha en la rigidez legal gue perjudicando el intersés general no puede proleger inlereses
de la Administracién insolidarios con aquél, como ha venido a demostrar la legislecién de ré-
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tatal-el precepto citado del articulo 1903 del Cédigo civil no ha tenido
rectificicién legislativa hasta la reciente Ley de Expropiacién Forzosa, de
16 de diciembre de 1954, que consideré que su promulgacién era una
ORortunidad, que no debia malograrse, de poner remedio a una de las
mds graves deficiencias de nuestro régimen juridico administrativo, cual
es, dijo, la ausencia de una pauta legal idénea que permita hacer efecti-
va-la responsabilidad por dailos causados por la Administracién esta-
tal (226).

" De tal suerte, la susodicha Ley pxeceptuo que cuando por consecuen-
cia de graves razones de orden o scguridad piblicos, epidemias, inunda-
ciones u otras calamidades, hubiere de adoptarse por las autoridades Clvi-
les medidas que -implicasen destruccidn, detrimento -efectivo o requisas
de bienes o derechos sin las formalidades que para los diversos tipos de
expropiacién se exigen, el particular dafiado tendria derecho a indemni-
zacion de acuerdo con las normas que se sciialan en los preceptos. relati-
vos a los dafios de la 0cupac10n temporal de inmuebles y al ]I.lStIpleClO,
de los muebles, debiendo iniciarse el expediente a instancia del perju-

' dlcado

Dari también lugar a indemnizacidn, con arreglo al mismo pt‘DCEdh
miento, toda lesidn que los parnculales sufran en los bienes y derechos

a que esta Ley se reficre, siempre que aquélla sea consecuencia normal
o anormal de los servicios pubh(,os ola adopcmn de medidas de cardcter
discrecional no fiscalizables en via contenciosa, sin perjuicio de las res-
ponsablhdade% que la Administracién pueda exigir de sus funcionarios
con tal motivo.

En todo caso el dafio habra de ser efectlvo Lvaluado econdmicamen-
te e individualizado con relacién a una persona o grupo de personas vel
derecho de reclamar prescribira al afio del hecho que lo motivé.

gimen local vigenle, al incorporar en csla imporlanie nateria los criterios més progresives su-
geridos por la legislacion coparada y o doclrinig clenlifieca. Se ha enlendido asi no sin hacerse
cargo de que la Ley de fExpropiacién Farzosa o punede ser, desde luege, la base normiativa cen

que sc inlegren todos los proceplos juridicos roclores a csle respecio, pero si al menos uni
norma que tede muy bien recoger una serie de supunestos realmeénte importintes en los ‘que,
al margen de¢ un estrecho dogmalismo acadéroico, cabe apreciar siempre el miismo fendmeno
de lesidn de un interés palrimonial privado, gque aungquée resulic ohligada por exigencias del
interés o0 del orden piblico no es juslo que sea soporfada ‘a sus solas expensas por el titukar
dél bien jurfdico lestonado. :

Unicamenle edificanda sobre esla amplia base y dominindola desde una  preccupacién’ de
eficacia, puede la Adminisiracion espaiicle confar con un instrumcento capaz para que su-accidn
no resulle frenada por la rigidez de concepciones dogmiélicas de las relaciones juidico privadas
y, ‘al propio lempo, para qué no quede sin su justa compensacidn la lesién acurreada siquiera
sea por motivos fundades al particular. ‘
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Presentada reclamacién, se entenderd desestimada por. el transcurso
de cuatro meses sin que la Administracién resuelva, y a partir de este
momento o de la nouficacién de la resolucién expresa, en su caso, empe-
zard a correr el plazo para el procedcnte recurso -contencioso adrmms-
trativo (227).

Recientemente, en el texto refundido de la Ley de Régimen Juridico
de la Administracién del Estado, aprobado por Decreto de 26 de julio de
1957,'se-expr¢5a: «En el dltimo titulo de’la presente Ley -se regula con
cardcter general la responsabilidad del Estado y de sus autoridades y fun-
clonarios. Respecto a la del primero, no obstante el gran avance que su-
pone la Ley de Explopmcmn Forzosa, de 16 de diciembre de 1954, pare-
Ce oportuno consignarla en términos mds generalcs a fin de cubrir todos
los riesgos que para. los partzculans pueda entranar la actividad del Esta-
do, salvo cuando exista justa causa que obligue a soportar el dafio. sin in-
demnizacién, como ocurrg en los casos de denegacidn legitima de licen-
clas y autorizaciones previas que condicionan la actividad de los admi-
nistrados» (228). ‘ - .

De tal suerte, la nueva Ley dlspone que: «Los particulares tendran
derecho a ser indemnizados por el Estado de toda lesibn que sufran en
cualquiera de sus blenes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor,
siempre que aquella lesidn sea consecuencia del funcionamiento normal
o anormal de los servicios piblicos o de la adopcién de medidas no fisca-
lizables en via contenciosan (229).

En todo caso, el dano alegado por los particulares habri de ser efecti-

(227)  En los servicios pablicos concedidos correrd lu indewnizacidon a cargo del concesio-
narie, salvo en el caso de que el dafio lenga su ovigen en alguna cliusula impucsla por la Ad-
minislracion @) concesionario y que sea de ineludille cumplimienlo para éste,

En eslos easos, la reclumacion se dirigird a la Adminislracidon que olorgé la concesidn, la
cual resolverd lando sobre la procedencia de la indemmnizacidn como sobre quién debe pagarla.
Esla rosolucidn dejard abierta la vin conlenciose administrativa, que podrd wlilizar el parlicu-
Jar o el concesionario, en su cuso (avts. 120 u 123 de la Ley).

(228) Tode ello sin perjuicio de que el Eslado, previo el oporlune expediente, pueda de-
clarar responsables a las autoridades ¥ funcionarios gue por culpa o negligencia bhayan lesio-
nado las hienes o derechos de Ea Administracién o los de lercero {Exposicion de Motivos).

¥id. Royo Villanova, «La responsabilidad e la  Administracion publicas, en R.AP., na-
mera 19, 1956, pig. 11; Garein Enterrin, sLa rcsponsabilité de I'Administralion publique en
Fspagnes, en R.ILS.A., 1956, ntmero 2, pigs. 101 y sigs. v los principios de la nueva Ley de
Expropiacidn lorzoss, cil., pigs. 145 y sigs.

(229) La formuln es suficienlemenle anplia para  planicar cuestién sobre su alcance al
importanie {enin de 1a rosponsabilidud del Eslado por' los -aclos' judiciaies. {Vidv. en el orden
tedrico : Gianturca, «Delle responsabililh dello Stato verso le vitlime di crrori giudiziarie, Mi-
lano, - 19568, Ardant, «La responsablité de 'Etat ‘du [ail de la fonclion juridiclionnelten, Parfs,
1956. . : L
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vo, evaluable econdémicamente ¢ individualizado en relacién a una per-
sona o grupo de personas (230). La simple anulacién en via administra-
tiva o por los tribunales contenciosos de las resoluciones administrativas,
no presupone derecho a indemnizacién (231). Esta podrd pedirse en via
contenciosa con arreglo a la Ley de dicha jurisdiccién o en la via admi-
nistrativa prevista en el parrafo siguiente.

Cuando la lesidn sea consecuencia de hechos o de actos administrati-
vos no impugnables en via contenciosa o, aun siendo impugnables, el
perjudicado opte por la via administrativa, la reclamacién de indemniza-
cidn se chrlgn'd al ministro respectivo, o ai Conse_]o de Ministros si una
ley especial asi lo dispone, y la resolucién que recaiga serd suscepnble de
recurso. contencioso administrativo en cuanto a la procedencia y cuantfa
de la indemnizacién. En todo caso, el derecho a reclamar caducari al afio
del hecho que motive la indemnizacién (art. 40).

Cuando el Estado actiie en relaciones de derecho puvado responderi
directamente de los dafios y perjuicios causados por sus Autoridades, fun-
cionarios o agentes, considerdndose la actuacién de los mismos como ac-
tos propios de la Administracion. La responsabilidad, en este caso, ha-
bra de exigirse ante los tribunales ordinarios (art. 41).

.

(230) Y la situacidn gue da lugar al derccho a indemnizacién ha de ser tegilima, es decir,
reconomda por el ordenamiento jurfdico. V. Guionin, en R.D.P., 1956, pbg. 161. ’

(231) Vid. Cuevas, «Una situacién inloresante: Nesponsabilidad del Eslado por los aclos ud-
ministrativos nuloss, en Revista de Derecho Pablico, Madrid, 1836, pég. 16.
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