EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
COMO GARANTIA JURIDICA

[. IDEAS GENERALES. EL
PROCEDIMIENTO JUDICIAL
Y EL ADMINISTRATIVO

EL procedimicnto adminigtrativo consiste en la serie
de actuaciones que ha de realizar, en el conjunto de
formalidades y tramites que debe observar la Adminis-
tracién publica para dictar sus acuerdos o resoluciones.
El procedimiento es la via, el camino que ha de seguir
la Administracion para llegar 4 una meta: el acto ad-
miniétrativo. .
 En realidad, todas las funciones, todos los actos del
Estado son metas que s6lo pueden alcanzarse a través
de determinados caminos establectdos por el Derecho.
Asi, la ley se elabora mediante el procedimiento legts-
lativo, y las sentencias judiciales y los actos administra-
tivos se logran siguiendo el procedimiento judicial y el
administrativo, respectivamente.

Hasta ahora, €l procedimiento administratvo, en su
aspecto doctrinal, no ha sido objeto del cuidadoso es-
tudio que merece. Solamente algunos aspectos particu-
lares del mismo, como el silencio de la Administracidn,
la revocabilidad de los actos admimstrativos y los recur-
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sos gubernativos, han servido de base a numerosas e im-
portantes monogratias (1).

Esta escasez de bibliografia para un estudio com-
pleto del procedimiento administrativo obedece a que
la doétrina tradicional consideraba el «proceso» como
privativo de la funcién judicial, lo cual es explicable,
dice Metkl, porque dentro de la funcién judicial se ha-
llan las raices del proceso y porque dentro de ella ha
sido elaborado técnicamente (2).

Pero también en la funcidn adminidtrativa encon-
tramos un fenémeno analogo al «proceso judicialy. Tam-
bién existe, podriamos decir, un «proceso administra-
tiVO)).

En efeto, si se define el proceso judicial como «una
serie o sucesion de actos que tienden a una actuacion de
la ley solicitada o pedida», Jes que no encontramos en

(1) Como obras generales sobre el procedimiento administrativo
citaré las de FriepricH TEzNER, Handbuch des Gsterreichischen Ad-
ministrativverfabrens, Viene, 1896, y Das osterreichische Administra-
tivverfabren, Viena, 1925, ManNLICHER CoReT, Das Verwaltung-
sverfabren, 2.4 ed., Viena, 1927. RuporLr HERRNRITT, Das Verwal-
tungsverfabren, Viena, 1932. ViLLar ¥ ROMERO, Derecho procesal
administrative, Madnd, 1944.

Hay un libro muy interesante de ALpo M. SanpurLi sobre I pro-
cedimento amminiftrativo, Mildn, 1940. El autor no eftudia el proce-
dimiento como garantia juridica, sino como el desarrollo de la fun-
cién adminitrativa, como su aspecto dindmico. Examina sus diversos
momentos o fases (preparatona, condtitutiva e integradgra de la efi-
cada), las distintas situaciones juridicas subjetvas que se producen en
los diversos momentos del procedimiento, las repercusiones de la fal-
ta o vido de los elementos que integran la serie procesal, la sanabili-
dad de los defectos derivados del desarrollo irregular del procedimien-
to, la tevocabilidad de los mismos, y, finalmente, los efectos que pro-
duce la publicacién de una ley nueva durante el desarrollo del proce-
dimiento. Como se ve, la obra tiene mucho mds interés para el es-
tudio de la teorfa de los actos administrativos que para las garantfas
jurfdicas de los adminiftrados.

(2) MErxyL, Teoria general del Derecho adminiftrativo. Traduc-
¢ibn espaniola. Madnd, 1935, pig. 279.
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los expedientes administrativos una serie o sucesion de
actos que tienden 2 una actuacion de la ley que ha sido
también solicitada o pedida?

{Es que en una reclamacién gubernativa no hay
una solicitud, una demanda, una pretension de un par-
ticular? ¢No hay una aplicacién de la ley? ;La auto-
ridad encargada de fallar el recurso no ha de aplicar la
ley? ¢No hay una serie o sucesién de actos? ¢No exis-
te una demanda, un escrito de alegacioncs, una préc-
tica de pruebas, informes o consultas de otros organis-
mos, una decisién final? ¢Es que todos estos actos, en
definitiva, no tienden a la aplicacion de la ley, a que se
rCEOImc 8] anulc Cl 3&0 impugnado, Si se Comprueba su
tlegahdad?

Ciertamente, no pueden menos de reconocerse las
diferencias entre las funciones judicial y administrativa.
La Administracién, a diferencia de la Justicia, no ac-
taa directamente para la aplicacion de la ley; a la Ad-
ministracién lo que le interesa, en primer lugar y de
modo directo, es la consecucién de fines pricticos, la
prestacién de servicios publicos. Cuando un Ayunta-
miento crea un atbitrio fiscal, no lo hace para aplicar el
articulo correspondiente de la legislacién de Haciendas
locales, sino con el fin de allegar recursos que le permi-
tan atender 2 la satisfaccién de los servicios municipales.

Pero no es menos cierto, en todo caso, que la Ad-
ministracién ha de obrar conforme a Derecho. El De-
recho es para la Administracién un medio, un limite, no
un fin. Forti ha distinguido, con acierto, la actividad ad-
ministrativa de la jurisdiccional, diciendo que el Juez
aplica la ley para el restablecimiento del orden juridico
perturbado, en tanto que la Adminitracién la aplica
para el mejor funcionamiento de los servicios pabli-
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cos (3). Por eso se ha comparado a la Administracién
publica con los particulares, diciendo que asi como és-
tos contraen matrimonio, celebran contratos y otorgan
testamento, no para aplicar los articulos del Cédigo ci-
vil relativos a dichos actos, sino para dar satisfaccion a
sus sentimientos o a un espititu de lucro, de igual modo
la Administracién pablica se sirve de las normas y pro-
cedimientos juridicos para la consecucién de sus fnes.

Otra diferencia, también importante, es que el Juez
esta por encima de las partes; en cambio, la Adminis-
tracion viene a ser al mismo tiempo Juez y parte.

Mas eéta diferencia de fines entre la Administra-
ciérs y la funcién judicial, el cardcter instrumental que
tiene el Derecho para la primera, la independencia e im-
parcialidad de los étganos judiciales, no son obsticulo
para que reconozcamos la analogia procesal entre una
y otra.

Como hemos visto antes, en las reclamaciones gu-
bernativas la analogia es aiin mayor, pues en esos ca-
sos la Administracidn ejerce una funcién junisdiccional
parecida a la de los Jueces y Tribunales. Las diferen-
cias son puramente formales: la Administracién no es
un Juez imparcial, sino que es Juez y parte; la resolu-
cion que falla el recurso es un aco adminitrativo y ca-
rece de la fuerza de cosa juzgada que tienen las resolu-
ciones judiciales. Por lo demas, la analogia procesal es
grande. Hay una pretension de un particular referente
a la aplicacion de la ley, v se realiza una serie o sucesion
de actos encaminados a tal fin. Hay, en suma, un pro-
cedimiento.

No cs mi propésito examinar en este trabajo las di-

(3) Fowrri, Diritto amminifirativo, Napoles, 1934, vol. I, pig. 17
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ferencias entre «procedimienton y «proceson, mas. enun-
ciadas que claramente expllcadas por los procesalistas (4).
Tampoco lo es intervenir en la viva e interesante discu-
sion promovida entre los procesalistas y admintstraa-
vistas espanoles acerca de si el proceso es una institu-
cion exclusiva del Derecho procesal civil y penal, o, por
el contrario, se trata de una institucién comiin también
al Derecho administrativo (3).

Pero no puedo menos de afirmar que el estudio ju-
ridico del procedimiento administrativo, su exposicion
cientifica ofrece una sorprendente analogia con el sis-
tema de la doctrina del Derecho procesal.

Asi, nosotros, los administrativistas, estudiamos la
naturaleza del derecho de recurso; ellos, los Procesalis-
tas, la naturaleza de la accidn; uno y otra se ejercen
frente a un 6rgano del Estado, administrativo aquél,
judicial ééte.

El problema de la competencia de los organos y sus
clases (territonial, matenial y de grado), las cuestiones de
competencia entre los mismos, la recusacion y la abs-
tencion, son cuestiones comunes a ambas disciplinas.

La consideracion juridica de las partes en el «pro-
ceso» Judicial o en el procedimiento admimétrativo plan-
tea 1dénticos problemas- el de la capacidad para ser
parte, ¢l de la capacidad procesal. el de la lcgmmacmn
en causa, el de la postulacién.

(4) Vdéase RosenBERrG, Lebrbuch des dewtschen. Zivilprozesse-
rechts, 2.* ed., Berlin, 1929, pags. 1, 314. CARNELUTTL, Sistema del
del diritto processuale civile, vol. 11, pigs. 3 y sigs., vol. I1I, pg. 4.
AvrcaLs Zamora, Proceso, procedxmxmto en]mcmmsento en «Es-
tudios de Derecho Procesal», 1934, pigs. 461 y sigs. .

(5) Véase ViLLar ¥ ROMERO, ob. cit. Priero Castro, Cuestio-
nes de Derecho procesal, 1947. BaLLBE, La esencia del proceso, en
«Revista General de Legislacién y Jurisprudendcia», julio-agosto de
1947,
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A la acumulacién de acciones en el Derecho pro-
cesal corresponde la acumulacion de expedientes en el
Derecho administrative.

La exiftencia de terceros interesados plantea tam-
bién en Derecho administrativo los problemas proce-
sales de la intervencion principal o adhesiva.

También en el procedimiento administrauvo hay
actos procesales de iniciacion, de desarrollo y de termi-
nacién. De 1gual modo que el proceso judicial, los ex-
pedientes adminigtrativos pueden terminar en vircud de
una decisidon de la autoridad, por caducidad y por de-
sistimiento.

A las providencias, autos y sentencias judiciales co-
rresponden los proveidos, acuerdos y resoluciones admi-
nistrativos. _

La intervencién de las partes en el proceso judicial
tiene un paralelo en la audiencia del interesado y en el
derecho de informacién en los expedientes administra-
tvos.

En el procedimiento administrativo encontramos
igualmente medios de prueba, notificaciones y recursos.
Si hay una ejecucién de sentencias, también los actos
administrativos han de ser llevados 2 puro y debido
efecto.

La expresion autos tiene fiel reflejo en la de expe-
diente.

Incluso el estudio de la fuerza de cosa juzgada tiene
su equivalente en los efectos juridicos del acto adminis-
trativo, que, en ciertas ocasiones, son idénticos a los de
las sentencias.

Ciertamente, no pueden echarse en olvido las dife-
rencias apuntadas entre los 6rganos y resoluciones judi-
ciales y los de la Administracién. Pero también son dis-
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tintos los contratos civiles y los administrauvos, y, sin
embargo, no se niega, al menos irrefutablemente, la
exiftencia de los contratos en el Derecho administra-
tivo. Tampoco los penalistas han prohibido el empleo
del término penas administrativas.

Los Jueces y Tribunales aplican el Derecho civil, el
penal, etc., utilizando un procedimiento juridico. Las
normas que regulan este procedimiento constituyen el
Derecho procesal comin o judicial. La Administracion
aplica el Derecho administrativo empleando un proce-
dimiento propio; las reglas que lo disciplinan forman
el Derecho procesal administrativo.

‘Ante eéte crecimiento de la realidad procesal cabe
plantear el problema de s1 deben aumentarse las disci-
plinas procesales, o si no seria quizds mds conveniente
hacer un eftudio verdaderamente general del problema
procesal. Si el procedimiento se ofrece en diversos cam-
pos del Derecho, entonces es un problema de la teorfa
general del Derecho, correspondiendo unicamente a las
digtintas disciplinas particulares el estudio de los deta-
lles y diferencias que presenta el procedimiento en su
ambito respectivo. Como no existe una teorfa general
del procedimiento, cada disciplina procesal ha tenido
que hacer sus veces, habiendo sido la ciencia del De-
recho procesal judicial la que se ha adelantado a todas.
Ella es la que nos ha proporcionado los ingtrumentos de
su depurada técnica que permiten elaborar una teoria del
procedimiento adminigtrativo, que sin ellos tal vez no -
hubiera nacido.

Antes que Merkl, ya Oetker habia atribuido a la
teoria general del Derecho el estudio de los fundamen-
tos comunes del Derecho procesal, y Spiegel ha soste-
nido que el estudio comparativo del procedimiento civil,
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penal o administrativo de un musmo Estado arrojaria
una gran luz sobre la naturaleza y esencia del procedi-
miento (6).

Se ha discutido s1 el procedimiento administrativo
tiene un rango igual al procedimiento judicial. La gran
importancia de aquél salta a la vista, Asi como hay mu-
chas personas que nunca se han visto envueltas en un
procedimiento civil o ciminal, me atreveria a decir, en
cambio, que nadie ha dejado de entrar en relacion con
el procedimiento adminigtrativo o la jurisdiccion volun-
taria. Una conducta irreprochable y prudente, la dili-
gencia, el cumplimiento celoso de las obligaciones evi-
taran a uno el verse envuelto en un proceso civil o cn-
minal, escribe Spiegel; pero no es posible sustraerse a
la jurisdiccidn voluntaria, como no es factible eludir [a
actividad administrauva. El proceso civil y penal, dice
el mismo autor, pertenece a la patologfa; la jurisdiccién
voluntana y la actividad adminstrativa corresponden a
la fisiologia de la vida juridica. La patologia y la tera-
péutica solo tienen interés para los enfermos; la higiene
tiene interés para todos.

Se ha hablado tambi¢n de la uniformidad del pro-
cedimiento civil y de la falta de unidad del procedimien-
to adminidtrativo. En este punto conviene observar que
debe haber una intima relacién entre el procedimiento
y la materia objeto del mismo. El procedimiento es la
forma con arreglo a la cual un drgano piblico ha de
ejercer sus funciones; luego el procedimiento, para ser
aul, ha de acomodarse a los fines, a la funcién. No pue-
de, pues, haber un modus procedendz' Unico para fos

(6) SpiEGEL, Derecho administrativo, trad. esp. Calecadn Labor,
pagina 90,
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diferentes 6rganos del Estado, sinoc una serie de proce-
dimientos o modos de actuar. El Procedimiento sera
tanto mejor cuanto mas influide ¢ por su objeto y
cuanto mds se ajuste a sus fines.

El procedimiento civil parece desligado de su ob-
jeto. El curso del procedimiento es el mismo, ya se trate
del ejercicio de una accién reivindicatoria, de una de-
manda de indemnizacion de daiios y perjuicios o de la
defensa de un derecho real de servidumbre. Los mo-
mentos procesales son los mismos: demanda, contes-
tacion, réplica y diplica (en su caso), periodo de prue-
"ba, escrito de conclusiones y sentencia.

Sin embargo, no hay que olvidar dos cosas. En pri-
mer lugar, los casos a que se aplica el procedimiento
cvil no son tan distintos como parece a primera vista:
la mayoria de los pleitos pertenecen al campo del dere-
cho de propicdad, se discute en ellos «lo tuyo y o mion,
se trata de un derecho real o de una obligacion que
alega el demandante y niega el demandado. A esta uni-
formidad de objetos corresponde, pues, una uniformi-
dad del procedimiento. Por otra parte, el procedimiento
avil no es tan umiforme como se pretende. Asi, hay una
serie de procedimientos especiales: interdictos, juicios
ejecutivos, de testamentatia y ab intestato, concurso y
quiebra, etc.. Hasta la cuantia del pleiro influye en el
curso del procedimiento (juicios verbales, de menor y
mavor cuantia).

El procedimiento administrativo surgié a influjos del
procedimiento judicial. Es un efe®o de la tendencia
del Estado de Derecho a asemejar la Administracién a
la Justicia. El primer paso consistié en crear un Dere-
cho administrativo material, un Derecho suétantivo de

- la Administracién, de igual manera que exi$tia un De-
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recho material (el civil y el penal), cuya ejecucion edta-
- ba confiada a los Tribunales. El segundo paso fué crear
un Derecho procesal administrativo parecido al judicial,
un Derecho adjetivo de la Adminitracién con el fin de
proporcionar a los particulares que acuden a las autori-
dades adminiétrativas en defensa de sus derechos, las
mismas garantias, la misma seguridad que ofrece el De-
recho procesal judicial a los que acuden a los Tribunales
en defensa de su derecho. La necesidad de observar cier-
tas formas se considera, con razén, como una garantia
de que el contenido se ajustara al derecho. La mas efi-’
caz de todas estas garandas es la colaboracién en el pro-
cedimniento de las personas cuyos derechos u obligacio-
nes pueden resultar o resultarin afectados por el proce-
dimiento en cuestién. Por eso la institucién fundamen-
tal del Derecho procesal consiste en la regulacién de la
intervencion de las partes o interesados.

No obstante esa tendencia a dar forma judicial a la
acividad adminiftrativa, hoy dia se procura alejar en
lo posible la administracion de la junisdiccidn, lo que se
consigue mediante un procedimiento adaptado a las ne-
cesidades de la Adminitracion. Egta dltima tendencia
obedece a una comprensién més exacta de la distinta
naturaleza de la Administracién y de la Justicia; de la
posicién y caracteres del Derecho administrativo dentro
del ordenamiento juridico. El Derecho administrativo
esla parte mas unportantc del Derecho publlco, y como
tal se inspira, en ptimer término, en los intereses de la
comunidad y, en segundo lugar, en los de los particu-
lares. _
En ¢l procedimiento judicial civil era principio ge-
neralmente admitido el de que los interesados, las par-
tes, son los ‘que han de dar impulso al procedimiento,
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estimular la actividad judicial y aportar los matenales
del proceso (principio dispositivo). Estas facultades de las
pattes en el procedimiento civil son una prueba mis de
la relacién que existe entre el procedimiento y su ob-
jeto. En efecto, en el Derecho privado, cuya aplicacidn
corresponde al Juez ordinario, es donde se manifiesta,
mis ostensiblemente que en ningiin otro campo del
Derecho, el arbitrio de las partes, la autonomia de la
voluntad.

En cambio, en el procedimiento administrativo do-
mina el llamado principio inquisitivo o de oficialidad ;
incumbe a la autoridad admimistranva dingir el proce-
dimiento y ordenar la prictica de cuanto crea convenien-
te para el esclarecimiento y resolucién de la cuestién
planteada. Las partes, los interesados, intan solamente,
pero no disponen la tramitacion del pleito. La autoridad
admunistrativa es la que ha de tndagar v determinar los
hechos a que se tefiere el litigio; la que ha de compro-
bar la verdad de los hechos alegados mediante la prac-
tica ex officio de las pruebas oportunas. Predomina el
principio de la verdad material, Mientras en los pleitos
civiles, en virtud del principio dispositivo, son los inte-
resados los que ofrecen la prueba de sus alegaciones, en
el procedimiento adminitrativo todas las afirmaciones
han de confrontarse con los hechos, y éstos han de acre-
ditarse como Ciertos Para que Pucdan SCfVir df_' baSC a
la resolucién administrativa, pues tnicamente la certeza
de los hechos ofrece la seguridad exigida para el cum-
plimiento de los fines de la Adminigtracion, que son in-
dependientes de la voluntad de las partes.

Esta oposicien entre el procedimiento avil y el ad-
ministrativo no es ya tan absoluta. Hoy dia existe una
tendencia a aproximar el procedimiento avil al admi-
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nistrative. El Estado va atribuyendo importancia a la
verdad material, efto es, a que la sentencia judicial sea
realmente justa. En esta parte merece recordarse la Ex-
posicion de Motivos de la Ley alemana de 27 de octu-
bre de 1933, que reformé la de Enjuiciamiento civil :
«Las partes y sus representantes deben tener concien-
cia de que la Adminitracion de justicia sirve no sélo a
ellos, sino también, y con prcferencia, al Pueblo todo.
Ninguna de las partes puede estar facultada para indu-
cir a error al Tribunal con falsedades o abusar de la ac-
tividad del mismo con dilaciones procesales hechas de
propostto o por neghgcnaa. Al derecho que cada cual
tiene a la proteccion juridica corresponde cl deber de
facilitar al Juez el hallazgo del dcrccho mediante una
conducta procesal serta y cutdadosa. ..

Esta transformacién del proccdlrmcnto civil es un
reflejo de la evolucion operada en el Derecho privado.
A la limitacion del arbitrio de las partes, especialmente
en lo que se refiere a la libertad de contratacién, tan
restringida hoy dia, tenia que seguir, forzosamente, la
limitacic'm_del arbitrio de las partes en el procedimiento
cvil. Esta es una pruecba mas de la dependencia que
existe entre el procedimiento y su materia.

II. LEGISLACIONES POSITIVAS.
DERECHO ESPANOL

Pocos pafses tenen una Ley general que eétablezca
Jos principios fundamentales del procedimiento en las
ditintas ramas de la Adminetracion. Austria ha sido el
pfimcf pais que ha promulgado verdaderas leyes gene-
rales de procedimiento administrativo. Llevan la fecha
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de 21 de julio de 1925, y son cuatro: la Ley de intro-
duccién a las Leyes de procedimiento administrativo,
que determina especialmente los organismos y autori-
dades a que han de aplicarse las Leyes procesalcs; la
Ley general de procedimiento administrativo; la Ley
penal administrativa, que, de una parte, contiene dis-
posiciones generales de Derecho penal administrativo, y
de otra, preceptos sobre el procedimiento penal admi-
nistradvo, y la Ley de ejecucidn admini&trativa, en la
que se regula el procedimiento ejecutivo (7).

Las Leyes austriacas inﬂuyeron, esencialn.lente, en
Checoeslovaquia, Polonia y Yugoeslavia. El Gobierno
checoeslovaco, en virtud del articulo 10 de la Ley de
~organizacion politica, publicd el Reglamento de 13 de
enero de 1928, que contiene el procedimiento general
adminustrativo y el de ejecucién. El presidente de la Re-
publica polaca, con arreglo al articulo 44 de la Cons-
utucién y de la Ley de 2 de agosto de 1926, di&té
tres Reglamentos relativos, respectivamente, al procedi-
miento general, al de ejecucién y al penal de la Admi-

\

{7) Hay otra ley de la misma fecha llamada de reduccién de
gastos admunistratives, que sélo en una minima parte se refiere al
procedimiento  administrativo. Véase, sobre «cl particular, HerrN-
RITT, ob. cit., pags. 8 y sigs., y MANNLICHER-CORETH, ob. cit. PrAU-
NEGGER, Das dsterreichische Verwaltungsuerfabren, 1926. Komor-
zyNsKI-OszczyNsKl, Die newen osterreichischen Gesetze iiber das
Verwaltungsverfabren, 1926, KororaTnickl, Kommentar zam allge-
meinen Verwaltungsverfabrensgesetz, 1927. MEeisTer, Die Verwal-
tungs verfabrensgesetze, 1926. GRAEFENSTEIN, Die Verwdtungsver-
fabrensgesetze, 1932. ScHiowHOFER, Die Gesetze iiber das Verwal-
tungsverfabren, 1929. KirscH, Die ésterreichische Verwaltungsver-
fabrensgesetze, 3.* ed., 1948. AvamovicH, Oesterreichische Verwal-
sungsverfabren, 1926. MANNLICHER, Die Gsterreichische Verwaltungs-
reform des Jabres, 1925, Zeitschrift fiir Sffentliches Recht, afio V,
pigina 357. CorerH, Die Verwaltungsreform. Oesterrcichisches
Jabrbuchk, 1925.
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nistraciéh, que llevan la fecha de 22 de marzo de 1928..
La Ley yugoeslava-de 9 de noviembre de 1930 regula
también detalladamente, en ciento setenta y seis articu-
los, el procedimiento general y el de ejecucién.

Ni Francia, ni Italia, nt Portugal tienen una Ley
general de procedimiento administrativo (8). Tampoco
la tiene Alemanta; pero la Ordenanza tributaria del
Reich, de 13 de diciembre de 1919, es un verdadero
Cédigo de procedimiento fiscal. Merecen también re-
cordarse la Ordenanza administrativa de Tutingia de
10 de junio de 1926, las Leyes prusianas de Adminis-
tracion de 1883 y de Policia de 1 de junio de 1931, y
el proyeto de Ordenanza de Derecho administracvo
y de una Ley de procedimiento adminigtrativo del afio
1931 para Wiithemberg.

En cambuo, los Estados Unidos cuentan con una ley
federal de Procedimiento administrativo, que lleva fe-
cha de 1l dejunto de 1946, de la que el senador
McCarran ha opinado que «es una de las medidas mis
importantes que se han presentado al Congreso de los
Estados Unidos en su historia...; es una declaracion
de derechos para los cientos de miles de americanos cu-
yos asuntos estan controlados o regulados, de un modo
u otro, por los servicios administrativos del Gobierno
federaly. No es una ley extensa; €s una enumeracion
de algunos principios fundamentales, y regula la inter-
vencion y audiencia de las partes en los expedientes ad-
minidtrativos y la publicidad del procedimiento. En los

(8) Redentemente, la doctrina empieza a lamentar la fal-
‘ta de un estudio sistemdeico de todas las cuestones relativas
al procedimiento administrativo. Véase Georces Lancrop, Proce-
dure administrative et droit administratif, en «Revue du Droit pu-

blic», octubre-diciembre de 1948, pags. 549 y sigs.
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informes de las Camaras sobre el proyetto se califica de
funcién judicial la que ejerce la Administracién al rea-
lizar .actos particulares. El procedimiento eftd muy in-
fluenciado por las formas judiciales. Se considera que la
Adminiétracion es, juntamente con la Judicatura y la
Legislacién, uno de los medios de hacer efectivo el im-
perio del Derecho (9).

Espafia es uno de los pocos paises que tienen una
ley de Procedimiento adminidtrativo: la de Bases de
19 de octubre de 1889.

Las preocupaciones y deseos que la inspiraron apa-
recen ya en la Ley de 31 de diciembre de 1881, que
dicto bases para el procedimiento en las reclamaciones
econémico-adminiétrativas. El Ministro de Hacienda
decta en la Exposicién de Motivos del proyecto de Ley -
«Si los derechos de los ctudadanos han de estar debida-
mente garantizados, y st éftos han de contar, como es
justo, con la seguridad de ser fielmente atendidos cuan-
do los ejercitan, preciso es que en la ley de Procedi-
muento, en la lev Adjetiva, encuencren la garantia ne-
cesaria de que serz una verdad aquel ejercicio que las
leyes sustantivas les reconocen, pues de otro modo el
derecho podra tenerse, pero no ejercitarse. y el derecho
sin ejerctcio de]a de ser tal derecho en la vida de la rea-
lidad. De aqul el que a toda ley sustantiva siga la adje-

(9) Como ha dicho el senador Simons, esta ley no es mas que
un paso de principiante; por ello ha propuesto la creacién en el
Congreso de una Comusién mixta de procedimiento administrativo.
En las reuniones de la Asociacén Americana de Abogados se han
constituido secciones de Derecho administrativo; por ejemplo: en
la de Chicago de 1946. Para el estudio del procedimiento adminis-
trativo en los Estados Unidos, véase la documentada obra de War-
TER GELLHORN, Administrative law, Cases and comments, 25 edi-
cién, Brooklyn, 1947
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dva que la dé vida real; de aqui el constante propé-
sito de todos los uempos, de las situaciones todas, de
hacer leyes de procedimientos en las que el ciudadano
adquiera la conhanza de que, cuando trate de hacer va-
ler sus derechos, tiene una norma fija a que atenerse en
sus reclamaciones, norma de que no puede prescindir
la autoridad ante la cual le demande. St esta necesidad
se ha sentdo constante y vistblemente en todos los ra-
mos del Derecho, en donde la necesidad es mds palpa-
ble, mas imperiosa, es, sin duda alguna, en el admi-
nistrativo, ya por su especialidad, ya por la smgulan—
dad que ofrcce de que la autoridad que en primer cér-
mino ha de resolver es la representante de la Adminis-
tracion de quien el reconocimiento del derecho se de-
manda.»

El Ministro describia asi el procedimiento en el ramo
de Hacienda: «En efecto, es tal la confusion que hoy
existe, que no es posible determinar, sino en muy con-
tados casos, ¢l tiempo de que dispone el administrado
para hacer uso de un derecho; no estd fjada, sino en
contadisimas reclamaciones, la forma en que debe ha-
cerse; no estd preceptuado cuindo se han de presentar
los justificantes de lo pretendido, y s¢ carcce de dispo-
siciones que determinen con fijeza los plazos para pre-
sentar y ampliar las pruebas. Asi es que el interesado,
una vez hecha la reclamacién, no vuelve a tener cono-
cimiento del expediente, sino por las notificaciones de
las providencias, desconociendo las pruebas que la Ad-
ministracion aduce al expediente, 1gnorando las alega-
ciones que contra las suyas utilizan los auxiliares de la
Admunistracion. De modo que en ¢l sistema actual el
interesado marcha completamente a oscuras en el pro-
cedimiento, y st alguna vez obtiene poca o mucha luz,
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sucle conseguirla por la atencion del funcionario o por
medios que la ley y la moral reprueban.

Realmente no existen verdaderas leyes de garantia,
sino practicas inspiradas en el cneerio de los funciona-
rios, que, con exagerado celo, legado de antiguas pre-
ocupaciones adnmnistrativas, las convierten en bastan-
tes casos en procedimientos de defensa de los derechos
de la Hacienda. Edte funefto sistema, fuera de otros vi-
cios, establece una lucha entre el administrado y la Ad-
ministraciony» (10).

Estas consideraciones podian aplicarse a todos los
ramos de la Administracion. La citada Ley de 31 de di-
ciembre de 1881 introdujo trascendentales y beneficio-
sas novedades en materia de reclamaciones econdmico-
administrativas; pero esto no era suficiente. Habia que
crear un procedimiento ripido y seguro en todos los ta-
mos de la Administracién.

A ete propésito respondi6 la ley de Bases de 19 de
octubre de 1889, que fué fruto de la iniciativa patla-
mentaria, teniendo su origen en una proposicién de ley
de don Gumersindo Azcirate. Decia en la Exposicion
de Motivos el que fué ilustre profesor de la Universi-
dad de Madrid: «Tiene el Poder legislativo un proce-
dimiento sefialado en la Congtitucidn y en los Regla-
mentos de las Cdmaras; lo tiene el Poder judicial en las
leyes de Enjuiciamiento civil y criminal; pero el Po-
der ejecutivo bien puede decirse que carece de él, pues
no merece tal nombre el heterogéneo, incompleto y vi-
closo, que st pot excepcion establecen las leyes y regla-
mentos con relacién a determinados ramos de la Admi-

(10) Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. Legis-
latura 1881-82, tomo II, ap. al ndm. 29, Sesién de 24 de octubre
de 1881.
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nistracion, es, por lo general, fruto de precedentes y
obra de la rutina, sin fijeza, sin garanda y sin sancién.
Los males que semejante estado de cosas origina son
bien notorios. Pendiente la tramitacién de los expedien-
tes del libre atbittio de los funcionarios, aquéllos mar-
chan con vertiginosa rapidez o se eftancan, y su ter-
minacién se facilita o se dificulta, segin cuadre a las
miras de los patronos con que cuentan los interesados...».

El propésito del legislador era modesto: fyjar las ba-
ses para la redaccién de los reglamentos de procedimien-
to administrativo.

«No es postble, continuaba la Exposicion de Moti-
vos, dada la indole de la Adminigtracion y lo complejo
de sus funciones, formular en una ley un solo procedi-
miento para el desempefio de todas sus dependencias;
pero si lo es fijar los principios dentro de los cuales deba
cada Miniterio formar los reglamentos en que aquél
se desenvuelva y desarrolle. La fjacién de plazos impro-
rrogables para la tramitacién, la necesidad de que el ex-
pediente no sea un secreto pata los interesados, la espe-
cificacién de los recursos que pueden utilizar contra las
resoluciones administrativas y la determinactén de la res-
ponsabilidad en que incutren, en su caso, los funciona-
rios publicos, bien puede considerarse que estin en ese
caso y, por tanto, que pueden servir de bases sobre las
cuales deban redactarse los distintos reglamentos» (11).

En ejecucion de la ley de Bases, cada Minigterio dic-
t6 su respectivo Reglamento (12). Mas no paran aqui

(11) Diario de Sesiones del Congteso de los Dipurados. Legis-
latura 1888-89, tomo 1, apéndice 7 al nim. 5.

(12) Rcglamento de 11 de agosto de 1892 y 4 de enero de 1915,
pata la Presidencia del Consejo; de 17 de abril de 1890, para eI Mi-
nisterio de Estado; de 23 de abril de 1890, para Fomento; de la
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las disposiciones procesales. En materia de Adminiétra-
cion local, de minas, de aguas, de expropiacion forzosa,
de funcionarios, de beneficencia, de aba&os, etc., son
numerosisimas las normas de procedimiento y muy di-
versos los criterios en que se nspiran.

III. CLASES DE PROCEDIMIENTO

La Adminigtracion publica no puede sujetar todos
sus actos a un mismo procedimiento, porque si ha de
" exiftir, como es natural, una intima relacién entre ¢!
procedimiento y su materia, la diversidad de fines ad-
minitrativos exige un procedimiento adecuado a los
mismos. No puede ser 1gual el procedimiento para la
adjudicacion de una obra o servicio publico que para
matricularse en un centro oficial de enschanza.

No obstante, atendiendo a la finalidad del procedi-
miento, pueden distinguirse las clases siguientes:

a) EI procedimiento de geftion de servicios de in-
terés general. La Administracion se predcupa en estos
expedientes de organizar y asegurar la buena marcha de
los servicios de los diferentes ramos. Son ejemplos de
este procedimiento, la contratacién de obras y servicios
puablicos, la provision de plazas de funcionarios puibli-
cos, etc.

b) El procedimiento ordinario o de gestion admi-

misma fecha, para Guerra, de 25 de abtil de 1890, modificada en
1924 y 1926, para Marina; de 9 de julio de 1917, para 1a Subse-
cretarfa de Jusdcia; de 30 de didembre de 1918, para Instruccién
Piiblica; de 16 de febrero de 1932, para Industia y Comercio;
de 14 de junio de 1935, para Agricultura, y de 31 de enero de 1947,
para Gobernaaién.
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niftrativa, encaminado a la realizacidon de los atos ad-
ministrativos en que encarna la normal actividad de la
Administracion, definiéndose, en el caso concreto la si-
tuacién juridica el particular. Pertenccen a esta categoria
los expedientes de solicitud de permisos, concesiones,
la liquidacion de exacciones, etc. Este procedimiento
puede equipararse a-la jurisdiccion voluntaria del proce-
dimiento civil.

¢y El procedimiento de reclamacicn o recurso. En
él se impugna un ato administrativo existente, pidién-
dose que se dicte otro que lo reforme o anule. Puede
comparatse, mutatis mutandss, con los actos de la juris-
diccién contenciosa civil.

d) El procedimiento sancionador o penal, en el que
la Administracion petsigue el castigo de los parucula-
res que han infringido las disposiciones administrativas
(procedimiento correctivo), o de los funcionarios publi-
cos que han faltado a sus deberes (procedimiento disci-
plinario).

) El procedimiento ejecutivo o de apremio, dini-

gido a llevar a puro y debido cumplimiento los actos
administrativos (13).

(13) Eil Reglamento de! Ministerio de Agricultura distngue los
asuntos segin que sean evidentemente aplicables claros ‘preceptos
legales y reglamentarios o que requieran la formacidn de expediente.
El del Ministerio de Educacién Nacional sigue un criterio parecido,
dlstlngulcndo los asuntos comprendidos de un modo expreso en la
lcglslacmn vigente y los susceptibles de interpreracidn o en que exis-
ta oposicén de derechos. Mds acertadamente, el Reglamento del Mi-
nisterio de la Gobernacién dispene que cuando los escritos no es-
tén formulados al amparo de una dlsposlcmn legal concreta y no sig-
nifiquen otra cosa que ¢l mero ejeracio del derecho de elevar pea-
ciones de cardcter graciable, la autoridad correspondiente acordark
de plano lo que hubies¢ lugar. Pero con relacién a los dcmas €5Critos
disungue tres tipos de procedimiento: el de gestién dc servicios de
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IV. PRINCIPALES PROBLEMAS

Un eftudio completo del procedimiento adminis-
trativo tendria que constar, por lo menos, de los si-
guientes capitulos :

1. Sujeros del procedimiento (la Administracion
y los interesados).

2. El procedimiento propiamente dicho compren-
de tres momentos fundamentales: 1.° Iniciacién (de
oficio o a instancia de parte. 2.7 Instruccidn (Prziftica de
la prueba, audiencia de los interesados, emplazamien-
tos y citaciones, providencias para mejor proveer de la
autoridad administrativa, informes de ottos organismos,
ercétera). 3.° Resolucién del expediente o fin del proce-
dimiento (decisién de la autoridad, caducidad, desis-
timiento).

3. Recursos de los interesados.

En el presente trabajo me limitaré a examinar aque-
llos puntos que constituyen las mdximas garantias ju-
tidicas de los particulares dentro del procedimiento ad-
ministrativo.

V. SUJETOS DEL PROCEDIMIENTO

1. Lz Administracion peblica. — En el procedi-

miento administrativo intervienen, por lo menos, dos

interés general, el de primera decisién de peticiones o reclamaciones
y el sanconador.

Arendiendo al modo de iniciarse el procedimiento, cabe distn-
guir el iniciado de oficio y el comenzade a instancia de parte.
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personas: la Administracién y el particular, o dos-en-
tidades publicas.

La Administracion piblica, a diferencia de la justi-
cia, que es un monopolio del Estado, es ejercida por
distintos sujetos. Asf, junto a la llamada Adminiétra-
cion central, existe la denominada Adminigtracién au-
tonoma. (local e ms’tltucxonal)

En cuanto a los prmc1plos de orgamzacmn adm1ms-
trativa, Unicamente interesa mencionar aqui el de com-
petencia, pues el primer supuesto de la legalidad de los
actos adminigtrativos es Ja cornpctencta de la autoridad
para di&arlos (por razén de la materia, de territorio y
de grado).

Los preceptos relativos a la competencia son obli-
gatorios v estdn sustraidos al arbitrio de las partes. Han
sido establecidos atendiendo, en primer término, a los
intereses del Estado. El reparto de atribuciones entre
los distintes 6rganos se ha hecho, por razones de di-
vision del trabajo y de apticud, dividiéndose la total ac-
tividad del Estado entre una serie o conjunto de drganos
cuya competencia queda asi definida por el Detecho.
Edta «mensurabilidad» de la adtividad estatal (seguin la
expresién de Schmitt) es una de las caracteristicas del
E&tado moderno.

La competencia debe examinarse de oficio por la au-
toridad adminiétrativa. Ademds, es preciso que el orga-
no, aun siendo competente, no est¢ influenciado por
motivos psicolégicos que guarden relacién con el asun-
to o con las personas que intervienen en el mismo. Se
" trata de la misma cuestién planteada en el procedi-
miento judicial por el judex inbabilis y ¢l judex suspec-
tus. Los reglamentos del Ministerio de la Gobernacion
y de la Subsecreraria de Justicia se ocupan de las cau-
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sas de recusacidn y abstencion y del procedimiento apli-
cable.

2. Las partes ¢ snteresados.—De la wamitacion y
resolucién de un procedimiento administrativo. pueden
nacer derechos a favor de una persona o resultar perju-
dicados los derechos e intereses de otra u otras. Por con-
siguiente, puede darse el nombre de "«interesados» a
2aquellas personas que inician el procedimiento ejercien-
do una pretensién de caracter juridico-administrativo,
y a aquellas cuyos derechos e intereses legitimos pue-
dan ser afectados por la resolucion de dicho procedi-
miento.

Los interesados que intervienen en el procedimien-
to, bien sea inictandolo o con posterioridad a su inicia-
aén, reciben el nombre de «partesn. El concepto de
interesado es, pues, mis amplio que el de parte. Hay
interesados que no son parte, porque no Intervienen en
el procedimiento. Son «51mples» interesados, porque re-
sultan afectados meramente de hecho por la rcsolucmn
del expediente.

El interesado que inicia un expediente presentando
una infancia o formulande una reclamacién, es «parte
ptincipal», pero si otros interesados comparecen en el
expediente para defender los derechos que puedan ser
afectados por el mismo, tienen también caricter de
parte, st bien secundaria o accesoria.

De igual modo que en el procedimiento civil, tam-
bién en el administrativo se va abriendo paso la tdea
de que los terceros interesados pueden ser parte e inter-
venir.

En algunos de nuestros reglamentos aparecen ya de-
lineados los conceptos de parte y de interesado que aca-
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bamos de examinar, si bien con diversas denominacio-
nes (14).

El estudio de la posicion de las partes en el proce-
dimiento administrativo ofrece interesantes peculiarida-
des en relacidn con el procedimiento civil.

De 1gual modo que en éste, hay que distinguir la
capacidad para ser parte, la capacidad procesal, la legi-
timacién en causa y el poder de poﬁulacién.

(14) El Reglamento de la Subsecretaria de Justcia (art. 115) dis-
dngue los «reclamantes» e «interesadosn. La palabra reclamante se
refiere solamente a aquel interesado individual y social que incoe
el expediente de que se trate en primera o cn tnica instancia. La
palabra interesado se refiere a todas las personas naturales o juri-
dicas que tengan interés directo en el expediente, sean o no recla-
mantes. (V. arts. 96, 104, 105 y 168.) El Reglamento del Minis-
terio de la Gobernacdén (arts. 40, 44 y 45) habla de interesados
y de terceros. Se entiende por «interesados» toda persona natural
o juridica, piiblica o privada, que ejerdtando en nombre propio una
pretensién de cardcter adminisradvo dé lugar al opormuno proce-
dimiento. Tienen también tal consideracién las personas contra quie-
nes s¢ dirijan los proccdimicnros de caricter sancionador. El Regla-
mento regula la wntervencién de tercerosn. Toda persona que por
cualquier causa licita tenga conocimiento de la existencia de un
expediente administrativo cuya resolucion pudiese afectar a dere-
chos reconocidos a la misma por las leyes, podrd hacer, en tanto no
haya recaido resolucién definitiva, las alegaciones que considere opor-
tunas en defensa de sus intereses. De igual modo, si durante la tra-
mitacién de un expediente se aprecia la existencia de personas a
cuyos derechos pudiera afectar el acuerdo que en el mismo recayesc
y que no hubiesen hecho uso de la facultad indicada, la autoridad
llamada a resolver podrd disponer que se notifique a dichas personas
la existencia del procedimiento en cuestién, concediéndoles un plazo
de diez a veinte dfas para que hagan las alegaciones o presenten
los documentos que estimen convenientes a su derecho. En todo
caso, corresponde a la autoridad que resuclva el expediente decidir
si ha de tenerse o no por interesados a los terceros, comparecientes
o no. En la afirmativa se entenderd con ellos y «sentird iguales efec-
tos cl procedimiento que respecto de quieties hayan sido partes
desde un princpio». Segin el art. 150, las disposiciones dictadas
en cualquier procedimiento sélo podrin impugnarse «por quicnes
hayan figurado como interesados en éln.
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Tiene capacidad para ser parte quien posee capaci-
dad juridica, esto es, aptitud para ser sujeto de derechos
y obligaciones. :

En Derecho admimtrativo, a diferencia del Dere-
cho cwvil, no existe una capacidad juridica general, sino
distintas capacidades juridicas establecidas por las le-
yes y disposiciones para casos diversos. Asi, es diferen-
te la capacidad para ser funcionario pﬁblico, contratis-
ta de obras publicas, utular de licencia de caza y de ar-
mas, alumnos de Bachillerato o de ensefianza superior,
etcétera.

Mas no siempte el que puede ser parte ¢n un pro-
cedimiento estd capacitado para comparecer en él. La
capacidad para ser parte no se identifica con la capaci-
dad procesat. De 1gual manera que hay personas (locos,
nifos) capaces juridicamente, pero que no pueden ad-
quirir derechos o contraer obligaciones por actos pro-
pios, por carecer de la capacidad de obrar, asi también
hay personas que pueden ser parte en un cxpcdxente
admimstrativo, pero no comparecer en ¢l por si mismas.

Nuestros reglamentos de procedimiento administra-
tvo suelen referirse uinicamente a la capacidad proce-
sal, pero de los mismos se deduce que existe, ademds,
la capacidad para ser parte en cuanto que establecen
que por las personas naturales que no disfruten de la ca-
pacidad legal necesaria, promoverin y sostendrin las re-
clamaciones sus representantes legales.

En la legislacion espafiola no exite un principio ge-
neral acerca de la capacidad procesal. Segin el regla-
mento de procedimiento econdmico administrativo, las
personas naturales podran comparecer ¢ ngtac por s,
cuando se hallen en el ejercicio de sus derechos civiles.

Se recoge, pues, el precepto del are. 2.° de la Ley de En-
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juiciamiento ctvil. El Reglamento de la Subsecretaria
de Justicia alude a la capacidad legal necesaria con arre-
glo a las leyes que la regulan en cada caso, esto es, se
admite la hipétesis de una capacidad de obrar distinta
de la del ejercicio de los derechos civiles. El Reglamen-
to del Ministerio de la Gobernacion exige la capacidad
de obrar para poder comparecer por si. Indudablemen-
te, esta capacidad de obrar es la de derecho civil.

Es interesante observar que en el Derecho adminis-
trativo, muchas veces tienen capacidad procesal los me-
notes de edad; asi, los mayotes de dieciséis afios pue-
den tomar parte en las oposiciones a auxiliares adminis-
trativos; los bachilleres, aunque sean menores de edad.
pueden matricularse en la Universidad, etc.

Ello obedece a que en el Derecho administrativo,
por lo comun, la capacidad juridica y la de obrar van
unidas. Cuando la ley reconoce a una persona la apu-
tud para adquiric un derecho publico, le concede al
mismo tiempo la capacidad para adquirirlo por si mis-
ma y ejercitarlo. La razén estriba en que los derechos
administrativos se atribuyen atendiendo a las condicio-
nes personales del sujcto al cual se considera apto para
ejercerlo. En cambio, en el Derecho avil fa capacidad
juridica y la de obrar pueden no coincidir.

Sin embargo. en el procedimiento administraavo,
cuando se trata de interponer recursos suele exigirse
stempte la plena capacidad civil, esto es, la mayoria de
edad.

En esta parte, aun en los casos en que la legislacion
permite a los menores de edad presentar solicitudes e
instancias, tal habilitacion se funda en el presunto con-
sentimiento del titular de la patria potestad. En efec-
to, st el padre o el representante legal del menor se
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opusiere a la matricula de éste en un centro de ense-
flanza o a que tomase parte en ‘unas oposiciones, es in-
dudable que la Administracién no accederfa a la soli-
citud del menor, puesto que ésta iria contra la insticu-
cién de la patria potestad cuyo alcance se extende a
las relaciones de derecho Pﬁblico que puedan afectarla.

Por eso se exige la autonizacién del padre o tutor
para solicitar pasaportes, licencia de caza o alistarse como
voluntano en el Ejército.

En cuanto a las personas juridicas, es. un. principio
comuin admitido en todas las legislaciones, que deben
comparecer mediante sus representantes legales.

Mas no baéta la capacidad procesal para presentar
una inétancia o interponer un recurso. Es preciso, ade-
mas, que una y otro sean presentados por la persona a
quien la ley faculta para ello. Este requisito es la lla-
mada por los procesalistas legitimatio ad causam, que se
dis’tingue sustancialmente de la capacidad procesal. Asi,
quien poseyendo plena capaadad juridica reclama ante
la Administracién el reconocimiento de un derecho quc
no pertenece al reclamante, sino a un tercero, tiene ca-
pacidad procesal, pero no legitimacién en causa, Por
el contrario, el menor que reclame la devolucién de un
pago indebido hecho a la Hacienda, tene legitimacién
en causa, pero carece de capacidad procesal.

La cuestion tiene gran importancia, sobre todo: en
materia de reclamaciones gubernativas. En eéte punco
no existe uniformidad en los reglamentos de procedi-
“miento. Asi, por ejemplo, el del Ministerio de Educa-
cion Nacional dispone que solo serdn admitidos aque-
llos tecutsos interpuestos por «titulares de un derecho
. administrativo» que se considere desconocide o con-
trariado por la resolucién recurrida. El mismo reglamen-
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to prescribe que quedarin sin tramitacién todos los re-
cursos que se presenten ¢on un simple cardcter objetivo.
En cambio, el Reglamento del Ministerio de la Gober-
nacidn eftablece que podrin interponer recursos los
afectados en un derecho o interés legitimo. Segin el
Reglamento de procedimiento economicoadministrativo,
podran promover reclamaciones todas las personas a cu-
yos particulares intereses afecten de modo dirécto los ac-
tos recurtidos. El' Reglamento de la Subsecretaria de
Justicia habla también de intereses directos y de interés
justificado. Incluso en algunos casos se reconoce una ac-
cién popular como, por ejemplo, en la Instruccidn para
el ejercicio del Protetorado en la Beneficencia particu-
lar. Otros Reglamentos nada dicen acerca de este punto.

La determinacién de st pueden ser parte en €l pro-
cedimiento adminiétrativo solamente los titulares de de-
rechos subjetivos o también los de intereses legitimos
o los simples interesados tiene gran importancia por su
.alcance eminentemente prictico. Conviene, pues, acla-
rar los conceptos de derecho y de interés.

El Derecho tregula las relaciones entre los hombres
con el fin de que la sociedad pueda exigtir y de que el
hombre pueda alcanzar los fines de su vida. Pero unas
veces el ordenamiento juridico mira solamente a los in-
tereses generales de la seguridad, de la salud publica,
etcétera. En estos casos, los individuos al cumplirse las
normas de intercs general obtienen al mismo tiempo
una satisfaccidn de sus intereses como ciudadanos, esto
es, como miembros de la comuntdad. Asi, todos los ha-
bitantes de un Municipio tendran interés en que se ob-
serven las disposiciones sobre establecimrentos incémo—
dos, peligrosos e insalubres, y si se infringieren tales
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normas se sentirin lesionados en sus intereses como
miembros de la colectividad local.

Pero puede ocutrir que algunas personas, aparte de
ese 1nterés general y diluido como miembros de la co-
munidad, tengan un interés particular en la observan-
cia de esas normas, puesto que de su incumplimiento
derivara para ellos un dafio especial y directo, distinto
del que de un modo vago y difuso sufririn los demds
ciudadanos. Asi, en ¢l ejemplo antes artado, los que
habitan en las proximidades de una fdbrica tenen un
1nterés cspecxal directo en que se guarden las prescnp—
ciones sanitarias y de seguridad. Este interés particu-
lar no ha sido considerado directa e inmediatamente por
la ley. El legislador ha mirado sélo a la salud y seguri-
dad publicas, pero esos particulares obtienen una pro-
~eccién indirecta de ctertos intereses especiales a través
de la observancia del derecho objetivo. Se {laman por
eso intereses legitimos. )

Mas no todas las normas juridicas estin inspiradas
exclusivamente en el interés general, sino que muchas
persiguen también la proteccion de ciettos intereses pat-
ticulares, por ejemplo, el del propictario de un inmue-
ble, el del concesionario de una mina o de un aprove-
chamiento de aguas para riego, el de un funcionario pu-
blico en conservar su puesto, etc. Estos intereses, prote-
gidos de un modo directo, son los detechos subjetivos.

Pongamos un ejemplo para demostrar la convenien-
cia de disunguir claramente el derecho subjetivo y el
interés legitimo y la trascendencia pridtica de una in-
terpretacion erronea del concepto de intetés directo y
particular.

Supongamos que la Hacienda decreta la caducidad
de una concesién minera por falta de pago del canon de
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supetficie y, en consecuencia, declara la mina franca y-
registrable. Un particular solicita entonces el registro a
su nombre de la mencionada mina. Mientras se trami-
ta efta solicitud, el antiguo concesionatio incoa un ex-
pediente de rehabilitacion y Ja Hacienda, con infraccién
de las disposiciones legales, declara rehabilitada la con-
cesion.

iEl nuevo solicitante podrd recurrir contra el acuer-
do de rehabilitacién? Segin el art. 51 del Reglamento
de procedimicnto econémicoadministrativo «pueden pro-
mover reclamaciones contra los acos de la’ Adminis-
tracién econdmica todas las personas a cuyos particula-
res intereses afecten aquéllos de modo directoy.

iCémo debe interpretarse efte precepro? A mi jui-
cio, en el sentido de que no hace falta acreditar la le-
sion de un derecho subjetivo perfecto, sino que es sufi-
ciente probar la lesion de un interés particular y direc-
to por el acto ilegal.

En nuestto caso es evidente el interés directo del
solicitante del registro. En efeto, el acuerdo de reha-
bilitacton afecta de un modo directo a sus intereses par-
tculares, puesto que de la subsistencia o anulacién del
mismo depende la obtencién del titulo de concesiona-
tio de la misma.

Serfa equivocado, a mi juicio, interpretar el citado
-articulo 15 en el sentido de que sdlo los titulares de de-
rechos subjetivos pueden promover reclamaciones eco-
némicoadministrativas. En tal caso y en el citado ejem-
plo, el nuevo solicitante no podra reclamar, puesto que
‘no tiene un derecho perfecto, sino una expectativa de
derecho. Asi lo declara la jurisprudencia (15).

(15) Sentencias de 4 de julio de 1923, 15 de marzo y 21 de
junio de 1924, 3 de abal de 1929 y 16 de marzo de 1931, etc.
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Pero admitamos.con la jurisprudencia que la soli-
citud del registro minero crea solo una expectanva de
derecho subordinada a las resultas del expediente de re-
habilitacién; no por ello deja de ser menos cierto que
esa expectativa crea un interés direto en el solicitante. -
Y ese interés directo es el que da titulo para la recla-
macién econdmicoadministrativa. No importa a este res-
pecto que no exista un derecho perfecto.

Importaria tal condicién si se tratase de interponer
un recurso contencioscadminidtrativo, puesto que uno
de los requisitos Jegales es la exiétencia de un derecho
. adminiétrativo lesionado. .

Esta es una de las diferencias fundamentales entre
la via contenciosoadministrativa y la gubernativa. Aqué-
lla tiene por finalidad la proteccion exclusiva de los de-
rechos subjetivos (salvo en lo contenciose municipal en
~ que se tutelan también los intereses legitimos); en cam-
bio, la via gubernativa, en general, defiende también
los intereses legitimos de los particulares.

La razén de esta diferencia es la siguiente. El legis-
lador espafiol consideré que la sumisién de la Adminis-
tracion publica al control de los Tribunales (ordinarios
o contenciosoadministrativos) debia limitarse al objeto
exclusivo de la tutela de los derechos de los particula-
res, tanto civiles como administrativos. Se considerd que
las prerrogativas del Poder piblico no permitian que
llegase mis lejos el control de la legalidad del mismo
por los Tribunales. Mas tratdndose de una fiscalizacién
de la legalidad de los actos administrativos realizada por
los propios érganos de la Adminitracion, nada se opo-
ne a que dicha fiscalizacién sea todo lo amplia que exi-
ge el Estado de Derecho y que aconseja la buena mar-
cha de la Adminiétracién. Esta es la primera interesa-
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da en que se cumplan las leyes y disposiciones Iegales
{que ella misma dicta) y en que se apllqucn con criterio
uniforme.

Ademas de la capacidad para ser parte, de la capa-
* cidad procesal y de la legitimacién en causa hace falta
otro requlslto, el poder de postulacion para que la pre-
tensién del particular sea examinada én cuanto al fon-
do por la Adminitracién. Ocurre, pues, lo mismo que
en el Derecho procesal comun. En éste, el poder de pos-
tulacién es la facultad de pedir al Juez o Tribunal la
tutela juridica que se solicita. En el Derecho adminis-
trativo consiste en la facultad de pedir 2 la autoridad
adminitrativa que dicte un acuerdo con arreglo a de-
techo.

Como indica GuasP, cabe concebir dos sistemas o
formas principales de regular la concesion de este poder
de podtulacion: o bien atribuitlo sin més a la parte que -
tiene capacxdad procesal y estd al mismo tiempo legm-
mada, o bien conferitlo a una determinada categoria de
personas que hacen de su disfrute el ejercicio de una
profesidn {procuradores, abogados) (16).

En el Derecho administrativo, la norma general es
que los interesados o sus representantes legales pueden
compatecer pot si o por medio de mandatario con po-
der otorgado al efecto. En efta materia, el criterio del
legislador es, en general, amplio y tolerante, permitién-
dose en muchos casos los poderes otorgados mediante
comparecencia ante la autoridad y los que constan en
documentos ptivados (17).

(16) Guase, Comentarios a la ley de Enjuiciamiento civil, Ma-
drid, 1943, romo 1, pig. 126.

(17) Reglamento del Ministerio de la Gobernacién, art. 42. Idem
dc procedimicnto ccondmico-administrativo, arts. 15 al 18. El Regla-
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V1. INTERVENCION DE LAS PARTES

Una importante garantia juridica derivada del pro-
cedimiento administrativo es la intervencion de los par-
ticulares en el mismo.

En primer lugar, muchas veces el procedimiento sélo
puede iniciarse a inétancia de parte, o sea, es necesatia
una manifestacion de voluntad de la persona interesa-
da (una instancia o solicitud) para que la actividad ad-
mimistrativa pueda ejercerse legalmente (concesion de
permisos, autorizaciones, concesiones administranvas,
excedencias, renuncias, jubilaciones voluntarias, etclte-
ra). En estos casos, la instancia del interesado es un re-
quisito de la legalidad de los actos adminigtraavos.

En cuanto a los requisitos y forma de los escritos de
los interesados, también constituye una ventaja la re-
~laava tolerancia y benignidad de las disPosiciones lega-
les y aun de la propia Administracion, La jurispruden-
cia se catateriza por su benevolencia y falta de rigor

respecto a las formalidades.

‘ Incluso algunos Reglamentos, como los de la Sub-
secretaria de Justicia, de Procedimiento economicoadmi-
nistrativo y del Ministerio de la Gobernacion, disponen
que si las indtancias y documentos se presentaren sin
reintegro de tumbre o con reintegro insuficienté, podran
ser admitidos al efecto de interrampir los plazos que se
* hallen corriendo, concediéndose al interesado un plazo
que varia (diez, treinta o dos dfas) para efectuar o com-
pletar el reintegro.

mento de la Subsecretaria de Justicia prevé la asistencia juridica de

un abogado, arts. 168, 170.
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Es de gran interés la participacton de las partes ¢
intercsados en lo que puede llamarse periodo de ins-
truccion del expediente.

La finalidad de céta ctapa, quc por lo regular ha de
preceder a la resolucién adminiétrativa, es la determi-
nacién de los hechos que han de servir de fundamen-.
to a dicha resolucién. Esta constituye como fin normal
del procedimiento la conclusion logica de la aplicacion
de un precepto administranivo a un asunto determina-
do. La norma administrativa representa la premisa ma-
yor; la cuetidn o asunto concreto constituye como pre-
misa menor el elemento indeterminado que ha de pre-.
cisarse mediante hechos y deducciones racionales; por
consiguiente, su averiguacion consticuye una parte esen-
cal, la mas dificil, del procedimiento adminigtrativo.
Efta instruccion del expediente se verifica, de un lado,
en colaboracién cop las partes o interesados a los que se
ofrece ocasién de hacer las oportunas declaraciones (au-
diencia de los interesados); de otro, si hace falta, me-
diante la practica de las pruebas que fleven al dnimo de
la autoridad el convencimiento de la verdad del asunto.

Las leyes procesales administrativas suelen estable-
cer respecto de la ingtruccidn de los expedientes y siem-
pre bajo el signo de la oficialidad, unos principios de or-
den técnico, segin los cuales ha de atenderse a la ma-
yor utilidad, rapidez, sencillez y economia (18).

En virtud del principio de oficialidad, la autoridad
administrativa, sin perjuicio de lo previfto en disposi-
ciones legales que hagan depender una resolucién de
una solicitud de las partes o de la prueba de determi-

(18) Articulo 39 de Ja ley austriaca de procedlmlento admi-
wswativo. Ordenanza administrativa de Turingia, art. 59.

88



EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMO GARANTIA JURIDICA

nados hechos (por ejemplo, la licencia de construccion
requicre la presentacion de planos y la satisfaccion de
ctertas necesidades técnicas) ha de proceder de oficio,
esto es, ha de determinar el fonda del asunto aun sin
la iniclaava e impulso de los interesados.

~ En nuestro Derecho son numerosos los preceptos en
que se consigna el principio de oficialidad. Asi, segun
el Reglamento de procedimiento de la Subsecretaria de
Justicia, el Ministro o el Subsecretano podran, por pro-
pia iniciativa, pedir aclaraciones a los interesados, orde-
nar tramites y diligencias de prueba y reclamar cuan-
tos informes, antecedentes o documentos juzguen que
pueden ser necesarios, itiles o convenientes. Asimismo
la Seccion unira al expediente todos los antecedentes que
crea necesarios, hayan sido o no solicitados por algin
interesado (19). Segun el Reglamento de procedimien-
to econdmicoadministrativo, la Adminitracién podrd
acordar de oficio las pruebas que juzgue pertinentes (20).
Igualmente, el Reglamento del Ministerio de la Gober-
nacion dispone que ultimada la tramitacion de un ex-
pe&icnte, la Administracién, de oficio, podrd acordar
quc se mcorporen a lo actuado documentos que se es-
timen de intetés para un mejor conocimiento del caso
a deadir, o que se practiquen determinadas actuaciones
con igual fin (21).

En cuanto a la sencillez del procedimiento recorda-
¢ el Reglamento de la Subsecretaria de' Justicia, segtin
el cual no se aconsejara trimite ninguno, ni se reclama-
ran informes que no sean preceptivos por disposiciones
lcgalcs, salvo que se juzguen absolutamente necesarios,

(19) Ars. 171 y 297,
(20) Arc. 63.
21) Art. 84
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citdndose en el primer caso el precepto que los extja y
fundamentindose en el segundo la conventencia de rea-
lizarlo (22).

La audiencia de los interesados es un requisito esen-
cial del procedimiento administrativo. Ha de ofrecérse-
les ocasion de defender sus derechos e intereses legiti-
mos, de alegar y probar sus razones; asi como de re-
plicar a las alegaciones hechas por otros interesados, tes-
Tigos O peritos, en cuanto que puedan perjudicarles. Ha
de pcrmltlrseles, ademas, que intervengan en la deter-
minacién de los hechos que consticuyen el fondo de la
cuetién. Es éte un principio admitido en tadas las le-
gislaciones.

Segun la Ley de Bases de 19 de octubre de 1889,
instruidos y preparados los expedientes para su resolu-
cion, se comunicaran a los interesados para que dentro
del plazo que se sefale (de diez a treinta dias) aleguen
y presenten los documentos y ]usttﬁcaclones que con-
sideren conducentes a sus pretensiones.

La omision del trimite de audiencia es causa de nu-
lidad en los casos en que sea preceptiva. La razon es ob-
via. El procedimiento es garantia tanto del derecho de
los particulares como del acterto en la resolucion. Por
ello el interesado ha de tener a la vigta todas las actua-
ciones administrativas para poder alegar lo que eftime
pertinente en defensa de sus derechos, y por eso inte-
resa también a la Adminiétracién conocer las alegacio-
nes hechas por el interesado con pleno conocimiento de
causa, antes de formular dictamen o propuesta. Si no
se cumpliese el trimite de audiencia en la forma legal,
no sdlo se privan’a de defensa al interesado, sino que la

(22) Are. 171.
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propia Administracién quedaria informada deficiente-
mente.

La doctrina es constante en la junisprudencia del Tn-
bunal Supremo. «La audiencia al interesado, que se
previene en la legislacion en vigor sobre procedimiento,
se funda en el principio de derecho de que nadie pue-
de ser condenado sin ser otdo.» «La estricta observan-
<ia del procedimiento es la norma més racional de bue-
na administracién, y todo descuido e incorreccién en esta
materia, si prevaleciera, conducitfa a error, produciria
injusticia y redundaria en desprestigio de los Poderes
plﬁblicos.» «Las rcglas de procedimiento, como de orden
publico y garantfa de los interesados, tienen que cum-
plirse en toda clase de expedientes.» «La audiencia de
los intetesados en las controversias forenses es la mds
elemental garantia de sus derechos, el mejor y mas pric-
tico modo de hacerlos efectivos, y estd impuesta por las
leyes de procedimiento administrativo.» «El incumpli-
miento-de trdmite tan esencial implica un vicio de nu-
lidad en ¢l procedimiento que invalida la resolucton adop-
tada en el expediente (23).

Naturalmente, el trimite de audiencia no sera obli-
gado cuando no figuren en el expediente ni sean tent-
dos en cuenta en la resolucion otros documentos o he-
chos que los aportados o aducidos por el interesado (24).

(23) Sentencias de 17 de enero y 20 de ‘marzo de 1903, 30 de
abril de 1910, 18 de noviembre de 1918, 7 de diciembre de 1920,
21 de abrl de 1931 y otras muchas.

(24) Reglamento del Ministerio de la Gobernacién, are. 91, Se-
gin el articulo 149 de este Reglamento se suprimird el wimite de
audiencia a los interesados, en el procedimiento sumario, en los casos
en que debiera practicarse conforme a dicho Reglamento, siempre
que la resolucidn que sc¢ adopte sca favorable a la peticién del in-
teresado.
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‘Los interesados tienen también el derecho de intor-
macion, esto es, el derecho a comparecer personalmente
o por medio de apoderado en la oficina respectiva para

4 . .
que se les dé a conocer el etado de tramitacion en que
se encuentra el e.x'pcdiencc (25). También se les recono-
ce, dentro de clertos limites, el derecho a obtener copia
certdficada de extremos contenidos en el expediente.

(Articulo 87 del Reglamento del Ministerio de [a Go-

bernacion.)

VII. La RESOLUCION ADMINISTRATIVA

Otra garantia muy importante es la obligacién que
tiene la auroridad administraciva de resolver, dentro de
los plazos marcados, acerca de las instancias y reclama-
ciones de los particulares.

No hay que clvidar que la finalidad del procedi-
miento adminitrativo es dictar un acto, una resolucién,
en los que la Administracién puiblica manifieste su vo-
luntad u opinion respecto de los derechos o intereses
alegados por los particulares. La segutidad juridica exi-
ge que desaparezca la incerndumbre del particular acer-
ca de sus pretensiones, que la autoridad defina su crite-
rio en relacion con las cuestiones suscitadas por el par-
ticular para que éste sepa a qué atenerse.

La obligacion de resolver efta reconocida en la Ley
de Bases: en ningiin caso podrd exceder de un afio el
tiempo transcurndo desde el dia en que se incoe un ex-
pediente y aquel en que se termine en via adminiétrati-

(25) Reglamento de la Subsecretarfa de Justicia, del Ministerio:
de la Gobernacién y de procedimiento econémico-administrative.
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va. Se eftablece, pues, que los expedientes han de ter-
minar en el plazo miximo de un afo, y el modo nor-
mal de terminar es la resolucion de los mismos (26).

Los arts. 152 y 75, respectivamente, de los Regla-
mentos de la Subsecretaria de Justicia y del Procedi-
miento economicoadministrativo perfilan atn mas esta
obligacién al declarar que la Administracién no podrd
dejar de resolver mnguna peticion o reclamacién, ni
aun a pretexto de duda racional o deficiencia en los pre-
ceptos legales.

La obligacion de resolver conétituye una garanda
juridica, porque dictada la resolucion, aun en el supues-
to de que sea desfavorable a los derechos e intereses del
particular, éte podra impugnarla en via gubernativa,
o jurisdiccional, segun los casos, mediantc los oportu-
N0S recursos.

Pero la Administracion, muchas veces, faltando a su
deber general de aGuar, que constituye su esencia, ob-
serva una actitud pasiva, no responde a las instancias,
no falla los recursos, etc.

Efta inercia de la Administracién puede ocasionar
y ocasiona graves dafios a los intereses publicos y pri-
vados. Por lo que toca a estos 1iltimos, la pasividad de
la Adminiétracién puede impedir su defensa jurisdic-
cional, puesto que si para acudir a la via contencioso-
adminitrativa es necesatia la exitencia de un aéo im-
pugnable, la Administracion podrd cerrar cl acceso a
aquella jutisdiccién no tomando ningin acuerdo, esto
es, guardando silencto.

(26) Segin la Sentencia de 28 de septiembre de 1915, la Ad-
ministeacién viene obligada a resolver sobre las reclamaciones que
se le hagan, sin pretexto alguno, en los plazos legales y reglamen-
tarios.
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Por consiguiente, la obligacién de resolver debe ser
verdaderamente tal, esto es, debe ir acompanada de san-
ciones juridicas eficaces, en caso de incumplimiento.
Una de estas sanciones podra ser la responsabilidad ad-
ministrativa y avil de la autoridad que no resuelva den-
tro de los plazos legales. La primera Sancion no es su-
fictente, puesto que puede ocurtir que la autoridad mo-
rosa No tenga superior jerdrquico; y en cuanto a la se-
gunda, esto es, a la obligacion de indemnizar los dafios
y perjuicios causados al particular por la demora, se ha
pensado que tal responsabilidad podia pesar abrumado-
ramente sobre el dnimo de la autoridad llevindola a
adoptar acuerdos impremeditados o poco maduros.

Mas st no se busca otro remedio jutidico, Podr:i ha-
blarse de una obligacion moral de resolver, de una pau-
ta de buena adminiftracion, pero no de una obligacion,
de un deber en sentido juridico estricto.

Por estas razones, y al igual que en el Derecho pri-
vado, se plantes también en el Derecho administrativo
el problema del silencio de la Administracion. El legis-
lador espafiol no ha resuelto el problema con caricter
general, sino que ha dictado soluciones en algunos ra-
mos administrativos y en clertos casos particulares.

Observaremos, ante todo, que el legislador en los
casos de silencio previstos, da unas veces al silencio un
valor negativo, denegatorio; y otras, un valor positivo,
de aprobacion. ¢Por qué esta diferente valoracion?

Los actos positivos de la Administracién crean, o
modifican, o extinguen relaciones juridicas; introducen,
pues, cambios en el mundo del Derecho. De aqui que
tales actos sean, en principio, el producto de una labor
consciente y reflexiva de la Administracion, la cual se
ajusta en su elaboracién a trimites y formalidades exi-
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gidos taxativamente por la ley. Estos requisitos forma-
les son, al mismo dempo, garanta de madurez y acier-
to en la resolucion, y eficaz salvaguardia de los derechos
de los administrados.

Setla, por consiguiente, pcligrdso dar un caricter
positivo, afirmativo, al silencio de la Administracién,
en todos los casos. La actividad adminidtrativa dejaria
de ser obra de la Adminitracién para convertirse en
labor de los administrados. Si se muluplicaran los ca-
sos del silencio afirmativo, se llegaria, como observa Ra-
nelletd, al absurdo de hacer prevalecer el interés priva-
do sobre ¢l publico y de considerar realizados actos
adminiétrativos, aun cuando faltasen los elementos de
legalidad y de conveniencia, La pretensién mas absut-
da podria convertirse, por el transcurso del niempo, en
acto de la Administracién (27).

En cambio, dando al silencio un valor negativo no
se. producen, en general, dafios, sino ventajas. No se
introducen cambios en las relaciones juridicas, sino que
se mantiene el statu guo. Si se considera que la soli-
citud del particular ha sido desestimada, éste no adquie-
re el derecho que pide. Incluso puede decirse que se
confirma en derecho una situacién de hecho. En efec-
to, ¢l particular pedia a la Administracion algo que
ésta no le ha dado. La interpretacion denegatoria del
silencio viene a confirmar eéte estado de cosas, sacando
de dudas, definitivamente, al particular.

Pero el silencio-negacién tiene una ventaja. Ya exis-
te un acto adminidtrativo impugnable, efto es, la de-
negacién ticita. Si no fuere asi, la Administracién po-

(27) RaneLLerTI, N silenzio nei negozi giwridici, en «Rivista
Italiana per le Scienze Guiridiche», 1892. Idem, Le guarentigic della
ginstizia nella pubblica amministrazione, 5* ed., 1937,
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dria desconocer los derechos particulates y dejatlos sin

defensa, ‘con solo negarse a proveer sobre los mismos,
es decir, con guardar silencio. De este modo no existi-
rian actos recurribles y se cerrarfa el acceso a Iz via ju-
nisdiccional. '

El silencio negativo no produce ningin efecto en
la relacidn juridica sustancial, puesto que en nada la al-
tera. Ha sido inwroducido en la ley para asegurar la
eficacia de las garandas jurisdiccionales reconocidas a
los ciudadanos. Como indica Forti, el silencio negativo
tiene por fin solamente conseguir el etecto procesal de
hacer viable el recurso contencioso. No es mis que el
preludio de un pleico (28). :

Las consideraciones anteriores explican que’la ma-
yoria de los casos de silencio admimstrativo previstos
por el legislador sean de silencio denegatorio.

El silencio administrativo es, pues, el .complemento
indispensable de la obligacion de resolver. Sin embar-
go, nuestra legislacion no ha admitido la doctrina del
silencio con cardcter general. Solamente en matena de
administracién municipal ha sido acogida como norma;
en la Adminitracién central la encontramos tinicamen-
te en casos atslados. Ello coloca a nuestro régimen ju-
ridico en situacidn de inferioridad en relacién con otros
paises como Francia e Italia, que admiten la doctrina
del silencio administrativo con el fin de asegurar en todo
caso el acceso a la via contencioso-administrativa (29).

(28) Forti, U silenzio della pubblica amministrazione, en «Ri-
vista di Diritto Processuale Civilen, 1933, pig. 121. Idem, I silenzio
della pubblica amministrazione ed i suoi effetti processuali, en «Studt
in onore di F. Cammeon, 1933, vol. 1, pdg. 533, y en los Studi
di Diritto Pubblico, del mismo autor, 1937, vol. 2, pig. 229.

(29) En Franda, dos leyes, una de 2 de novicmbre de 1864
y otra de 17 de julio de 1900, establecieron que «en los asuntos
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Por eso merece aplauso el art. 116 del Reglamento
del Ministerio de la Gobernacidn, que reza asi: «Trans-
curridos cuatro meses desde la presentacién de un es-
crito o recurso, o el plazo, si fuere menor, para su re-

contenciosos, los cuales no pueden somererse al Consejo de Estado
sino en forma de recurso contra una decisién administrativa, cuando
hayan transcurrido mds de cuatro meses sin que haya recaido una
decisidn, las partes interesadas podrén considerar rechazada su ins-
tancia y acudir al Conséjo de Estadon.

En el Derecho italiano no existe una disposicién legal sobre esta
materia, pero el Consejo de Estado, en la Sentencia de 22 de agosto
de 1902, adapté el siguiente principio: Cuando contra la provi-
dencia de una autoridad inferior se admite recurso de alzada, e in-
wrpuesto éste, la autoridad superior, a pesar de reiteradas instancias,
no falle el recurso, deberd deducirse de este prolongado silencio que
la autotidad superior confirma y hace suyo el acuerdo unpugnado,
admitiéndose el recurso ante el Consejo de Estado. Este es el prin-
cipio general del Derecho italiano sobre el valor juridico del silen-
cio administrativo; pero es preciso que la Administracién tenga la
obligacidn juridica de rcsolver, pues st no la wviera su silencio ca-
rece de significado.

En Alemamia se niega, en prinapio, la manifestacién tdcita de
voluntad de la Administracidén, esto es, se niega la doctrina del si-
lencio administrativo. Sin embargo, se admite el recurso contencioso-
administrativo contra la pasividad de la Administracion en el caso
de que tenga la obligacién de resolver; verbigracia: la ley de lo
Contencioso-administrativo de Hamburgo, admite el recurso contra
la autoridad que se ha negado a resolver.

En el Derecho austriaco existe la obligacién de resolver dentro
del plazo mdximo de seis meses a contar desde la presentacion de
la instanca. Si transcurriere dicho plazo sin recaer resolucién, en-
tonces, a pcuaon de parte, serd competente para resolver la auto-
ndad supenor. Son prcsupucstos de la devolucién de competencia,
de una parte, la omisién del acuerdo dentro del plazo fijado, y, de
otra, la peticién de la parte solicitando que resuelva el superior, Si
éste, a su vez, no resueclve dentro de igual plazo, el interesado po-
drd pedir la devolucién de competencia al superior inmediato hasta
agotar la via jerdrquica. Si la suprema autoridad del ramo dejase
también de resolver, entonces queda abierto el recurse contencioso
por omisién (Siumnisbeschwerde) ante el Tribunal administranvo,
una vez transcurridos los seis meses siguientes a la presentacién de
la instancia dirigida a dicha autoridad suprema. Apamovich, Grun-
driss des Osterreichischen Verwallungsrechzx, 4* ed., Viena. 1948,
piginas 126 y 159.
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solucién, sin que'la autoridad competente haya deci-
dido sobre el mismo, el interesado podra solicitar por
escrito queé se resuelva su petlcwn o recurso. Si en tal
caso transcurriera un mes sin recaer resolucién, se en-
tenders’ que la peticion o recutso ha sido resuelto en
sentido desestimatorio, y quedara expedita al solicitan-
te la via que proceda».

Este precepto, a mi juicio, necesita una aclaractén.
¢Es que los plazos de cuatro meses y de un mes sefia-
lados en el mizmo pueden quedar en suspenso a vo-
luntad de la Administraciéon? La cueshién puede plan-
tearse a tenor del arc. 107 del propio Reg[amento, se-
gun el cual todos los plazos fijados en el mismo se con-
siderardn en suspenso mientras los interesados o los or-
ganismos oficiales competentes no aporten los documen-
tos, informes o cualquicera otros elementos de juicio que
se les hubiera requertdo.

Podria, pues, interpretarse el articulo en el sentido
de que los plazos del silencio quedan suspendidos si el
Minwterio pide informes o documentos a centros del
propio Ministerio o de otro departamento.

En mi opinién, admitir esta interpretacion seria des-
naturalizar la do@rina del silencio administrativo que
ha sido establecida en defensa de los derechos e inte-
reses legitimos de los particulares frente a la pastvidad
de la Administracién. Permitir la suspension sine dic
seria colocar la aplicacién de la doctrina del silencio en
manos de la Administracién, que podtfa, a su antojo,
aplicarla o no, valiéndose para desvirtuarla del medio
de pedir informes o documentos, aplazando asi indefi-
nidamente la resolucidn.

Si se considera que, en ciertos casns, los plazos fja-
dos son demasiado breves para que la Admunistracién
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pueda resolver con ilustracion suficiente, ampliense en
buena hora esos plazos en un mes o dos meses, pero
que exista snempre un plazo determinado dentro del
cual la Administracién haya de resolver so pena de apli-
carse la doctrina del silencio. De eéta suerte quedaran
: X A

garantizados el interés publlco y el derecho de los pat-
ticulares.

VIII. MoTivaciON DE LOS ACUERDOS

Congtituye también una garantia la forma que han
de adoprar las resoluciones administrativas. En todo acto
administrativo hay que distinguir dos partes: la de-
cision propiamente dicha y la motivacién de la misma.
Los actos de la Administracion, como los actos huma-
nos en general, deben ser actos reflexivos, inteligentes,
logicos, en una palabra. Las resoluciones administra-
tivas se traducen en un silogismo. La ley, el reglamento
o la norma juridica aplicable es la premisa mayor, la si-
tuacién de hecho que ha provocado la accién adminis-
trativa es la premisa menor; la decision administrativa
es la consecuencia a la que se lega mediante una apre-
clacién de la situacion de hecho en relacién con las nor-
mas juridicas que regulan la actividad administrativa.

Todos estos clementos deben figurar en la resolu-
ctén administrativa. La enunciacién de las circunsétan-
cias de hecho constituye, segiin Jaccarino, la «ustifi-
cacién» del acto. La norma juridica aplicable represen-
ta, en cambio, segiun Sanu Romano, la «causan, ¢l
titulo juridico que autoriza a la Administracion para.
actuar. El vinculo que liga a la decisién administra-
tiva con las circunstancias de hecho mediante una va-
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loractén de los mismos a la luz de los principios juridi-
cos y de buena administracion constituye, segiin Roehrs-
sen, la «motivactény del acto, que es la que colorea la
voluntad, segiin la expresion de Foru (30).

En la resolucidn deben constar todos los anteceden-
tes del asunto segun los resultados de la prucba y las
consideraciones Juridicas pertinentes. Los interesados
tendran asi conocimiento de los supuestos de hecho y
de derecho de la resolucion, lo que les permitird apre-
ciar st aquéllos sc ajustan a la verdad y si éstos son le-
gales. De efta suerte se facilita la eventual y ulterior
fiscalizacién de la legalidad de la resolucion en la via
gubernativa o jurisdiccional.

Por ello se observa en muchos paises la tendencia
a establecer la obligacion de motivar los actos adminis-
trativos.

También en Espana existe dicha obligacion en vir-
tud de una Real Orden de 10 de junio de 1913 de la
Presidencia del Gobierno, dictada de conformidad con
¢l dictamen del Consejo de Estado. Es muy interesante
su exposicién de motivos: «... todo acuerdo adminis-
trativo debe contener necesatiamente la telacidén de los
hechos que lo oniginan y los fundamentos de derecho
€N que se apoya, tanto para conocimiento de la Admi-
nitracién en ulteriores actuaciones y de los mismos in-

(30) RoeHrssen, Note sulla motivazione degli atti amministra-
tivi, en «Rivista di Diritto Pubblicon, marzo-abn! de 1941, pig. 110.
ForTt, [ motivi e la causa negli atti amministrativi, en «Studi di
Diritto Pubblico», 1937, vol. I, pig. 477. Jaccaro, Studi sulla mo-
tizacione (con speciale riguardo agli atti amministrativi), Roma, 1933.
La Torre, Sull'obbligo della motivazione degli atti amministrativi,
en «Il Foro Amministrativon, 1930, 1V, pdg. 44. MieLg, L'obbligo
di motivazione negli atti amministrativi, en «ll Foro Amministran-
von, 1941, 1, pigs. 1 y 125. Racal, Motivi e motivazione degli atti
amministrativis, en «Giurista Italianon, 1941, HI, pdg. 163.
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teresados para poder formular los correspondientes re-
cursos, como por resultar anémalo e improcedente de-
negar una solicitud o desestimar una propuesta sin ale-
gar razén ni justificacion alguna...». Se menciona ex-
presamente la obligacién de justificar las decisiones de
la Adminitracion mediante las oportunas alegaciones
de hecho y de derecho. En su virtud, la citada Real
Orden prohibe el uso de la férmula Vislo dentro del
procedimiento gubernativo, ordenando que todos los
acuerdos administrativos se adopten mediante una re-
solucion fundamentada, tanto en la primera como en
las sucesivas instancias, cualesquiera que sean la solict-
tud que se deduzca o la propuesta que se haga en los
respectivos cxpedtentes.

Algunos reglamentos de procedimiento (31) con-
cretan mas la forma de las resoluciones disponiendo
que, en parrafos separados que comenzaran con la pa-
labra «Resultando», se analizarin todos aquellos hechos
que interese recoger; a continuacién, y bajo la deno-
minacién de «Vistos», se consignaran todos los textos
legales aplicables al caso; clespuc's, en otros pérrafos que
principtarin con la palabra «Considerando», se consig-
nara la aplicacion que deba hacerse de los vidtos con re-
lacién a los resultandos para obtener la doctrina legal
aplicable, v, finalmente, vendrd la parte dispositiva.

Asi lo reconoce también la jurisprudencia del Tri-
bunal Supremo al declarar que las resoluciones de la
Adminitracién que carecen de resultandos, vistos y

(31) Reglamento de la Subsccretaria de Justcia, art. 233. Idem
de procedimiento econdmico-administrativo, art. 80. Idem del Mints:.
terio de la Gobernacidn, art. 76. El Real Decreto de 19 de agosto
de 1901, sobre procedimiento administrativo del Ministerio de Ia
Gobernacidn, prescribia ya la consignacidn de resultando, vistos, con-
stderandos y parte dispositiva, :
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considerandos relativos a las cuestiones planteadas, de-
ben quedar sin efecto, ordenando que la Administra-
cion adopte fundadamente la que corresponda. La mis-
ma jurisprudencia declara que para la jurisdiccidn con-
tencioso-administrativa supone importantisima garantia
de acterto el acuerdo y fundamentos totalmente pun-
tualizados en relacidn a cada una de las cuestiones de

fondo planteadas por el actor (32).

Hay dos casos en los que no es necesario que la
resolucion contenga resultandos, vistos y considerandos.

El primero es cuando el superior jerdrquico emplee
la férmula «se confirma el fallo apelado». En este caso,
como observa Roehrssen, exidte ya una motivacion, peto
no es preciso que ésta sea autonoma e independiente.
Hay una mouvacion aliunde o per relationem, pues es
suficiente la referencia al aco fiscalizado o recurrido; la
motivacién de éste se incorpora al acto confirmatorio del
Superior por el indisoluble sexo que hay entre los dos.
Como ha dicho Ragnisco, la motivacién esta in re
ipsa (33).

Corrobora esta doctrina la jutisprudencia del Tribu-
nal Supremo. Segin la Sentencia de 15 de noviembre
de 1922, la formula «se confirma ¢! fallo apelado» no
implica el laconico «Visto» prohibido por la Real Or-
den de 10 de junio de 1913, férmula por la que, sin
razonamiento ninguno ni expresién, por tanto, del mo-
tivo, queda desestimada y sin curso una reclamacion,
ya que al decr el superior ]erarqulco que confirma el
fallo apelado, claro es que quiso expresar, y asi hay
que entenderlo, que aceptaba sus mismos fundamen-

(32) Sentencia de 11 de febrero de 1916.
(33) Racnisco, I ricorsi amministrativi, Roma, 1936.
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tos y constderaciones legales, por estimarlos atinados y
no ser necesario reproducitlos; y como el acuerdo recu-
rrido del inferior expresd con toda claridad cuiles eran
las razones por las que quedaban denegadas las pcti-
ciones del interesado, no puede suponerse que éste 1g-
norase los fundamentos por los que el superior afirmé
el acuerdo apelado.

Otro caso es el de las resoluciones adoptadas por con-
secuencia de informes emitidos por el Consejo de Es-
tado. Como declara la Sentencia de 6 de febrero de 1932,
{a omisidn en este caso de los vistos, resultandos y con-
siderandos queda reducida a la supresion de esas pala-
bras en la resolucidn, puesto que el Consejo de Estado
redacta sus informes (sa[vo en los recursos de agravios,
anadiremos nosotros) de ese modo, pero con entera cla-
ridad y separacién de lo que son antecedentes del asun-
to o puntos de hecho y fundamentos o consideraciones
juridicas.

En intima relactén con la motivacién efta la con-
gruencia de la resolucion con las pretensiones del par-
ticular. El Tribunal Supremo ha anulado muchas reso-
luciones por el vicio de nulidad de incongruencia (34).
El Reglamento del Ministerio de la Gobernacién dis-
pone, en su art. 76, que en la resolucion administra-
tiva han de decidirse con claridad y’ precisién, y con-
gruentemente con lo pedido, todas y cada una de las
cuedtiones planteadas, eétableciendo, si fueren varias,
la debida separacién entre los pronunciamientos.

(34) Sentencias d: 18 de mayo de 1922 y 31 de marzo de 1930.
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1X. LA NOTIFICACION OBLIGATORIA

La obligacic')n que tiene la autortdad administrativa
de notificar los acuerdos o resoluciones a los interesados,
st constare su domicilio en el expediente, o de publicar
la resolucion en los periddicos aficiales si” fuese desco-
nocido el domicilio, constituye una garantia juridica,
porque en virtud de la notficacién o publicacion el
particular tendrd conocimiento de la resolucién y po-
dra impugpatla st no la estimare arreglada a derecho.
Esta garantfa resulta adn mas afianzada por el hecho
de que la notificacion deberd contener el texto integro
del acuerdo y la indicacion de los recursos legalcs que
puede utilizar el interesado, el término pata interpo-
nerlos y la autoridad ante la cual han de presentarse.

Desde la fecha de la notificacidén empieza a correr el
plazo para la interposicion de recursos contra el acuerdo.

Conocida es la dotrina jurisprudencial en materia
de notificaciones. En caso de notificacion defectuosa no
corre el plazo para recurrir el interesado muentras no
se subsane el defecto. Los ertores o faltas de la Admi-
nistracion no pueden ceder en perjuicio del intere-
sado (35).

No obstante, la jurisprudencia espafiola (también la
italiana, por ejemplo) equipara a la nouficacion el co-
nocimiento demostrado por el patticular del acuerdo en

cuestién (36).

(35) Sentencias de 27 de noviembre de 1914, 26 de ocrubre
de 1926, 2 de noviembre de 1927, 26 e junic de 1934 y 15 de
febrero de 1943,

{36) Reglamento del Ministerto de la Gobernacién, apr. 101.
Sentencias de 27 de noviembre de 1915, 14 de septiembre de 1933
y 23 de junio dc 1934.
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X. RevocacidN DE LAS RESOLUCIO-
NES ADMINISTRATIVAS

Otra cuestion estrechamente ligada con las garan-
tias juridicas de los particulares es la relativa a la re-
vocacién de las decisiones administrativas por la propia
Administracién, ya que de su posibilidad o no depen-
de la subsistencia de los derechos de los admintstrados
derivados de tales decisiones. Por eso las leyes de pro-
cedimiento suelen regular efta cuestion en su artcula-
do (37). La ley austriaca se ocupa de efta materia en
la cuarta secctén que lleva la ribrica de «Proteccion ju-

ridica» (Rechtsschutz). El problema de la revocacién de
los actos administrativos equivale al de la fuerza de cosa
juzgada de las sentencias de los Tribunales. En la len-
gua alemana se emplez la misma “expresion, a saber,
«fuerza juridica» (Rechtskraft), con referencia a los efec-
tos juridicos de unos y otras.

Conocida es la distincién de fuerza juridica formal
y material. Se dice que una sentencia o un acto admi-
nistrativo tienen fuerza juridica formal cuando no pue-
den ser impugnados por via de recurso. Las leyes pres-
criben un clerto plazo o plazos, dentro de los cuales
los interesados pueden recurrit ante el organo compe-
tente contra las resoluciones administrativas. Si el par-
ticular deja transcurrir los plazos sin presentar el recur-
so, entonces pierde el derecho a recurrir y la resolucmn
adquiere caricter firme y definitivo.

La fuerza juridica material se rehére no a la mera

(37) Asila ley austriaca, arts. 68 y sigs.; {dem checoslovaca, ar-
ticulo 83; idem polaca, arts. 93 a 103; idem yugoslava, arts. 133
2 135,
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existencta del acto, sino a su contenido; significa que
la regulacion juridica de una situacién o refacién deter-
minadas obliga a la propia Administracion.

La fuerza material de cosa juzgada no ofrece difi-
cultad en el proceso judicial, pues no es tolerable que
se importune por segunda vez a los tnbunales con el
examen de una cuestion ya fallada definitivamente por
ellos. La relactdn juridica objeto del pleito debe consi-
derarse firme entre las partes después del fallo.

Pero no ocutre lo mismo en el Derecho adminis-
trativo. Como hemos visto anteriormente, la aplicacién
del Derecho no es un fin para la Adminitracién puibli-
ca, sino un medio, al contrario de lo que sucede en la
Justicia. El fin de la actividad administrativa no es ase-
gurar la certidumbre de cosa juzgada —finalidad de la
sentencia—, sino conseguir un fin de interés publico,
un resultado real, itil para el Edtado, dentro de los li-
mites del Derecho.

Ast como el particular, al adminigtrar sus asuntos,
acomoda sus medidas a la vanacion de las circunstan-
cias, asi también la Administracién ha de adaptarse a
las nuevas necesidades. Lo que hoy es bueno para el
interés comun, puede ser perjudicial al poco tiempo,
porque hayan cambiado entretanto las circunstancias.
Igualmente pueden cambiar el concepro, la aprectacxon
de la autoridad de las necesidades o conveniencias pu-
blicas, de manera que la autoridad no pueda mantener
hoy el criterio que la indujo a adoptar un acuerdo. Si
la Administracién estuviera ligada indisolublemente por
sus actos no podria alejarse de ellos aunque el interés
pliblico exigiese una regulacién distinta.

Por ello la doctrina y las legislaciones admiten, en
principio, la revocabilidad de los actos administraavos.
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Sin embargo, suele ponerse un limite: el tespeto a los
derechos adquindos.

Tal ocurre en el Derecho espanol. La Administra-
cion no puede volver sobre sus propios acuerdos decla-
ratorios de derechos. Solamente puede rectificar los erro-
res materiales o de hecho evidentes (38).

Si la Administracion quiere ver revocados sus acuer-
dos declaratorios de derechos deberd previamente de-
clararlos lesivos de sus intereses y pedir después su re-
vocacidn ante la jurisdiccién contencioso-administrativa.
Mas para que prospere su demanda deberd acreditar la
lesién conjunta de derecho y de interés (39). Asi y con
todo, el plazo para la declaracion de lesividad es el de
cuatro anos, a contar desde la fecha del acuerdo.

XI. Los RECURSOS GUBERNATIVOS

Dentro del procedimiento administrativo la mayor
garantia juridica son los recursos. La palabra recurso
tiene en el Derecho admunistrativo el mismo “significa-
do que en el Derecho procesal; en éste indica la ins-
tancia o demanda dirigida a un érgano judicial pidien-
do la reforma o anulacién de una resolucion del mismo
érgano o de otro inferior. En el Derecho administraci-
vo, el recurso es también una ingtancia espectal por su
objeto: la revocactén de un acto administrativo.

El ordenamiento juridico establece los recursos ad-
ministratvos para proteger los derechos e intereses le-

(38) Sentendcias de 6 de octubre de 1928 y 28 de junio de 1940.
Reglamento de procedimiento econdmico-administrativo, are. 5.°, pi-
rrafo dltdme.

(39) Ley de 22 de junio de 1894, art. 2.° pirr. 4°
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gitimos de los particulares, pero el ordenamiento vela
también porque los actos administrativos no queden ex-
puestos indefinidamente a la eventualidad de su revo-
cacién. Asi lo exige la seguridad juridica. Por eso se
fijan plazos, breves en general, dentro de los cuales han
de interponerse inexcusablemente los recursos. Son tam-
bién razones de segunidad juridica las que han movido
al legislador a rodear de ciertas formalidades la presen-
tacion de los recursos.

Los recursos son, fundamentalmente, de dos clases :
de reposicion y de alzada. El primero es resuelto por la
misma autoridad que dicté el acuerdo impugnado; el
segundo es fallado por el supertor jerdrquico; por eso
se llama también recurso de apelacién o jerdrquico.

El recurso de reposicién no es un medio juridico
ordinario que pueda utilizarse en todos los casos, sino
solamente en los senalados expresamente por la Ley,
que en el Derecho espafiol no son muchos. En el De-
recho municipal tiene caracter religatorio, ha de intet-
ponerse como tramite previo a todo otro tecurso; en
las reclamaciones econémico-administrativas y en el Mi-
msterio de la Gobernacién, en cambio, tiene cardcter
potestativo.

El recurso de alzada o apelacion es admitido en nues-
tra legislacién como un medio ordinario; su razon de
ser eftriba en la misma jerarquia administrativa, por
cuya virtud no puede considerarse que la Administra-
cién ha dicho su ultima palabra hasta que haya resuel-
to el organo supremo del ramo admini&trativo corres-
pondiente, efto es, hasta que se haya apurado la via
gubernativa. . En Espana, antes de acudir a los Tribu-
nales {ordinarios o contencioso-administrativos) es preci-
so haber agotado la via gubernativa, lo cual es légico,
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pues si la propia Administracién accede a lo solicitado
por el particular no habtd necesidad de uualizar el re-
curso jurisdiccional. Puede por ello compararse la via
gubernativa con un acto de conciliacién.

En materia de recursos convendria unthcar en nues-
tros derechos los plazos, las clases y las denominacio-
nes, pues existe una verdadera anarquia. Asi, de la lec-
tura de los reglamentos de procedimiento resulta que
hay las siguientes clases: reposicion o reforma, alzada,
apelacién, queja, ordinario de nulidad, nulidad de ac-
tuaciones, revision, incompetencia, extraordinario de
queja, extraordinatio de nulidad y extraordinario de re-
vision. Es decir, una verdadera confusidén de recursos.

No voy a ocuparme de los diversos problemas pro-
cesales de los recursos administrativos, porque excede-
ria de los limites del presente trabajo.

En general, pueden recurrir las personas juridicas y
las individuales que se hallen en el pleno ejercicio de
sus derechos civiles. No pueden recumr, en principo,
los érganos del Estado, pues eftando desprovistos de
personalidad juridica no son tdrulares de dlerechos o ip-
tereses propios. La autoridad’ cuyo acuerdo haya sido
revocado por el superior o cuya propuesta no haya sido
aceptada carece de personalidad para recurrir, aunque
considere ilegal la decision del superior. Pero esta falta
de personalidad se refiere al drgano como tal, esto es,
en el ejercicio de su cargo, no a la persona fisica, o-
tular del drgano, pues como tal tiene intereses propios
que pueden ser lesionados; asi, por ejemplo, los fun-
clonartos publicos pueden ser lesionados en sus derechos
al sueldo, al ascenso, jubilacion, etc. Por eso el Regla-
mento de procedimiento econémico-administrativo dis-
pone que los funcionarios carecen de personalidad para
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impugnar los acuerdos de la Administracién, salvo en
los casos en que inmediata y directamente se vulnere
un derecho que, en particular, les esté reconocido.

A drulo excepcional, la Ley reconoce en ciertos ca-
sos la facultad de recurrir a determinados érganos del
Estado, los cuales ejercen entonces una funcién analoga
a la encomendada al Minusterio Fiscal cuando interpone
el recurso en defensa de la Ley contra las sentencias ju-
diciales. Tratase de una labor de auxilio y colaboracion
para el mejor ejercicio de una funcion estatal (40).

Como hemos visto anteriormente, la legislacion es-

(40) El Interventor general de la Administracién del Estado y
sus delegados los Interventores provinciales son los encargados de
interponer los recursos que procedan en nombre de la Hacienda Pi-
blica.

El Registro de la Propiedad Industrial puede interponer recurso
de revision cuando tuviese conocimiento de algin emor de hecho.

El Dccreto-lcy de 14 de enero de 1929 sobre contrabando y de-
fraudacién autoriza a los vocales de las Junras administrativas para
recurnir contra los acuerdos de éstas, cuando aprecien que el hecho
revistc caracteres de delitoc de contrabando y defraudacién y en
los casos en que se declare haber lugar a la concesién de premio a
los aprehensores y descubndores y de fallos absolutorios. En este
dltimo caso, es inexcusable la interposicién del recurso para los vo-
cales funcionarios piblicos que disientan del fallo. (Arts. 100, nime-
ro 2; 101, nim. 3, y 113, nim. 3.)

Seguin el Real Decreto-ley de 4 de noviembre de 1924, sobre pro-
cedimiento en las Ordenanzas de Aduanas, el Interventor de la Adua-
na deberd interponer recurso de alzada siempre que crea lesionados
por el fallo de la Junta los derechos del tesoro (art. 368). El art. 75
prevé la apelacién por ¢l Administrador de Aduanas contra provi-
dencias del Gobernadar relativas a la designacién de zonas de puer-
to para verificar operaciones relacionadas con el servicio de Aduanas.

El Director general de lo contecioso puede interponer alzada ante
el Trbuna!l econdmico-administrativo central contra los fallos de los
Tribunales cconémico-administrativos provinciales, en los que se ac-
ceda total o parcia[mc.lte 2 la peticidén de los reclamantes en asuntos
relacionados con los impuestos de derechos reales, sobre el caudal re-
licto y sobre los bienes de las personas juridicas (art. 142 del Regla-
mento del Impuesto de Derechos Reales de 29 de marzo de 1941).

.
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panola exige unas veces la lesién de un derecho perfec-
to para poder recurnir (Reglamento del Ministerio de
Educacién Nacional); otras exige un interés directo y
personal (Reglamentos de la Subsecretaria de Jugticia,
de procedlmlento econdmico-adminitrativo y del Mi-
misterto de la Gobernacion); otras, st bien excepcional-
mente, reconoce una verdadera accion popular,

En algunos Reglamentos no se regula esta impot-
tante materia, que bien merece una unificacién en el
sentido de abrir la via del recurso a todos los que hayan
sido lesionados directamente en sus intereses pot los ac-
tos ilegales de la Admimistracion. Con ello se acentua-
ria la sumision de la Administracion al Derecho, que
es uno de los postulados det Estado moderno.

Por cterto que en este respecto, y con relacion al
recurso de agravios, me asalta una duda. ¢Este recurso,
establectdo en la Ley de 18 de marzo de 1944, es un
recurso subjetivo u objetvo? ;Protege los dercchos de
los particulares o la legalidad en si misma?

Sabido es que este recurso fué establecido para sus-
aeuir al contencloso-administrativo cn los asuntos rela-
tivos al petsonal de la Administracion del Estado,
siempre que no sc tratare de separacién del servicio El
recutso contencioso eta subjetivo; se concedia unica-
mente para la defensa de los derechos adminidtrativos
de los funcionarios. Sin embargo, de la lectura de la
Ley no se inficre que para interponer el recurso de agra-
vios haya que alegar la lesién de un derecho. En efec-
to, dice asi: «El recurso de agravios sélo podra fundar-
se en vicio de forma o infraccién de una Ley, un Re-
glamento u otro precepto adminiétrativon. No se exige
ni aun la lesiéon de un interés personal. La finalidad
parece, pues, objetiva. Asi lo explicaba el Sr. Goicoe-
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chea al exponer las lineas generales del proyecto de Ley
en el Pleno de las Cortes. Podria considerarse hasta como
una accién popular (41).

En efte punto no es uniforme la doctrina del Con-
sejo de Edtado establecida en sus dictimenes, que sit-
ven de base a las resoluciones del Consejo de Ministros
en materia de recurso de agravios.

Asi, uno de los dictamenes dice asi: «Si la resolu-
cién impugnada no vulnera ningiin derecho adminis-
trativo establecido anteriormente en favor del recurrente
por una Ley, un Reglamento u otro precepto legal, el
recurso de agravios no puede prosperar, ya que dicho re-
curso ha de venir a reparar una lesion de un derecho
individuahzado» (42). Anidloga declaracion se encuen-
tra en otro dictamen (43). ‘

En otros ditamenes, en cambio, el Consejo de Es-
tado exige sdlo para entrar en el fondo del recurso la
existencia de un interés personal, directo y legitimo.
Esta es la buena doétrina, y la que seguramente pros-
perard. Estas oscilaciones de la Jurisprudencia del Con-
sejo de Egtado son cxplicables teniendo en cuenta el
poco tiempo que lleva VIgente la Ley, y que todo trin-
sito fundamental exige tiempo, meditacién y experien-
cia. Edtoy seguro de que nuestro Alto Cuerpo Consul-
tivo, al interpretar el precepto legal en la aplicacion a

(41) Véase ViLLar ¥ Romero, Los recursos de agravios en el
Derecho espariol, en «Revista General de Legislacién y Jurispru-
dencian, febrero de 1948.

(42) Dictamen del Consejo de Estado nim. 1.051, de 1.° de
junio de 1945.

(43) Dictamen del Consejo de Estado nim. 1529, de 15 de
febrero de 1946. Si [a resolucién-impugnada no vulnera ningin pre-
cepto legal, por no existr en mnguna disposicién norma alguna que
- reconozca el supuesto derecho del reclamante, procede desestimar
el recurso de agravios.
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casos concretos, extraeri una fructifera do@rina, llegan-
do incluso al reconocimiento de la desviacién de poder
como vicio de los actos administrativos.

En cuanto a los efectos de la interposicién del re-
curso admunistrativo, la norma genetal en el Derecho
espanol es que no suspende la ejecucién del acto recla-
mado. No obstante, la autoridad que conozca del recur-
so podra acceder a la suspension solicitada, exigiendo
las condiciones que estime oportunas (44).

Con relacon a las facultades de la autoridad que
conoce del recurso, exiften en nuestro Derecho precep-
tos contradictorios. Segin el Reglamento de la Subse-
cretaria de Justicia (are. 243), no pod:d resolverse cues-
ton ninguna que no haya sido a[egada; en cambio, se-
gin el Reglamento de Procedimiento economico-admu-
nistrativo (art. 20), la reclamacién somete a la autoridad
competente, para decidirlas, todas las cuestiones que
oftezca el expediente, hayan sido o no planteadas por

(44) chlamento del Minusterio de la Gobemadén, art. 156. En
Alemania, el pnncxplo general es que la interposicion del recurso
produce efectos suspensivos; pero la autoridad que ha dictado el
acuerdo impugnado puede denegar la suspensién del mismo st exis-
tiere peligro en la demora o hubiese sospechas de que se pretende
retrasar la mala fe, la marcha de la Administracién. En Ttalia, la
regla es la inversa: la interposicién del recurso no produce efectos
suspensivos, pero la autoridad que ha de faltar puede suspender el
acto de recurride a instancia de parte o de oficio cuando lo estime
oportuno.

En Espafia, el reglamento de la Subsecretarfa de Justicia repre-
senta una excepcién a la norma gcneral el proveido que sea ob-
jeco de un recurso de alzada no se ejecutard hasta que ésta se re-
suelva o aquél quede firme de derecho. Sin embargo, cuando la pa-
ralizacidn produzca grave quebranto al servicio piblico la autoridad
que dicté el provefdo lo manifestard por escrito a la Subsecretaria,
acorddndose en vista de las razones expuestas, cuando sea proce-
dente, que s¢ le dé inmediatamente ejecuadn con caricter provi-
sional hasta que se resuelva en’ definitiva (arr. 306).
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los interesados. Uno y otro precepto responden a crite-

“rios distintos: el de la Subsecretaria de Justicia aparece
influido por el recuerdo de los litigios entre particula-
res sometidos a los Tribunales ordinarios (principio dispo-
sitivo); el de procedimiento econémico-administrativo
estd mas conforme con la naturaleza de la funcién ad-
minidtrativa, y lo considero por ello como el principio
general de nuestra Administracién pdblica (principio de
oficialidad) (45).

En efte punto cabe suscitar el problema de st con
ocasidn del fallo del recurso puede reformarse la reso-
lucién impugnada, en perjuicio del recurrente.

Parece légico que por via de recurso no pueda em-
peorarse la situacién del recurrente, puesto que el fin
del recurso es favorecerla. No puede, pues, admitirse la
reformatio in pejus, a menos que la Ley lo permita ex-
presamente (46).

En cuanto a los efectos del fillo del recurso, éstos
se limitan, en principlo, a los recurrentes, segin la nor-
ma procesal comin res iudicata jus facit inter partes.
Sin embargo, hay que tener en cuenta que cuando los
fundamentos del fallo se refieren al acuerdo recurrido
en si mismo (incompetencia, vicios de voluntad o de
forma), la revocacién o confirmacion del acuerdo produ-
ce efectos erga omnes.

(45) El Reglamento del Ministerio de la Gobernacién estable-
ce en su att. 76 que se decidird sobre todas y cada una de las cues-
tones planteadas. No se hace referencia a si han sido planteadas sélo
por los part:culares por tante, cabe admitir que se refiera a cuestio-
nes planteadas también por la Administracién.

(46) Las legislaciones italianas y austriacas no admiten la refor-
matio in pejus a titulo de facultad para fallar el recurso, sino de
la potestad del superior para revocar de oficio los actos del infenor.
Por eso hace falta que el supcnor tenga esa potestad de ofide y que
declare que hace uso de la misma,
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CONCLUSIONES

Las consideraciones que anteceden son suficientes
para poner de relieve la importancia de los problemas
del procedimiento adminigtrativo. Todo el mundo man-
tiene relaciones con la Administracién publica, y ' en
ellas se plantean analogas cuestiones procesales a las del
enjuiciamiento comiin. De aquf la conveniencia de fo-
mentar su estudio utilizando la técnica del Derecho
procesal comin y estableciendo comparaciones con el
proceso judicial. Todos saldremos ganando, administra-
avistas y procesalistas.

Pero ademds de esta labor doctrinal ha de cuidarse
de la reforma del Derecho positive. Nuestra Ley de Ba-
ses es demastado somera. Sélo fija los plazos para la tra-
mutacién de los expedientes (que, por cierto, casi nunca
se observan), y establece la audiencia de los interesados
y la obligacién de notificarles los acuerdos admuinistra-
tivos. Apenas sI encontramos otros preceptos en la Ley.
Por eso los Reglamentos dictados para su ejecucion son
tan dispares.

Egta diversidad de normas procesales produce ver-
dadera desorientacién entre los particulares, que con
razdén no conciben por qué a situaclones ané]ogas han
de aplicarse reglas diferentes en los diversos ramos de
la Administracién. ¢Por qué no ha de haber mds prin-
cipios y normas comunes? (Porqué no han de ser las
mismas las normas referentes a la comparecencia y re-
presentacion de los interesados? ¢Por qué no han de
regir iguales principios en materia de acumulacion y
desglose de expedientes, de caduridad Y desistimiento,
de recusacién y de abstencién? (Por qué no ha de re-
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gularse en una Ley de procedimiento adminigteativo todo-
lo referente 2 medios de prueba? ¢Por qué no procurar

una mayor unificacién en los plazos para recurrit? Por

qué no edtablecer un cémputo igual de plazos, estable-

ciendo que empezaran a correr los plazos desde el dia

de la notificacion o desde el siguiente a la misma? ;Por

qué no establecer un siftema de recursos uniforme para

las diversas instancias, procurando umficar las denomina-

clones, tan diversas segun los diferentes ramos, y deter-

minando para cada recurso ante qué autoridad ha de

interponerse, la que diétd el acuerdo impugnado o la

que ha de resolver la reclamacién? Serfa también con-

veniente recoger en la Ley la obligacién de motivar las
" resoluciones adminitrativas, establecida hoy en una sim-

ple Orden y en algunos Reglamentos. Setia igualmente
oportuno establecer la obligacion de resolver las ingtan-

cias o reclamaciones, sancionando su incumplimiento

con la docttina del silencio administrativo y dando a éste

un valor negativo. Seria asimismo acertado regular la

situacién juridico-procesal de los terceros interesados en

el procedimiento.

Una Ley 'gencral de procedimiento administrativo
significarfa una gran simplificacién de la labor adminis-
trativa. En efecto, si el reparto de las funciones adminis-
trativas entre distintas autotidades causa muchos gas-
tos y moledtias a los administrados, los mismos trastor-
nos y dificultades se presentan cuando, estando concen-
tradas muchas funciones entre las manos de una misma
autoridad, los diversos asuntos son tramitados con atre-
glo a diferentes principios procesales.

La creacién de un Derecho procesal administrativo
comiin fomentaria el principio de unidad, ésencial en la
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Admunistracién, y seria una precioso auxiliar de los par-
ticulares en sus relaciones con el Poder Pdblico.

Sin embargo, hay que confesar que ni el procedi-
miento administrativo, por muy bien ordenado que esté,
nt los mismos recursos gubernativos conshituyen una
completa garantia de la legalidad de la Admunistracién
y de los derechos de los particulares. La obsetvancia de
tramites y formalidades no asegura por si sola que la
resolucion de fondo sea legal. La importancia de los
recursos gubernativos es baftantg limitada, a pesar de
las formas y garantias con que el ordenamiento juridico
ha intentado perfeccionarlos. Su eficacia real queda dis-
minuida por el hecho de que la Adminigtracién es juez
y parte al mismo tiempo. Es verdad que la institucidn
del procedimiento administrativo presta eminentes ser-
vicios al impcrio de la Ley, porque tratindose de auto-
ridades administrativas la circuntancia de ser juez y
parte no es incompatible con la justicia de la resolucién;
peto también es verdad que la Adminigtracién puede
persistic en sus errores al elevarse en la jerarquia admi-
nistrativa, y que muchas veces un mal entendido es-
pititu de Cuerpo puede mover el 4dnimo del supetior 2
cubrir con su autonidad los errores o culpas de sus subor-
dinados. Finalmente, €l celo por el interés publico, mévil
primordial de la Administracién, puede inducir a ééta
a tomar medidas contrarias a la Ley y al derecho de los
particulares.

Por consiguiente, la justicia adminiftracva quedaria
incompleta s1 sélo existiesen el procedimiento y los re-
cursos administrativos. Junto a la facultad de la Admu-
nistracién para reparar de oficio 0 a instancia de parte
los agravios inferidos por sus érganos a los intereses le-
gitimos o a los derechos -de los particulates, hace falta
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una jurisdiccion independiente e imparcial a la que pue-
da recurrir el agraviado.

En todas las naciones civilizadas cncontramos egtas
dos formas de la Justicia administrativa.

El susticuir el recurso jurisdiccional por el recurso
gubernativo podri estar aconsejado por las convenien-
ctas de la Admini§tracion o por la necesidad de aliviar
de trabajo a los Tribunales; pero desde el punto de
vista juridico significa un retroceso.

El freno mis eficaz, la garantia mas valiosa sera siem-
pre el recutso jurisdiccional. Sélo él oftrece una solucién,
hoy dia la mds perfecta, al problema fundamental de la
legalidad de la Adpmnistracion, que, como dice Cam-
meo, es el problema juridico mis grave del Derecho pu-
blico de los Estados libres, ¢l verdadero problema de la
libertad de los ciudadanos. '

Por lo que podemos terminar diciendo, inspirando-
nos en una frase del italiano Puchetti, que el procedi-

. miento adminigtrativo no nos lleva al aula magna de
la Justicia administrativa, sino solamente a su vesti-

bulo (47).

Secismunpo Rovo ViLranova

(47) PucueTm, Riéwso gerarchico, Padova, 1938.
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