EscusoL BARRA, Eladio Y RODRIGUEZ-ZAPATA PEREZ, Jorge: Derecho proce-
sal administrativo. Editorial Tecnos. 1% Edicion. Madrid, 1995 (570 paginas).

Aunque a primera vista pueda parecerlo, no estamos (o, por lo menos, no
exclusivamente) ante un libro “de derecho procesal”, en el sentido tradicio-
nal de la palabra, limitado a farragosas cuestiones procedimentales. Al con-
trario, sus autores han emprendido también un estudio de los fundamentos
mismos del Derecho Administrativo y de la teoria de la Administracién
publica. Ademds, no se limitan a describir la estructura del proceso ante los
Tribunales de lo contencioso-administrativo, sino que abordan igualmente la
actuacioén administrativa.

(Por qué se ha optado por esta exposicién amplia, apartindose de traba-
jos similares (1)? La eleccién no estaba exenta de dificultades, si tenemos en
cuenta que la amplitud de la materia a tratar podria poner en peligro su rigor
y profundidad, so pena de que el resultado fuera una obra de extensién ina-
barcable. Pues bien, este riesgo ha sido superado, ofreciendo como resultado
una obra 1til, que conjuga perfectamente la concision y el rigor.

El libro tiene otra ventaja importante, y es que estd escrito por personas
que conocen bien el funcionamiento interno de la administracién de justicia.
En efecto,sus autores son, ademas de Doctores en Derecho, Magistrados de
la Sala Tercera del Tribunal Supremo, lo que les hace especialmente aptos
para emprender un estudio del derecho procesal administrativo, critico e
innovador en algunos puntos. La vocacién did4ctica que se detecta en sus
paginas hacen de él un verdadero “manual” y un instrumento imprescindible
para los practicos, por su amenidad, facilidad de manejo y fidelidad a la ley.
Apego a la letra de la ley -explicable dada la condicién de Magistrados de
sus autores- que no impide que, salpicando el libro de pequefias criticas, se
apunten acertadamente las insuficiencias legales.

(1) Por poner algin ejemplo, el planteamiento del libro de Vicente GIMENO SENDRA y
otros: Derecho Procesal Administrativo (Ed. Tirant lo Blanch. Valencia, 1993), es totalmente
distinto al del libro que aqui comentamos, pues el procedimiento administrativo s6lo se estudia
conectado con el valor probatorio del expediente, olvidando que la efectividad plena del control
jurisdiccional de la actuacién administrativa depende, fundamentalmente, de las garantias que el
ordenamiento juridico reconozca en sede administrativa.
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El libro trata, en su Introduccién, de cuestiones hoy tan en voga, por su
conflictividad, como la huida del derecho administrativo, la posicién juridica
del administrado, la vinculacién de la Administracién a la ley o el control
judicial de la actuacién administrativa, sin que debamos contemplar estas
referencias como un recorrido superficial y meramente orientativo. En defi-
nitiva, la obra nos ofrece una visién general de los fundamentos del Derecho
administrativo, a la luz de la Constitucién espafiola de 1978 y de la (todavia)
reciente ley de procedimiento.

Cuando acaban de cumplirse dos afios de la entrada en vigor de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Piiblicas y del Procedimiento Administrativo Comin (LRJAP, en adelante),
se extiende entre la comunidad juridica el eco de una necesidad acuciante:
actualizar el proceso contencioso-administrativo a los nuevos principios deri-
vados de la Constitucién (2). Asi lo pone de relieve el prestigioso jurista Pas-
cual SALA en el Prélogo al libro que comentamos, sugiriendo como razones
para la reforma la decepcionante saturacién de las Salas de lo Contencioso-
Administrativo de nuestros Tribunales. “Se hace imperiosamente necesario -
segiin este autor- desarrollar sin méas demoras el esquema disefiado en la Ley
Orgénica del Poder Jucicial para este orden jurisdiccional, consistente en la
creacién de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo”.

La obra se encuentra perfectamente estructurada en cinco partes, precedi-
das, como he dicho antes, de una Introduccidn sobre los fundamentos de la
Administracién Piblica y el Derecho Administrativo. Entre las reflexiones
generales sobre los grandes principios de la disciplina puede enmarcarse la
Parte Primera del libro, dedicada al andlisis de la organizacién administrati-
va y de los principios rectores de la actividad publica, que se muestra como
imprescindible referencia para entender la configuracién del procedimiento
comin.

El espiritu que late en esta parte introductoria es la necesidad de amoldar
con eficacia los principios y garantias constitucionales -legalidad, publici-
dad, contradiccién, tutela judicial efectiva- también en el procedimiento
administrativo. Por eso, no falta en la exposicién una justa critica a la doctri-
na del Tribunal Constitucional que considera inaplicable el articulo 24 de la

(2) En la actualidad, nuestro pafs estd sufriendo un cambio importante en la estructura del
proceso penal derivada de la creacién y puesta en marcha del Jurado, tras la Ley Orgdnica
511995, del Tribunal del Jurado. Las reformas se hacen también inaplazables en 6rdenes juris-
diccionales como el administrativo, donde estén igualmente en juego los derechos fundamenta-
les de los ciudadanos y donde, ademds, éstos se encuentran en una posicion de clara inferioridad
con respecto a la cada vez mas poderosa Administracién publica.
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Constitucién al procedimiento administrativo (3). La distincién entre un pro-
cedimiento administrativo y un proceso contencioso-administrativo conlleva
diferencias importantes de régimen juridico, hoy incrementadas por el desfa-
se legislativo, pero también la necesidad de encontrar principios comunes
que garanticen, en definitiva, los derechos de los administrados. Teniendo en
cuenta que la jurisdiccién contencioso-administrativa tiene como presupues-
to necesario la actuacién administrativa, las garantias y requisitos de acceso
al procedimiento administrativo condicionan irremisiblemente (para bien o
para mal) la tutela judicial efectiva.

La Parte Segunda de la obra est4 dedicada al procedimiento de elabora-
cién de los actos administrativos, incluidos el procedimiento sancionador y
de exigencia de responsabilidad patrimonial, as{ como una referencia a la
elaboracién de las disposiciones de cardcter general. Se lleva a cabo un com-
pleto recorrido por la LRJAP, analizando sus novedades mds significativas y,
lo que es mds importante, su incidencia en la proteccién de los derechos del
administrado. En efecto, los autores destacan como finalidad esencial de la
LRJAP la necesidad de conjugar (jeterna contradiccién!) los derechos de los
administrados con la eficacia de la actuacién administrativa.

Como resulta imposible abarcar, en un comentario de estas caracteristi-
cas, todos los aspectos que el libro desarrolla, me referiré Gnicamente a los
que -siempre bajo mi punto de vista- suscitan un mayor interés. Entre ellos,
cabe destacar la referencia al principio de legalidad en el procedimiento san-
cionador, respecto al cual los autores aceptan sin condiciones la aplicabilidad
del articulo 25.1 de la Constitucién, eludiendo los problemas puestos de
manifiesto por algiin sector de la doctrina (4).

Los autores estudian, como no podia ser menos, el sistema de recursos
administrativos inaugurado por la LRJAP, elogiando la unificacion que se
llevé a cabo al suprimir el viejo recurso de reposicién. Entre las garantias

(3) Recientemente, Jestis GONZALEZ PEREZ ha vertido duras criticas contra la LRJAP en
su artfculo titulado La Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas, dos afios des-
pués, publicado en la Revista de Administracién Piblica n® 136 (enero-abril 1995). En €l denun-
cia, como los autores de este manual, que no exista un derecho de los administrados a acudir a la
Administracién en demanda de una actuacién a que ésta venga obligada en Derecho, a diferen-
cia del derecho a obtener una tutela efectiva de los Tribunales recogido en el articulo 24 de la
Constitucién.

(4) Me refiero a Alejandro NIETO en Derecho administrativo sancionador (Ed. Tecnos. 22
Ed. Madrid, 1994), partidario de matizar el principio de reserva de ley formal en el Derecho
administrativo sancionador, ya que no resulta de utilidad trasponer sin condiciones los esquemas
del Derecho penal.
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procesales en via administrativa se incluyen también los procedimientos de
revisién de oficio de los actos nulos de pleno derecho y de los actos anula-
bles, lo que en mi opinidn constituye un acierto.

Sin embargo, el libro elude las criticas que, contra la amplitud con que la
LRJAP ha configurado la revisién, han sido formuladas por la doctrina. Se
dice que son procedimientos excepcionales, pensados sélo para supuestos
muy graves de infraccién del ordenamiento juridico, que no deberian conver-
tirse en una via extraordinaria de recurso para omitir sistemdticamente los
plazos ordinarios (mucho mas breves) (5).

Tampoco puede obviarse la critica casi undnime de la doctrina al cardcter
obligatorio de los recursos administrativos, que son vistos como un obstaculo
sin fundamento para el acceso a la jurisdiccién (6). La mayoria se muestra
partidaria de mantener un sistema de recursos administrativos con caracter
potestativo, para evitar la incongruencia que supone la existencia actualmen-
te de dos tipos de actos: unos, respecto de los que no es posible incoar el pro-
ceso sin interponer recurso administrativo, y otros, para los que no se deja
otra via ordinaria de impugnacién que la contencioso-administrativa, forzan-
do al administrado al calvario del proceso.

Puede decirse que con la Parte Tercera comienza el nicleo esencial del
libro, enmarcado en un planteamiento innovador que se centra en el transito
de las garantias administrativas a las judiciales, es decir, en el salto cualitati-
vo que se produce cuando el administrado se ve obligado a impugnar ante los
Tribunales la decisién administrativa, desde la perspectiva del largo iter
administrativo que previamente ha tenido que recorrer. Aqui los autores
plantean cuestiones tales como el papel esencial de la notificacién, las conse-
cuencias de la no emisién de la certificacién de acto presunto o la polémica
sobre el mantenimiento de las reclamaciones previas:

a) Abordar el tema de la notificacion es acertado, si tenemos en cuenta
que constituye un requisito esencial para la eficacia del acto administrativo y

(5) Cfr. Jesis GONZALEZ PEREZ: La ley de régimen juridico... op. cit. (pag. 32y ss.).

(6) Entre otros, Fernando GARRIDO FALLA vy José Maria FERNANDEZ PASTRANA:
Régimen juridico y procedimiento de las Administraciones publicas. (Un estudio de la Ley
30/92). Ed. Civitas. Madrid, 1993 (pdgs. 222 y ss) y, mds recientemente, Jestis GONZALEZ
PEREZ: La Ley de régimen juridico... op. cit. pags. 45 y ss. Para Miguel SANCHEZ MORON,
sin embargo, la via administrativa previa constituye una forma de garantia de los derechos de los
particulares, que ahorra la necesidad de acudir al proceso judicial, lento y costoso (ver su trabajo
titulado “Recursos administrativos”, en la obra colectiva La nueva Ley de Régimen Juridico de
las Administraciones publicas y del procedimiento administrativo comiin. Ed. Tecnos. Madrid,
1993. Pags. 321 y ss.).
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un presupuesto necesario para que el interesado pueda utilizar los recursos
administrativos y judiciales que estime convenientes.

b) En cuanto a la no emisién de la certificacién de acto presunto en el
plazo de 20 dias, los autores denuncian la incongruencia que supone -amén
de un grave atentado contra la seguridad juridica-, la posibilidad de que la
Administracién resuelva cuando el interesado ya ha impugnado el acto pre-
sunto respecto del que no se emiti6 tal certificacion.

c) Finalmente, se critica también que la LRJAP haya potenciado el valor
de las reclamaciones previas al ejercicio de acciones civiles y laborales,
cuando la regla general es que la Administracién comparece en el proceso
civil o laboral en posicién de igualdad con el administrado.

La Parte Cuarta esta dedicada al proceso contencioso-administrativo en
sentido estricto, desde un planteamiento quizds excesivamente formalista (a
ello obliga la indole del tema a tratar), pero util y clarificador. Una novedad
importante, en aras de la finalidad didactica, es que se prescinde de toda refe-
rencia al origen y evolucion histérica de la jurisdiccion contenciosa, tema ya
tradicional cuando los autores abordan su estudio. Por eso, creo que el libro
puede considerarse, segtin he dicho antes, como un “manual prictico” de
derecho procesal administrativo muy apegado a la letra de la ley.

Ante esta perspectiva casi esquemdtica, me parece conveniente hacer una
breve reflexion sobre lo problemas actuales que azotan a la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa (saturacion, desorganizacién, desigualdad y prepo-
tencia de la Administracién, falta de garantias del administrado...). Como
algln autor ha puesto de manifiesto, la razén fundamental de tal situacién se
halla en la inadecuacién de la jurisdiccion contenciosa a la Constitucién
espafiola. La Ley de 1958 no se adecia a las necesidades de proteccién deri-
vadas del estado social y democratico de derecho, principalmente en lo refe-
rente al resarcimiento efectivo de los intereses y derechos de los ciudadanos.
Conceder una garantia judicial efectiva a los derechos legitimos de los ciuda-
danos deberia ser la misién esencial de la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa, mds que asignarle un papel reducido al control de la legalidad admi-
nistrativa (7).

(7) Santiago GONZALEZ-VARAS IBANEZ: Problemas procesales actuales de la juris-
diccion contencioso-administrativa. Cuadernos del Consejo General del Poder Judicial n® 29.
Madrid, 1993 (pégs. 17 y 18).
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Los privilegios que la Administracién conserva para la ejecucion de las
sentencias (privilegium fisci, articulo 105.2 de la Ley Jurisdiccional), o las
dificultades para obtener una condena en costas de la Administracién, no son
sino ejemplos notorios de la desigualdad con la que el ciudadano acude ante
los Tribunales en demanda de un reconocimiento efectivo de sus intereses,
en un sistema jurisdiccional que, constituido a base de “parches legislativos”,
manifiesta cada dia numerosas deficiencias.

La primera deficiencia puesta de relieve por los autores es que la jurisdic-
cién contencioso-administrativa, a la espera de la creacién de los juzgados de
lo contencioso, se ejerce de forma meramente provisional en los tres escalo-
nes superiores (Tribunal Supremo, Audiencia Nacional y Tribunales Supe-
riores de Justicia), lo que aumenta la sensacién de inmovilidad e inadapta-
¢ion de la que antes hablaba.

Otro punto que merece la pena ser destacado es el referente a las cuestio-
nes prejudiciales, sobre todo de dmbito civil. En efecto, el deslinde entre el
orden jurisdiccional contencioso-administrativo y el orden jurisdiccional
civil plantea problemas, por la dificultad de determinar en qué consisten las
cuestiones civiles, en un ordenamiento como el nuestro profundamente infil-
trado por el Derecho administrativo. Creo, siguiendo a un sector de la doc-
trina (8) (y en contra de la corriente jurisprudencial mayoritaria) que resulta
discutible que los litigios en que estd en juego la propiedad y el deslinde del
dominio piblico sean considerados como “competencia genuina” de la juris-
diccién civil.

Pero no todo son criticas. También hay que alabar, como hacen los auto-
res, la progresiva relajacién del requisito de la legitimacioén llevada a cabo
por la jurisprudencia, ya que una legitimacién amplia, sin restricciones acce-
sorias, favorece, como es obvio, el derecho esencial a la defensa y a la tuteta
judicial efectiva. Y eso que el establecimiento por la Constitucién de un esta-
do social ha traido nuevos problemas relacionados con la legitimacién colec-
tiva, es decir, con si procede la ampliacién de la legitimacién a los intereses
supraindividuales (consumidores, por ejemplo) que hoy no encuentran solu-
cién en una normativa procesal desfasada.

Siguiendo con la estructura adoptada para desarrollar el procedimiento
administrativo, la Parte Quinta (y final) de la obra estd dedicada al estudio
de las garantias que el ordenamiento juridico pone en manos de los litigantes

(8) Por todos, José BERMEJO VERA: El enjuiciamento jurisdiccional de la Administra-
cién en relacién con los bienes demaniales. Revista de Administracién piblica n® 83 (mayo-
agosto 1977).

714

DERECHO PROCESAL ADMINISTRATIVO

frente a decisiones judiciales contrarias a sus intereses. Para los autores, los
recursos contencioso-administrativos cumplen una funcién depuradora del
ordenamiento juridico; afirmacion que la prictica judicial nos hace contem-
plar con cierto escepticismo. Si bien la reforma llevada a cabo por la Ley
10/1992 pretendia “airear” la saturacién de los Tribunales de lo Contencioso
(especialmente de la Sala Tercera del Tribunal Supremo), al establecer el
principio de dnica instancia, sin embargo, en la prictica se accede a la casa-
cién con relativa facilidad, a pesar del carécter tasado y excepcional de los
motivos de recurso. Lo que demuestra que los obstdculos existentes a su
interposicién no son excesivamente eficaces para evitar su proliferacién (9).
Y no olvidemos que la admisién indebida de un recurso puede suponer una
flagrante infraccién del derecho a la tutela judicial efectiva.

Ya para terminar, merece la pena recordar la idea que late en todas las
péginas de este libro: que la justicia administrativa (as{ como el proceso
administrativo previo), debe orientarse siempre hacia la satisfaccién de los
intereses de los ciudadanos. Los autores han llevado a cabo, precisamente, la
labor importantisima de compendiar, con gran claridad expositiva, el sistema
procesal vigente y apuntar con acierto sus deficiencias.

ELisA MOReU CARBONELL

(9) José Vicente LORENZO JIMENEZ: Reflexiones sobre el proceso contencioso-adminis-
trativo. Cuadernos del Consejo General del Poder Judicial n® 33. Madrid, 1993 (pag. 153).
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