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I. ¥1 REGIMEN ADMINISTRATIVO

Ay  Adwianistracién piblica v Derecho.

1. FEl Estado es uno, pero sus manifestaciones distintas, El Es-
tado gobierna, legisla, juzga, administra. El legislader, €l juez, el

(*¥) El presente trabajo constituye mi modesta aportacién a los «Estu-
dioss que, en homenaje del Profesor CALAMANDREI, con motivo de sus cua-
renta afios de docencia, pensaban editarse en Italia, y que la muerte del in-
signe maestro han convertido en Estudios en su memoria. Con la publica-
cién de este trabajo, la REvistA CRiTicA DE DERECHO INMOBILIARIO Se
adhiere al sentimiento undnime de la Ciencia del Dereclio de todo el mundo
por la desaparicién de uno de sus més grandes maestros.
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gobernante, el administrador, realizan actividad imputable al Esta-
do; pero la actividad de cada uno reviste formas peculiares. La po-
sicién del Estado ante el Derecho es radicalmente distinta, segln
realice uno u otro tipo de actividad. Es politica toda actividad ten-
dente a la reglamentacién de Ja comunidad ccn arreglo a un plan.
Existira politica tanto cuando un conjunto de hombres trata de con-
quistar el Poder para llevar a cabo la reglamentacién de la comuni-
dad con arreglo a sus propias convicciones, como cuando desde el
Poder van convirtiendo en realidad sus aspiraciones (1). El Poder es
el instrumento que el politico tiene en sus manos para la realizaciébn
del plan politico. Ahora bien, el Poder adopta muy diversas mani-
festaciones. Manifestacicnes del Poder son todas v cada una de las
funciones estatales (2): la legislativa, la jurisdiccional y la admi-
nistrativa. Y si bien es clerto que el instrumento esencial del poli-
tico es cl legislativo, tampoco es indiferente al plan politico la Ju-
risdiccidén ni la Administracién. En efecto :

a) Son las leyes las que permiten conformar la comunidad con
arreglo al plan. A través de la actividad legislativa se introducirin
en el ordenamientc juridico aquellas innovaciones necesarias. Para
el legislador no existen trabas legales. E1 gobernante tiene sobre si
los principios inmutables del Derecho natural ; pero goza de la ma-
xima libertad para crear normas juridicas. El ordenamiento juri-
dico puede. ser derogado, modificado, reformado. No tiene por qué
extrafiarncs, por tanto, que se haya considerado esencial a la legis-
lacién la idea de «innovacién» (3) ni que se haya querido eliminar
la legislacién como actividad distinta de la de gobierno (4). Porque
el legislador es, en frase de CArLAMANDREI, el verdadero transforma-
dor de la politica en Derecho (5). El juez o el administrador parten

(1) Sobre el concepto de lo politico en la doctrina espafiola, cfr. CoNDE,
Teoria v sistema de las formas politicas, Madrid, 1944, pags. 71 v ss.

(2) Cfr. SANCHEZ AGESTA,. Lecciones de Derecho politico, 11, Granada,
afio 1945, pigs., 161 v ss.

(3) Avgssi, Sistema istituzionale del Dwritto emministrativo italiano,
Milanc, 1953, pags. 4 y ss.; CrisaruLLL, Sulla tzoria della norma giwridica,
Roma, 1935, pag. 97,

(4) Dejando reducidas las funciones estatales a tres: gobierno, juris-
diccién y administracién. Cfr., por ejemplo : Carrano, Tratado elemenial de
Derecho administrative, ed. espafiola, Santiago, 1946, pags. 29 y ss., v
Guase, prélogo a mi Derecho procesal administrativo, Madrid, 1955, tomo 1.
phginas 29 y siguientes.

(58} Processe e Dewmocrazia, Padova, 1954, pag. 58.
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ya de unas normas juridicas positivas, al menos en nuestro sis-
tema (6).

b) Ahora bien, el Derechc—se ha dicho—ha de hacerse real
creando el orden juridico ; el Derecho se manifiesta por medio de las
fuentes juridicas y es realidad al organizar juridicamente la vida so-

sal. La actividad de los hombres, como creadores de las normas po-

sitivas, no estard completa hasta conseguir su fin: que la vida hu-
mana quede ordenada del medo en que mejor se aproxime a la Ley
Eterna (7). Si se realizan los mandatos de la norma, se habri logrado
la realizacién del plan politico. Por ello, una Administracién y una
Judicatura pueden desvirtuar una politica determinada. Respecto de
la Administracién, ello es indiscutible, porque una Administracién
ticne sentido cuando es desarrollo de una politica (8); y respecto
de la Judicatura, pcrque, pese a su caricter eminentemente neutral,
puede sabotear una legislacién determinada. Arcari-Zamora v Cas-
TILLO recuerda el ejemplo de la II Republica espafiola, donde, segfin,
él, la legislaciébn fué saboteada en muchos casos por jueces conser-
vadores y monirquicos (9).

2. Administracién y Jurisdiccién. por tanto, parten de unas
normas jurfdicas positivas. Frente a la posicibn innovadora y creado-
ra del Derechc del legislador, esti la posicibn subordinada del admi-
nistrador y del juez. Ahora bien, ¢ cdbmo se diferencian ambas fun-
ciones? Cuando el Estado administra, es titular de un interés pfi-
blico {10) frente a otros posibles intereses, El Estado, en su faceta

{6) Pues cabe coucebir sislemas en gue entre el gobernante y el juez o
el administrador no exista la ley. De hecho, es posible encontrar ejemplos
claros de estos sistemas. Cfr. MURILLO, Administracidn y politica, «Revista
de Administracién pliblicas. ndm. 6, pags. 91 y ss.; CALAMANDREI, ob. cit.,
paginas 54 y siguientes.

(7) Dr Casrtro, Derccho civil de Espadia, tomo I, Valladolid, 1942, pa-
gina 369.

(8) Rovo-Viianova, La Adwministracién vy la Politica, «Revista de Ad-
ministracién ptiblica», nim. 10, pag. 24.

(9) Proceso, autocomposicion v autodefensa, México, 1947, pag. 225.

(10) La vinculacién entre la Administracién pfiblica y el interés publico
es comfin en los distintos tratadistas de Derecho administrativo. Durz y
DrprEYRE, por ejemplo, hablan del Derecho administrativo como «rama del
Derecho ptblico que se ocupa directamente del interés gemeral, del interés
pliblicos. Cfr, Traité de Droit administratif, Paris, 1052, pag. 1. BUTrGENn-
BACH, en Manuel de Droit administratif. Principes generaux, Bruxelles, 1954,
habla de «reglas juridicas especiales propias a la realizacién del bien pd-
blicos. Cfr. , pigs. 3 y s. La idea de la utilidad piblica —dirda WALINE— es
la base del Derecho administrative. Manuel de Droit administratif, cuarta
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administrativa, es un sujeto de Derecho, sometido al Derecho, que
trata de realizar determinados fines, relacionandose con ctros suje-
tos de Derecho. El Estado, entonces, es parte de las relaciones ju-
ridicas, Es titular de un interés en juego—el interés piiblico—, y para
su realizacién utiliza el Derecho como cualquier otro ente juridico.
Precisamente por esto, nada tiene de particular que el problema de
la perscnalidad del Estado se haya planteado al estudiar la Admi-
nistracién piblica, esto es, el Estado en cuanto administrador.

Pero cuando el Estado juzga, no es parte interesada en una re-
lacién juridica ; no es sujeto de Derecho que trata de realizar sus
peculiares intereses. Cuando juzga, incide como tercero en una re-
lacién juridica (11), decidiendo las pretensiones ante él deducidas
con arreglo al crdenamiento juridico. Por ello no es posible hablar
de funcién jurisdiccional sin la existencia de un érgano del Estado
imparcial e independiente. La independencia no es un atributo acci-
dental o secundario del érgano jurisdiccional, sino consustancial al
misma,

3. La Administracién ptblica es, por tanto, el Estado—y demas
entidades phiblicas—en cuanto actfian en la vida social para realizar
sus fines peculiares. Y al realizar estos fines, es sujeto de Derecho,
estd sometido al crdenamiento juridico. Ahora bien, el sometimien-
to de la Administracién pfiblica al Derecho puede revestir diversas
formas: la Administracién pliblica puede estar sometida al mismo
Derecho que los demis sujetos de Derecho (12) o puede estar some-
tida a un Derecho especial, privilegiado {13 Esta G'tima forma

edicién, Paris, 1946, pag. 8. Entre nosotros, Rovo-Virraxsova, Elementos de
\Derecho - administrativo, Valladolid, 1950, tomo I, pig. 9, habla del con-
junto de preceptos juridicos que regulan la actividad del Estado y la de
todas aquellas entidades que y en cuanto se proponen la realizacién de fines
de interés publico. Parecidas afirmaciones se encuentran en el resto de 1a
doctrina. ¥n dtalia, ZaNogini, Corso di Diritto amministrativo, tomo I, Mi-
lano, 1954, pag. 12, nos habla de la cattivitd diretta a curare determinati
interessi».

(11) Con diversas variantes, es una posicién bastante extendida. Cfr,,
entre los administrativistas, RoMaNo, Prime pagine di un Manuale di Di-
ritto amministrativo en Scritti minori, Milano, 1950, pag. 363,

" (12) En la doctrina espafiola puede verse un resumen del régimen in-
glés, en MuriLLo, El régimen juridico de la Administracidn inglesa, «Re-
vista de Administracién ptblica», nam. 1, pags. 73 y ss.

(13) Una exposicién mé4s general del sistema, en mi trabajo, Sobre la
ejecutcriedad de los actos administrativos, Revista CRfrrca pr DrrecHO Tn-
MOBILIARIO, 1054, pAgs. 706 v ss., v en Consideraciones sobre ¢l contencioso
francés, «Revista de Administracién piblica», nfim. 15, pags. 11 y ss. )
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de scmetimiento de la Administracién al Derecho es la que se cono-
ce con el nombre de «régimen administrativo». Ahora bien, como
quiera que existe un aspecto de la actividad de la Administracidn
pliblica sometido al Derecho comfn, incluso en los paises de régimen
administrativo, cabe distinguir dos tipos de conducta de la Adminis-
tracién pfiblica : puede la Administracién ptiblica actuar como cual-
quiera otrc sujeto de Derecho, sometida a las normas juridicas co-
munes ; puede la Administracidén ptblica actuar como tal, sometida
a su Derecho especial (I4). Lo normal serd esto tiltimo. Pero en
aquellos casos en que mno es necesaria la prerrogativa para satisfa-
cer las necesidades piiblicas, no existe razén alguna para que la Ad-
ministracién no realice sus fines como cualquiera otra persona.

B) Adwministracién piblica y Derecho adwministrativo.

Cuando la Revolucién consagra lo que después se llamard prin-
cipio de legalidad de la Administracién, proclamando la exigencia
de que las distintas autoridades administrativas ajusten su actividad
a las normas legales, va a nacer un sistema—el llamado sistema
administrativo—en el que el principio de divisién de poderes se inh-
terpreta de manera muy peculiar. La independencia de la Adminis-
tracién frente a los Tribunales va a ser idea capital en el pensamien-
to revolucionario y se formularid de modoe categbrico hasta nuestros
dfas (15). «El principio de separacién de las autoridades administia.
tivas y judiciales prohibe a los Tribunales del orden judicial, siguien-
do los mismos términos de la ley 16-24 de agosto de 1790, y del 16 de
fructidor del afio III, perturbar de cualquier manera las operacio-
nes de los Cuerpos administrativos vy conocer de los actos de la Ad-
ministracién, de cualquier clase que sean (16).

Las consecuencias de este principio son claras: por lo prento,

(14) No es que en un casc actfia como «Poder» y en otro como. «perso-
na juridica», tesis hoy superada, pues la personalidad del Estado es tnica.
Sino que al desarroliar el Estado su actividad, puede revestir las formas
que se sefialan en el texto. . . : :

(15) Cfr., entre las cbras mas recientes : GEORGIN, Cours de Dwzoit ad-
ministratif, tomo 1, Paris, 1954, pag. 439; MaveziEUuX, Manuel de Droit ad-
ministratif, Paris, 1954, pag. 147; LAUBADERE;, Manuel de Droit administra-
tif, cuarta edmmn, Paris, 1955, pa 40,

(18) BOUFFANDEAU, La dalmntatum de la competence dc la vjundzctwn
administrative par la yurzspmdence du Tribunal des conflicts, Livre Jubi-
laire, publu ‘pour commemorer le 150 anmiversqire du Consezl d’Eta,t Pa-
ris, 1952, pag. 143.
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sustraer el conocimiento de las pretensicnes deducidas sobre actos
y operaciones administrativos de los érganos judiciales. El particu-
lar que sufriera una lesién en su esfera juridica como consecuencia
de la actividad administrativa no tiene otro camino que deducir sus
reclamaciones ante Organos emcuadrados en la propia Administra-
cibn, érganos que en un principio eran puramente administrativos,
para devenir jurisdiccionales después de una lenta y progresiva evo-
lucibn, que llegard a consagrar, junto al principio de la independen-
cia de la Administracién respecto de los 6rganos de la jurisdiccién
ordinaria, el principio, no menos importante, de la independencia de
los 6rganos de la jurisdiccién administrativa de la Administracién
activa, Ahora bien, junto a estos decs principios capitales del régi-
men administrativo hay que colocar otro, de valor extraordinario,
para ccmprender debidamente el sistema administrativo y precisar
hasta qué punto la satisfaccién de las pretensiones deducidas ante
los érganos de la llamada jurisdiccién administrativa se hace a través
de cauces propiamente procesales: el principio de la jurisdiccién
reviscra. Esto explica que nos ocupemos de estos tres principios
fundamentales en el sistema de fiscalizacién jurisdiccional propia del
régimen administrativo.

1. Independencia de la jurisdiccién administrativa de la juris-
diccién ordinaria.—Este principio tuvo una razén histérica, hoy su-
perada (17). Cuando la doctrina administrativa reciente trata de jus-
tificarle, no acude a la viciosa interpretacién del principio de divi-
sén de poderes producida por la desconfianza de los revolucionarios
hacia lcs Parlamentos judiciales (18), sino a la idoneidad de los 6r-
ganos de la jurisdiceién administrativa para conocer de las cuestio-
nes administrativas, idoneidad de que carecen los 6rganos judiciales.
El hecho de que la jurisdiccién administrativa se confie a 6rganos en-
cuadrados en la Administracién, independientes de la organizacién

(17) Cfr., por ejemplo: Daresti. La rustice administrative en France,
Paris, 1862, pag. 204.

(18) MARTIN, Les Parlements conire Vabsolutisme traditionnel au
XVII siécle, Les Cours de Droit, Paris, 1950 ; BiCRART, Les Parlements et
fa notion de souverainets mationale auw XVIII siécle (tesis), Paris, 1932. El
hecho ha sido resaltado en la bibliografia extranjera, cfr. BoscH, Tribu-
nales judiciales o Tribunales administrativos para juzgar a la Adminisira-
cién piblica, Buenos Aires, 1951, pags. 177 y ss., y UHLER, 4 Comparative
Study of the Doctrine of the Separation of Powers and Judicial Review in
France and the United States, Chicago, 1042,
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judicial, implica una verdadera garantia de la Administracién y de
los particulares : ‘

a) Al tratarse de Organos que ejercen normalmente funciones
consultivas y que conocen las necesidades de la Administracién pi-
blica, no existe peligro alguno de que sus decisiones impliquen un
perjuicio de los intereses pfiblicos cuya satisfacciébn se confia a la
Administracién. Precisamente en la posiciébn de los drganos de la
jurisdiccidén administrativa radica la principal garantia para la Ad-
ministracién ptblica. El Consejo de Estado—se ha dicho—sabe ser
juez sin olvidar que es parte integrante de la Administraciém: juez,
se encarga de hacer reinar la legalidad, sometiendo a las autoridades
ptiblicas al Derecho ; administrador, tiene cuidado de descartar toda
sclucién incompatible con el interés general (19).

b) Pero, a la vez, constituye una firme garantia de los particu-
lares, va que, precisamente por la posiciébn de los 6rganos de la ju-
risdiccién administrativa, se atreven a dictar decisiones en favor
del particular, que unos 6rganos judiciales o serian capaces de dic-
tar. Por eso ha llegado a afirmarse que el Consejo de Estado es
més severo con la Administracién que lo seria un juez ordinario (20).

Estos argumentos no han dejado de deslumbrar a una buena parte
de la doctrina administrativa de casi todos los paises, habiéndose
llegado a acoger el principio en algunas legislaciones (21). ¢ Quiere

(19) ObpENT, Contentieux administratif, Ies Cours de Droit, Paris, 1954,
pagina 669. Entre las obras generales, vid.: ROLLAND, Précis de Droit admi-
nistratif, Paris, 1953. pag. 278; LAUBADERE, Traité élémentaire de Droit
administratif, Paris, 1953; WaLINE, Traité élémentaire de Droit adminis-
tratif, Paris, 1951, pag. 77. La idoneidad del personal de los Tribunales
también se encuentra entre las razones aducidas por la doctrina antigua.
Cfr. ARNOUX, De la procedure contenticuse et de la recevabilité du pou-
voirs devant le Conseil d’Etat, Parfs, 1899, pig. 43, y LecHAaLAs, Manuel
de Droit administratif, Paris, 1889, tomo I, pag. 51.

(20) CmiNor, Le privilége d’action d’office de VAdminisiration (tesis),
Paris, 1945, pag. 149.

(21) Por ejemplo, entre los paises europeos: Bélgica, con la Ley del
Consejo de Hstado de 23 de diciembre de 1946. Cfr. DEBEYRE, Le Conseil
d’Etat belge, Lille, 1953 ; LEusPEs, Administrative Justice and the Council
of State in Belgium, «Revue Internacionale des Sciencies Administrativess,
afio 1952, pags. 11 y ss.; PucEr, Le nouveau Conseil d’Etat belge, «Estudes
et Documents», 1948, pags. 105 y ss.; StasSEN, La Section d’Administra-
tion du Conseil d’Etat belge, en «Estudios en honor de Colmeiro», Santia-.
go de Compostela, pag. 183 y ss, YV también pueden incluirse entre los pai-
ses que siguen el sistema francés: Luxemburgo, Grecia y los Paises Ba.
jos. Cfr. Pucrr ®r MareviLiE, La revision des decisions administratives,
«Revue Internationale des Sciences Administratives», 1953, pig. 41; Van
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esto decir que los propios autores franceses consideren su sistema
contencioso-administrativo como el mis idéneo, cualquiera que sea
el pafs al que se aplique? En absoluto. Es cierto que existen auto-
res que creen en las excelencias del sistema por encima de todo (22).
Pero también que existen alguncs que no ven con malos 0jos el sis-
tema judicial {23). Y entre una y otra posicién, merece destacarse
el sugestive prologo de WALINE a una obra reciente, en la que un
administrativista continental se enfrenta con el sistema inglés (24) :
es cierto—afirma—que «el juez britinico declara valido, a veces, lo
que nuestro Consejo de Estado anularfa, y viceversa ; pero los re-
sultados a que llega aseguran practicamente al ciudadanc britinico
una proteccibn muy equivalente a la que el francés encuentra en
el Censejo de Estador (25).

2. Independencia de la jurisdiccidn admmisirativa de la Ad-
ministracién activa.—8i esencial es la idoneidad de los 6rganos ju-

Porwje, Repercussions de Vevolution du Droit administratif jrancais et de
Pactivité du Comseil d’Etat sur le Droit adwministrative et la jurispruden-
ce neerlandais, «Livre jubilaire», pgs. 493 y ss.; PucrtT-LEVY, Le Consvil
d’Etat neerlandais, PAPAHADIIS, La institucion del Consejo de Estado cn
Grecia, «Revista de Administracién ptiblica», ntm. 6, pags. 337 y ss.

Es mas, el sistema francés ha servido de inspiracién incluso para la or-
ganizacién de la jurisdiccién administrativa en algfin organismo supraes-
tatal, como la Corte de Justicia de la Comunidad europea del carbém y del
acero. Cfr. I'HuILLIER, Una conquete du Droit administratif francaeis, «Da-
Nloz», Chronique; LAGRANGE, La Cour de Justice de la Communauté euro-
peenne du charbon et de Pacier, «(Revue de Droit publicn, 1954, pags. 417 y
§s.; JEANTET, Les intercts privés devant la Cour de Justice de la Commu-
nauté curopeenne du charbon et de Pacier, «Revue de Droit pub.», 1954, pa-
ginas 687 y ss.; KopeLMaNAS, Cour de Justice de la Communaulé europeenne
du charbon et de Vacier, 1d., 1955, pigs. 54 y ss.

Fuera de Europa se adopta el sistema francés en paises drabes e hispé-
nicos. Eutre los primeros, por ejemplo, Egipto y Siria. Cfr. GonNzirrz PE-
rez, El contencioso-administrative en los pueblos drabes, «Revista de Ad-
ministracién pfiblica», nim. 16, pigs. 287 y ss.; entre los segundos, Uru-
guay, Chile, Ecuador, algunas provincias argentinas. Cfr, GonNzALEz PEREZ,
Derccho procesal administrativo, tomo I, Madrid, 1955, pags. 177 y ss.

(22) Llegando a vaticinarse que los paises anglosajones legarian a
adoptar el sistema administrativo. Cfr, BONNARD, Le controle juridictionncl
de I’Administration, Paris, 1934, pag. 149. . .

(23) RavmonDp CwuarLes, Lo justice en France, Paris, 1953, pag. 120, s1
bien reconoce que la abolicién de los Tribunales administrativos para ins-
tituir la unidad jurisdiccional comstituye hoy una utopia, por una especie
de incompatibilidad espiritual entre los Magistrados de orden judicial con
los de orden administrativo. ] ) )

(24 TixiER, Le conirole judiciaire de I'Administration anglaise, Ta-
ris, 1954.

{78} TIxIER, ob. cit., prélege, pag. 11.
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risdiccionales, no menos importante es la independencia. De poco.
servirfan unos 6rganos jurisdiccionales cuyc personal gozara de una
inmejorable preparacién técnica si no tuvieran independencia para
decidir con arreglo a su criteric Por eso, lps autores franceses re-
calcan, junto al principio de la independencia de la jurisdiccién ad-
ministrativa frente a los érganos de la jurisdiccién ordinaria, el -de
la independencia de los érganos de la jurisdiccién administrativa.
En frase lapidaria ha llegado a afirmar WALINE que «no hay cues-
tiébn mis importante para una nacién que la independencia de sus
jueces» (26). Ahora bien, a la independencia de los Tribunales ad-
ministrativos respecto de los 6rganos de.la Administracién activa,
sblo se ha llegado en Francia a través de una lenta evolucién (27), v
aun hoy se censura el sistema, por entenderse que quedan atisbos
del primitivo sistema de jurisdiccién retenida (28). Solamente si
existe independencia del 6rgano puede hablarse de jurisdiccibn. Por
eso, al referirse al problema del Ministrc-Juez, HaAURIOU resume en
estas palabras la corriente del Conseil d’Etat : «El Consejo de Es-
tado ha relegado todas las decisiones ministeriales a la categorfa de
simples decisiones administrativas ; esto no significa que las que
sean dictadas como consecuencia de una reclamacién no. presenten
ciertos caracteres de las sentencias, sino que no constituyen verda-
deras sentencias, porque son dictadas en un procedimiento extraju-
risdiccional por el cual la Administracién se da a si misma una es-
pecie de justicia privada, hasta que una via de reclamacién conten-
tiosa le fuerza a ir ante un juez piiblico» (29)

3. Jurisdiccién revisora.—E] régimen administrativo implica una
posicién de la Administracién exorbitante del Derecho comfin (30),

(26) * Le Conseil supericur de Magistrature, «Btudes juridigues», niine;
ros 34 (marzo-abril, 1954), pig. 35. . o ;
(27) Cfr. sobre el momento en gue el llamado crecurso por exceso de
poder» se convierte en jurisdiccional, Immrrt, L’evolution du recours pour
cxcés de puvoir, Parls, 1952, . . N
128) "Un resumen de las posiciones cn RoOLLAND, Précis, cit., pags. 279
v siguientes. k ) . . ‘
(29) Precis élémentaire de Droit administratif, Paris, 1926, pag. 460.
(30) «El-llamado e«monumento juridico de la Revolucién francesa», en
su conjunto, fué valorado desde sus origenes hasta hoy mismo en aspec:
tos més visibles y brillantes que €l oscuro y apends notado del régimen ad-
ministrativo. Pefo ya hoy el tiempo ha cuatteado el gryeso de sus cons-
trucciones; y ha puesto ceniza en las que todavia se mantienen en pie ;. so-
lamente el régimen administrativo, quie acaso como criatura napolednica
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cuyo reflejo es la esfera procesal. La Administracién péblica actta
scmetida al Derecho, pero a un Derecho especial. Consecuencia de
su caricter pfiblico es que sus actos estdn investidos de presuncién
de legitimidad (31) y son ejecutivos (32). El reflejo de esta posicién
exorbitante de la Administracién en la esfera procesal es indu-
dable (33):

a) Por un lado, como la Administraciéon goza del privilegio del
prealable (en terminologia francesa), puede decidir por sf las cues-
tiones surgidas con lcs particulares. «La Administracién—se ha
dicho—no tiene necesidad de recurrir al juez para procurarse un ti-
tulo ejecutorio; ella establece este titulon. En una palabra, la
Administracién pfiblica no tiene que acudir como demandante ante
la jurisdicciébn administrativa, No tiene que incoar un proceso de-
clarativo, de cognicién o declaracién. Goza de un privilegic consis-
tente en poder resolver por el procedimiento de la «autodefensa» los
litigios con los particulares. Consecuencias :

1.9)  Que serd el particular el que tiene que adoptar la posicibén
de demandante frente a la Administracién, ante la jurisdiccién ad-
ministrativa. La jurisdiccién administrativa intervendri a posteriori
para fiscalizar la autodefensa administrativa.

2% Que si el particular tiene gque hacer valer sus derechos
frente a la Administracién, cuando atin no existe acto administrativo,
tiene que acudir previamente ante la Administracién, deduciendo la
oportuna reclamacién administrativa, y sélo cuando ésta es dene-

Hevaba en germen ya la superacién del liberalismo, ha resistido los emba-
tes del tiempo, e incluso ha salido fortalecido v potenciado del avatar his-
torico. El régimen administrative, que continud, en efecto, segiin la ob-
servacién de Tocqueville, la estructura de poder del antiguo régimen, pero
que agregd a la misma el ingrediente decisivo de la garantia juridica en
Ia relaciéon con los stfibditos, ha trascendido también al tiempo nuevo, y
para una y otra de esas dos vertientes que lo definen —poder y libertad
juridica— reserva el momento su mas despierta sensibilidad». Garcfa DpE
ENTERRIA, prélogo a De la Administracidn piblica con relacién o Espana,
de Olivan, edicién de 1954, pags. 7 v s.

(31) Cir. Truves, La presunzione di legittimitd degli atti amministra-
tivi, 1936.

(32) Sobre el principic, entre los autores de habla espafiola, vid, RODRI-
GUEZ MoORoO, La ejecutividad del acto administrativo, Madrid, 1949; CarRI-
Lo, Ejecutoriedad del acto admiwnistrativo, Anuario del Instituto de De-
recho publico», Rosario (Argentina), tomo VII (1946), pAgs. 193 y ss.

(33) Nos referimos aqui a los principios generales de un sistema ad-
ministrativo, tal y como se desarrolls en Francia. Después nos ocuparemos
de las caracterfsticas del proceso administrativo, con especial referencia al
Derecho espafiol,
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gada por la Administracién tiene abiertas las puertas para acudir a
la jurisdiccién administrativa (34). Por ello se ha dicho entre nos-
otros, recordando la frase de PucHEII, que el procedimiento admi-
nistrativo no nos lleva al aula magna de la justicia administrativa,
sino solamente a su vestibulc (35).

b) Por otro lado, la Administracién ptiblica goza del privilegio
de la accidén de oficio; esto es, puede, a través de sus érganos, em-
plear el mecanismo de la ejecucibén forzosa para vencer la resistencia
de los particulares a sus mandatos. Es decir, si el privilegio del
prealable dispensa a la Administracién de acudir a un proceso de-
clarativo para cbtener una sentencia en que se reconozcan sus pre-
tensiones, el privilegio de la accién de oficio dispensa a la Admi-
nistracién de acudir a un proceso de ejecucién para realizar, contra la
voluntad del obligado, lo dispuesto en un acto administrativo (36).
Y es mis : cuando el particular inicia un proceso ante la jurisdiccién
administrativa solicitando la anulacién de un acto, la iniciacién del
preceso no suspende la ejecucibn del acto, de tal modo que, al dic-
tarse la sentencia, normalmente se habri ejecutado el acto admi-
nistrativo al que la misma se refiere.

C) Administracién piblica v Devecho comdn.

Ahora bien, la Administracién pfiblica no siempre acthia con su
carfcter privilegiado. A veces, la Administracién pfiblica actfia como
cualquier otro sujeto de Derecho al satisfacer sus intereses peculia-
res, Puede comprar, vender, arrendar, con arreglo a las normas

(34) MaAvLrzIEUX, Manuel, cit., pAg. 145

(35) La decision prealable. Cfr. HAURIOU, Les éléments du contentieux,
«Recueil de legislation Toulouse», 1905, pags. 46 y ss., y 1907, pags. 149 ¥
ss. Ahora bien, la regla general no impide que, en ciertos casos, pueda
el particular acudir directamente a los érganos jurisdiccionales. Cfr. ar-
ticulo 3.2, Decreto de 30 de sept. de 1953, que reformé la jurisdiccién admi-
nistrativa francesa. Cfr. CHOUBLIE ET COMPAIN Les nouveaux Tribunaux ad-
wministratifs, Paris, 1954, pags. 101 y sgs., y BONNET ET PALVADEAU, Les nou-
veaux Tribunaux administratifs regionaux, Paris, 1954, pag. 29, Con la
reforma se ha intentado unificar el sistema en la esfera central y regional
pues antes en la esfera provincial no se exigia, en principio, la decisién
prealable, a diferencia de la central. Cfr. Mzeaw, La procedurc 'devant
le Conseil de Prefecture, Paris 1949, pags. 40 y ss.

(%) SecisMUNDO ROYO-VILIANOVA, El precedimiento administrativo co-
mo garantia juridica, «Revista de Estudios Politicoss, ntm. 48, pig. 118.
En analogo sentido, CARRIILO FLoRES, La defensa juridica de los particu-
lares yrente a la Administracion en México, México, 1939, pag. 1217.
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juridico-privadas. Puede contratar con obreros para llevar a cabo
las pfestaciones necesarias, con arreglo a la legislacién laboral. Pue-
de realizar actividad industrial como cualquier empresa privada, con
arreglo a la legislacién mercantil. Puede acudir a los Tribunales
para exigir la responsabilidad penal de las personas con ella rela-
cionadas.

En estos casos no goza de aquellos privilegios, Y si en algin
caso ha intentadc hacer uso de los mismos, la jurisprudencia se lo
ha negado. Por ejemplo, dentro de la jurisprudencia espafiola de
conflictos reciente, asi se ha afirmado en un Decreto de la Jefatura
del Estado, regolutorio de una cuestibn de competencia, de 21 de
mayo de 1955. Al enfrentarse con un caso en que una entidad local
habia incoado la via de apremio para cobrar el precio del arrenda-
mientc de un local de la entidad, el Decreto citado afirma que no
ha debido utilizarse el procedimiento administrativo de apremio para
el cobro de lo adeudado por precio de arrendamiento, por tratarse
de un coutratc civil, v que debibé haberse acudido a la jurisdiccién
ordinaria, finica competente para conocer de las pretensiones dima-
nantes de un contrato civil (37).

Se ha explicado esta existencia de actividad administrativa so-
metida al Derecho comGn como una supervivencia de la doctrina del
Fisco. Como el Derechio administrativo—se afirma-—es una cons-
truccién tedrica superpuesta a la del Fisco, coexisten simultinea-
mente conquistas de una y otra doctrina (38) EIl problema deberi
resolverse hoy con arreglo a otras hases, I.a Administracién p_ﬁblica
deber4 actuar en una u otra forma, segfin las necesidades que ha
de satisfacer : alli donde la prerrogativa es necesaria, la’ Adminis-
tracién phiblica debe actuar ccmo tal, haciendo uso de sus prerro-
gativas de Poder ; cuando la prerrogativa no sea necesaria, actuari
como cualquier otro sujeto de Derecho.

Ahora hien, hay que tener en cuenta que incluso en estos casos

(37" Cfr. Cminot, Le privilege, cit., pag. 35. A esta posibilidad de eje-
cucion coactiva del acto administrativo se denomina por cierté sector éje-
cutoriedad. M. 8. GuanNINI, por ejemplo, dice que la ejecutoriedad es la
posibilidad que tienen las autoridades administrativas de usar los proce-
dimientos administrativos de ejecucién en caso de resistencia por parte
de los sujetos obligados. Cfr. Lezioni di Diritto amministrativo, Milano,
1950, I, pag. 421.

_{38) “Cir. Lavau, Du caractére non suspensif des recours devant. les
Tribunaux adwministratifs, «Revue de Droit publics, 1950, pags. 777 y 8.
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Ja Administracién piiblica conserva ciertos privilegios frente a las
personas que con ella se relacionan. Ni siquiera en el campo de las
relaciones civiles la Administracién pfiblica es, realmente, un suje-
to comfin del Derecho, esto es, un sujeto que actfia en .plano de
absoluta igualdad, sin estar investido de prerrogativa alguna. Esto
se comprueba, particularmente, en la esfera procesal. Es cierto que
la Administracién pfiblica, cuando actfia sometida al Derecho ccmfin,
no goza del privilegio de la autodefensa para hacer valer sus pre-
tensiones frente a los particulares. La Administracién pfiblica ha de
acudir al correspondiente proceso, y serdn los érganos jurisdiccio-
nales los que decidirdn acerca de la conformidad o disccnformidad
de la pretensién deducida por la entidad administrativa, v, en conse«
cuencia, actuardn o se negarin a actuar la pretensién. Pero en los
procesos en que la Administracién phblica es parte, incluso en
aquellos procesos que no se refieren a las relaciones juridico-admi-
nistrativas (39), quiebra aparatosamente el principio de igualdad
de las partes. L.a Administracién piblica nc es nna parte mis en el
proceso. La Administracién piblica es una parte privilegiada.

Pues bien, el objeto del presente trabajo consiste, precisamente,
en sefialar las especialidades que ofrece un proceso cuando la Admi-
nistracién phiblica es parte. No se trata, naturalmente, de hacer un
estudio completo de tales prccesos, sino finicamente de sefialar las
caracteristicas peculiares que ofrece la intervencién de la Adminis-
tracién en los mismos, en sus dos aspectos. FEs decir, cuando la Ad-
ministracién pfiblica no actfia como tal, sino como persona sometida
al Derecho comfin, y cuando la Administracién pfiblica actfia en un
proceso admihistrativo.

II. ADMINISTRACION PUBLICA V PROCESO

En aquellcs casos en que la Administracién ptiblica actfia como
cualquier otro sujeto de Derecho, sometida al Derecho comfin, ha
de acudir al proceso como las demés personas. Seri demandante o
demandada como cualquier persona juridica. Sin embargo, incluso
en esta esfera de actuacién de la Administracibn, cabe encontrar,

(39 Garripo Faura, Sobre ¢l Derecho admzmstmtwo y SUs 1deas Laydz-
moles, «Revista de Administracién pablicas, ntim. 7, pag. 25.
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comc se ha dicho, ciertas especialidades, impuestas por el caricter
piiblico de las entidades administrativas. En el Derecho espafiol,
las mas importantes son las siguientes: posibilidad de autodefensa
en ciertos casos, reclamacién previa ante la Administracién v ejecu-
cibn de sentencias frente a la Administracién.

A) Posibilidad de autodefensa.

La Administracién ptblica conserva, dentro de las relaciones ci-
viles, la posibilidad, limitada a ciertos casos, de poder satistacer sus
pretensiones sin necesidad de acudir a la via procesal ; puede, por
el mecanismo de la autodefensa, satisfacer sus pretensiones frente
2. los particulares. Les supuestos més caracteristicos en el Derecho
espafiol son los siguientes: en orden a la propiedad, el deslinde ; en
orden a la posesién, la recuperacidn ; en orden a la contratacién, la
rescisién y resolucion., Muy someramente ncs referimos a cada uno
ae estos privilegios de la Administracion,

1. Destinde.—Entre las facultades dominicales que enumera el
Cédigo civil, se encuentra la de deslindar las fincas objeto de la pro-
piedad. El art. 384 del Codigo, dice: «Todo propietario tiene dere-
cho a deslindar su propiedad, con citacidn de los duefios de los pre-
dios cclindantes». Pues bien, cuando la propietaria es una entidad
administrativa se permite el deslinde administrativo, no sblo res-
pecto de los bienes de dominio pfiblico, sino también respecto de
los bienes patrimoniales. El Reglamento de bienes de las ettidades
locales, aprobado por Decreto de 27 de mayo de 1955, lo establece
expresamente. Hn su art. 44 se dice que las Corporaciones locales
tendrin la facultad de promover y ejecutar el deslinde entre los
bienes de su pertenencia y los de los particulares cuyos limites apa-
recieren imprecisos o sobre los que existieren indicios de usurpa-
ciény. Y tal facultad se reconoce incluso respecto de aquellos bienes
situados fuera del término de su jurisdiccién, para lo cual se libra-
rA4 «exhorto a la entidad en cuyo territorio radicaren, para que, por
su mediacién, se desarrollen los actos correspondientes» (art. 56).
Consecuencia de esta facultad de la Administracién, exorbitante del
Derecho comfin, es que el particular que con ella se relacione deberi
solicitar el deslinde {si él es €l interesado en que se lleve a cabo) ante
la propia entidad administrativa que le llevari a cabo, v que deberi
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adoptar la posicién de demandante en e] correspondiente proceso.
Segtin el art. 43 del Reglamento de bienes citado, «contra el acuer-
do aprobatorio del deslinde cabri recurso contencioso-administrativo
si se adujeran infracciones de procedimiento, y ante la jurisdiccién
ordinaria, cuando se alegare la lesidn de los derechos de propiedad
o servidumbre»,

2. Recuperacién de la posesién.—Las leyes civiles regulan un
proceso sumario especial, en el que se protegen las facultades inhe-
rentes a la posesion. Estos procesos sumarios se conocen en Derecho
espafiol con el nombre de «interdictos». Segtin el art. 1.651 de la
ley de Enjuiciamiento civil, «el interdicto de retener o recobrar pro-
cederd cuando el que se halle en posesién ¢ en la temencia de una
cosa haya sido perturbado en ella por actos que manifiesten la inten-
cién de inquietarle o despojarle o cuando haya sido ya despojado de
dicha posesibén o tenencia», y segfin el art. 1.653 de la misma ley, es
necesario que la demanda se deduzca «antes de haber transcurrido un
afio a contar desde €l acto que la ocasione», lo que es una consecuen-
cia del art. 460, ntim. 4.°, del Cédigo civil, segfin el cual se pierde
la posesiébn «por la posesién de otro, aun contra la voluntad del anti-
guo poseedor, si la nueva posesién hubiese durado mis de un afios.
Pues bien, estos preceptos sufren una derogacién importante cuando,
de una u ctra forma, resulta afectada la Administracién piiblica.
En efecto :

a) T.a Administracién piblica no tiene necesidad de interdictos
para ser respetada en su posesibn. En cualquier momento puede
recobrar por si, sin acudir a los Tribunales, la tenencia de sus bie-
nes de dominio pfiblico, y «cuando se tratare de bienes patrimoniales,
el plazo para recobrarlos serd de un afio, a contar del dia siguiente
a la fecha en que se hubiera producidc la usurpacién», pues trans-
currido ese tiempo procederd la accién correspondiente ante los
Tribunales ordinarios. Asi lo dispone el art. 55 del Reglamento de
bienes de las Corporaciones locales (40),

(40) Que la Administracién piiblica act@ia en los procesos, incluso en
los procesos administrativos, como auténtica parte persomal, es algo indu-
dable. Cfr., por ejemplo: Garsacati, La giurisdizione amministrativa, Mi-
lano, 1950, pags. 103 v ss.; ALERsSI, Le parti nel giudizio amministrativo,
Roma, 1915, y Sistema, cit., pag. 643; SaLemi, Il concetto di parte e la
pubblica amministrazione nel processo civile, penale ¢ amministrativo,
Roma, 1916; Zawosini, Corso, 7. ed., Milano, 1954, I1, pags. 254 y ss.
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b) - El particular ne puede, cuando se ve perturbado en su pose-
si6n, acudir a lcs interdictos frente a la Administracion. Este prin-
cipio general se ha venido proclamando con reiteracién en nuestra
jurisprudencia de conflictos. Sin embargo, conviene hacer una ob-
servacién importante: es cierto que la Administracién ptblica mno
puede ser demandada en via interdictal por los particulares cuyva
posesién ha sido perturbada. Pero, para ello, es mecesario que la
Administracién pfiblica actfie dentro de su esfera de atribuciones.
Por eso la Ley de Expropiacién Forzosa vigente, de 16 de diciembre
de 1954, en su art. 125, dispone que «siempre que sin haberse cum-
plido los requisitos sustanciales de declaracién de utilidad ptiblica o
interés social, necesidad de ocupacién y previo pago o depbsito, se-
gtn proceda, en los términos establecidos en esta ley, la Adminis-
traci6én ccupare o intentare ocupar la cosa objeto de la expropia-
cién, el interesado podri utilizar, aparte de los demas medios lega-
les procedentes, los interdictos de retemer y recobrar, para que los
jueces le amparen y, en su caso, le reintegren en su posesién amena-

zada o perdida» (41).

3. Resolucién unilateral de los dontratos.——Es principio general,
que se ha venido proclamando ccn reiteracién por la doctrina espa-
fiola, que mientras la Administracién pfiblica goza de los privilegios
propios del régimen administrativo en las relaciones contractuales
de caricter administrativo (por tanto, de los privilegios de la deci-
sibn ejecutiva y de la accibn de oficio) (42), carecia de tal posicién
privilegiada respectc de los contratos civiles /43). Ahora bien, esta
diferenciacién entre contratos administrativos y contratos civiles;
que se mantiene en FEspafia en la esfera de la Administracién cen-
tral, ha sido suprimida en la esfera local por el nuevo Reglamento

(41) Sobte el problema: CLAVERO AREVALGC. La recuperacién adminis-
trativa de los biemnes de las Corporaciones locales, «Revista de Administra-
cién piblica», ntim. 16, pags. 117 y ss., v Garcia DE ENTERRis, Dos cstu.
dios sobve la usucapion enm Derecho administrativo, Madrid, 1955, pagl-
nas 179 y ss.

(42) Cfr., por ejemplo, comentario al Decreto de 21 de ma}o de 1953 en
¢Revista de Administracién publica», ntim. 11, pigs. 170 y s

(43)  Cfr. por ejempld: GALLOSTRA, Lo contencioso-administmt.ivo, Ma-
drid, 1881; ALFARO, Tratado completo de lo contencioso-administrative,
Madru] 1875 pag. 88; AmuLia, Tratado tedrico- ;br(ictzco de lo contencioso-
admzmstratwo, Madrld 188..., pag, 202; GoNzirkz PEREz, Los contralos ad-
ministrativos y el proceso de lesnndad, «Revista de estudios de la vida lo-
cal», num, 71, pags. 696 y ss.
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de contratacién de las Corporaciones locales, aprobado por Decreto
de 9 de enero de 1953, Este Reglamentc somete al mismo régimen
a «los contratos que celebren las Corporaciones locales. La doctri-
na ha censurado esta innovacién legislativa (44). Pero lo cierto es
que, con arreglo al Derecho vigente espafiol, cualquiera que sea la
naturaleza de los contrates, «si el contratista incumpliere las obliga-
ciones que le incumban, la Corporacién estars facultada para exigir
el cumplimiento o declarar la resolucién del contratos (art. 65, pa-
rrafo 1.°, del Reglamento de contratacién citado) (45).

B)  Reclamacion previa ante la Administracién.

En aquellos casos en que ha de demandarse a la Administracién
ante la jurisdiccién ordinaria, se exige con caricter previe la recla-
macién previa ante la misma. Nuestras leyes denominan a esta re-
clamacitén «reclamacién previa en via gubernativa», que viene a sus-
tituir al acto de conciliacién (no exigido cuando es demandada una
entidad administrativa. segin el nftm 3° del art. 460 de la Ley
de Enjuiciamiento civil) (46) v que se configura como présupuesm
procesal, que puede dar lugar a la llamada «excepcién dilatoriar,
prevista en el apartado 7.° del art. 533 de la Ley de Enjuiciainiento
civil. Su regulacién es distinta, segin se formule ante el Estado o
ante una entidad local.

1. Reclamacién previa ante el Estado.—La disposicidén furda-

(44 Como sefiala la 5. de 20 de abril de 1936, son caracteristicas de los
contratos administrativos «las clausulas exorbitantes o dercgatorias del Dere-
cho comén que asumen la comsideracién de una competencia administra-
tiva retenida..., las cuales, por no hallar equivalencia en Derecho civil,
donde juegan los elementos personales en plano de igualdad, sélo pertene-
cen al dominio de los poderes estatales, que las imponen a virtud de im-
perio». Existe jurisprudencia reiterada sobre la distincién entre contratos
administrativos y civiles. La diferencia radica, segtin la doctrina jurispru-
dencial, en su objeto: segfin se refieran directamente a obras o servicics
ptblicos. .

(45) Garcis pe ENTERRIA, Dos regulaciones orgdnicas de la contrata-
cion administrativa, «Revista de Administracién piiblica», niim. 10, pagi-
nas 268 y ss.

(46) Cfr. Cravero, Consideraciones generales sobre la via gubernativa,
en «BEstudios dedicados al Profesor Garcia Oviedo», Sevilla, 1954, I, pagi-
nas 219 y ss.; Garcfa OviEpo, Derecho administrativo, 1953, I, pags. 295
y ss.; S. Rovo-VirraNova, El procedimiento administrativo, cit., pagi-
nas 108 y ss.; A. GENDIN, Manual de Derecho adminisirativo, Barcelona,
1954, pigs. 636 v ss.
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mental que la regula es el Real decreto de 23 de marzo de 1886, que
se exige se decida acerca de la reclamacién por el Ministro del ramo,
previc informe de la Direccién General de lo Contencioso. A fir de
gue la no resolucién de la reclamacién previa pueda obstaculizai ¢l
acceso a la via procesal, el Real decreto de 1886 adopta la doctrina
del silencio administrativo al afirmar que si no se comunicase la
resolucién del interesado en el plazo de cuatro meses desde la pre-
sentacién de la instancia, se entenderid denegada la solicitud para
el efecto de dejar expedita la via judicial (art. 1.°, regla 8.%). Por
ello se ha citado el Real decreto dc 1886 entre las primeras dispo-
siclones que, en KEspafia, han adoptado la doctrina del silencio ad-
ministrativo (47) En supuestos especiales, la reclamacién previa se
regula por dispcsiciones propias. en vez de por el Real decreto de
1886. Pero en todos los casos el carfcter de la reclamacién es el
mismo e idéntico su fundamento : que la Administracién pueda exa-
minar la pretensién que se piensa deducir frente a ella en un pro-
ceso fuera de la conciliacién, a fin de examinar su fundamento, con
objeto de evitar un proceso cuando las razones del demandante son
indiscutibles.

2. Reclamacién previa ante las entidades locales.—Segfin el ar-
ticulo 376 de la Ley de Régimen Local (texto refundido de 24 de
junio de 1955}, «mo se pcdran ejercitar acciones civiles comtra las
Autoridades y Corporaciones locales sin previa reclamacién ante las
mismass. Seglin el art, 343 del Reglamento de organizacién, fun-
cionamiento y régimen juridico de las Corporaciones locales, apro-
bado por Decreto de 17 de mayc de 1952, la reclamacién «podri
interponerse en cualquier tiempo y habrd de formularse por escrito
en el que se fundamente la pretensién, que se entenderi denegada
si no recayese resolucién en el plazo de dos mesess.

C)  Ejecucidn de sentencias frente a la Administracién.

A los Tribunales corresponde la potestad «de aplicar las leves en
los juicios civiles y criminales, juzgando v haciendo ejecutar lc juz-
gador. Asf lo dispone el art. 2.° de la Lev orgénica del poder judi-
cial espafiol. Por tanto, una vez dictada sentencia decidiendo acerca

(47 PrEREz SERRANO, El silencio administrativo ante lo dogtrina juris-
prudencial, Madrid, 1952, pag. 9.
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de la conformidad de la pretensi6bn con el ordenamiento juridico,
en aquellos casos en que exija una conducta del condenado, los Tri-
bunales tendrin competencia para procurar la ejecucién forzosa o
forzada contra la voluntad del obligado. La ejecucién constituye, por
tanto, €l punto culminante de la realizacidén del Derecho {48). Con
arreglo a los principics generales de la Ley de Enjuiciamiento, co-
rresponde la ejecucién de la sentencia al Juez o Tribunal que hu-
biere conocido del asunto en primera instancia (art. 919), y si la
sentencia condenare al pago de una cantidad liquida v determinada,
se procederi siempre, v sin necesidad de previo requerimiento per-
sonal al condenado, al embargo de bienes del deundor (art. 921).

Pues bien, estos principios generales sufren una impcrtante de-
rogacién cuando la condenada es la Administracién pfiblica. En estos
casos, ningfin Tribunal puede despachar mandamientos de ejecu-
c16n ni dictar providencias de embargo contra las rentas v caudales
pfiblicos. Asi lo establece el art. 15 de la lev de Administracién y
Contabilidad del Estado v el art. 3.° del Real decreto de 8 de sep-
tiembre de 1903, asi como alguna decisién jurisprudencial (49). Por
tanto, esta limitacién de la jurisdiccidén frente a la Administracién
ne es exclusiva de los procesos administrativos (50). Se da también
en los procesos civiles y en cualquiera ctro en que para ejecutar la
sentencia se exija la indemnizacién de dafios o la condena a pagar
cantidad pecuniaria (81).

No se trata de una especialidad del Derecho espafiol, Por el con-
trario, se encuentra establecida en casi todos los ordenamientos ju-
ridicos. Refiriéndose al ordenamiento mejicaro, el Profesor (GaABINO
Fraca ha dicho: «El Cédigo Federal de Procedimientos civiles de
31 de diciemhre de 1942, aunque ha sido muy cuidadoso de conservar
la ignaldad de las partes en el proceso, dispone en su art. 4.° gue

(48) KiscH, Elementos de Derecho procesal civil, ed. espafiola, 1932,
pig. 331; GonzAigz PEREZ, La sentencia adminisirativa, Madrid, 1954, pa-
gina 307. :

(49) V. gr.: Sentencia de 20 de diciembre de 1911. Cfr. GonNzirLez Pi-
REZ, l.a sentencia adwministrative, cit., pag. 318.

(50) Cfr. GuenecaEA, Ensayo de Derecho administrativo, 1915, I, pag.
888 ; RovO-VILLANOVA, Elementos de Derecho administrativo, 11, pag. 870;
Prigro Castro, Tratado de Derecho procesal civil, Madrid, 1952, TI, pagi-
na 136 ; A. GrNDIN, notas al FLEINER, Instituciones de Derecho administra-
tivo, Madrid, 1933, pag. 173, ,

(51) Cfr., por ejemplo, Lzssona, Introduziome al Diritto amministra-
tivo, Firenze, 1952, pag. 182.
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las instituciones, servicios v dependencias de la Administracidén pa-
blica de la Federacién y de las entidades federativas tendrin, dentro
del procedimiento judicial, en cualquier forma en que intervengan,
la misma situacién que otra parte cualquiera ; pero nunca podrs dic-
tarse en su contra mandamiento de ejecucién ni providencia de em-
bargo v estarin exentos de prestar garantias que este Coddigo exija
a las partes. Las resoluciones dictadas en su contra serdn cumpli-
mentadas por las autoridades correspondientes, dentro de los limites
de sus atribuciones...» (52). Como fundamento de esta especialidad,
se seflala :

1) Que nc es posible que se emplee la coaccién por un drgano
del Estado sobre si mismo. (Esta fundamentacién, que se encuentra,
por ejemplo, en la Exposicibn de Motivos del Cédigo Federal de
procedimiento administrativo mejicano (53), es discutible. Pues puede
resolverse atribuyendo a érganos con independencia la facultad de
ejecucién, En Gltimo término, el Estado de Derechc es posible gra-
cias a la independencia que gozan los 6rganos de distinto caracter.

2) Que, con caricter general, se proclama la imposibilidad de
realizar pago alguno que no esté comprendido en el Presupuesto o
en una ley especial (por ejemplo, art. 32 de la Ley de Administra-
cién y Contabilidad), y «si fuera pesible que la Autoridad judicial
practicara embargo o decretara aplicacién de fondos, tal Autoridad
intervendria en el dominio financiero del Fstado, invadiendo la com-
petencia en esa materia» (54).

TII. FErL PROCESO ADMINISTRATIVO

A} Aparicidn del proceso adwministrativo.

t. Como antes se ha dicho, en un principio, el régimen adminis-
trativo impidi6 la existencia de un auténticc proceso administrativo,
esto es, que las pretensiones deducidas frente a la Administracién
ptiblica fuesen examinadas y actuadas en su caso por 6érganos inde-
pendientes de la Administracién. La errénea interpretacién del

{82) Derecho adwministrative, Mexico, 1952, pag. 535.
{33} Cfr. FrAGA, ob. cit. en nota anterior.
{34) FrAGA, ob. v loc. cits.
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principio de divisién de poderes por parte de los revolucionarios
franceses (55), v la proclamacién como principio fundamental el
de la independencia de la Administracién respecto de los Tribuna-
les, implicaba la necesidad de que los particulares dedujeran sus
pretensicnes ante los mismos érganos de la Administracién activa ;
eran ellos mismos los que decidian acerca de la conformidad de aque-
llas pretensiones con el ordenamiento juridico (56). Inclusc después
cuando se crearon 6rganos de lo contencioso-administrativo, la Ad-
ministracién paiblica conservaba—retenia—la fatnitad de decidir en
definitiva acerca de las pretensiones prccesales de....idas frente a la
Administracién. Asf surgié el llamado sistema de jurisdiccién rete-
nida, que no era en realidad verdadera jurisdiccién, ni su actividad
judicial, sino administrativa, aun cuando e] procedimiento seguido
ante la misma tuviese todas las caracteristicas formales del proce-
so (57). De aqui que se hava hablado de «autodefensa procesaliza-
da» (58). En Espafia, la evolucién ofreci6 caracteristicas similares,
v cuando se crean umos Organos de lc contencioso-administrativo,
también gozan de la facultad de decidir los litigios entre la Admi-
nistracién y los particulares, pues la Administracién activa retiene
aquella facultad (39).

2. Pero aquella situaciébn va a ser superada después de una
lenta y progresiva evolucidén. Aun partiendo de la concepcién fran-
cesa de independencia de la Administracién frente a los Tribunales,
se va a afirmar la necesidad de que los 6rganos de la jurisdiccién ad-
ministrativa gocen de independencia frente a la Administracién ac-
tiva (60). Y asi va a surgir el proceso administrativo confiado a ér-
ganos jurisdiccionales que, aun independientes de la Administracién

(55) Asi se califica por la generalidad de la doctrina. A titulo de ejem-
plo, cfr. Savacugs, El Tribunal de lo contencioso-administratizo (separata
de la «Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales»), Montevi-
deo, 1952, pag. 10.

(56) Cfr, ut supra, apartado I, B, 1.

(57) Guase, Administracion de justicia v derechos de la personalidad,
«Revista de Estudios Politicos», ntm. 17, pag. 104 y ss.

(58) Axcari-ZaMora Y CASTILLO, Proceso, autocomposicién vy autod.ien-
sa, México, 1947, phg. 39.

(59) Sobre la evoluci6n, cfr. Lopsz Ropo, Le recours contentieux ad-
ministratif en Espagne, «Revue Internationale des Sciences Administrati-
sa, México, 1947, pag. 39.
nistrativo, cit., 1, pags. 439 v ss.

(60 Cfr. ut supra, epartado I, B, 2.



86 REGIMEN ADMINISTRATIVO

activa, estin encuadrados en la organizacién administrativa, en vez
de en la organizacién judicial (61). Ahora bien, ;es esencial al pre-
ceso administrativo que los érganos jurisdiccionales estén encuadra-
dos en la Administraciéon? En absoluto. Y ni siquiera existen razo-
nes que justifiquen, con generalidad, aquel sistema. La {nica idea
del régimen francés de valor permanente es la de ia idoneidad del
personal que ha de resolver las pretensiones procesales administra-
tivas. Pero respetando esta idea fundamental, es indiferente que los
drganos de la jurisdiccién administrativa estén encuadrados em la
organizacién judicial o en la organizacién administrativa (62). Por
eso en Espafia puede hablarse de la existencia de un proceso admi-
nistrativo, aun cuandc los 6rganos jurisdiccionales ante los que se
desarrolla estén encuadrados en la organizacién judicial (63), si bien
no se apliquen las reglas ordinarias scbre reclutamiento del perso-

nal judicial (64).

3. Si, como ha dicho Arcari-Zamora v CasTtiLro, los tres con-
ceptos fundamentales del Derecho procesal lo constituyen la juris-
diccién, la accibn y el procesc (65), para que pueda hablarse de un
proceso administrativo en sentido propio es necesario :

a) la existencia de una jurisdiccién especial, ¢ mejor, de unos
érganos jurisdiccionales a los que, con independencia de los demiés,
se les confife el examen de las pretensiones fundadas en preceptos
de Derecho administrative. Pero es indiferente que tales drganos
jurisdiccionales estén encuadrados en la organizacién administrativa
—sistema tipico francés—, en la organizacién judicial-—como en
Hspafia—o sean independientes de la organizacién administrativa

v judicial (66).

{61) Cfr. nota 21,

(62) Es mas, en los pueblos hispdnicos, 1o normal es, incluss en aque-
llos que atribuyven la jurisdiceién administrativa a érganos especiales, es-
tructurarlos en la organizacién judicial.

(63) Desde 1904, en que se separd la jurisdiceién administrativa del
Consejo de Estado, La tendencia de la doctrina cspafiola dominante con-
siste en mantener tal organizacién, si bien procurando una especializacién
del personal que ha de formar parte de las Salas con jurisdiceién en mate-
ria administrativa, tendencia que probablemente tendrd acogida en la nue-
va ley de la jurisdiccién contencioso-administrativa que prepara el Go-
hierno.

{64) Y se da entrada a destacados funcionarios de la Administracion.

(63) DProcese, autocomposicidn v autodefensa, cit., pag. 97.

€6 Sistema que tuvo acogida en Alemania v en alguno de los puehles
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b) Que el objeto de los procesos lo comstituyan las pretensiones
fundadas, precisamente, en normas de Derecho administrative (67).

¢) Que el proceso en que se deducen y examinan tales preten-
siones se regule de modo especial y diferente a los demis procesos
ordinarios y a los demés procesos especiales (68).

Por ello, no cabrid hablar de proceso administrative, en sentido
propio, en aquellos paises en que falta jurisdiccién especial admi-
nistrativa y proceso diferenciado para examinar las pretensiones
fundadas en normas juridico-administrativas.

4. A continuacién vamos a examinar los principios generales
que inspiran la regulacién de] proceso administrativo, con especial
1eferencia al Derecho espafiol. En una palabra, las ineludibles conse-
cuencias que impone la existencia de un régimen administrativo, al
lado de otras caracteristicas accidentales. Pues aun cuando la Admi-
nistracién phblica es parte procesal, conserva privilegios indudables,
lo que no es de extrafiar si conserva tales privilegios incluso cuan-
do interviene en un procesc ordinario,

B) Posicién juridica de la Adwministracidn publica.

1. Consecuencia de las prerrogativas tipicas del régimen admi-
nistrativo, en virtud de las cuales la Administracién puede dirimir
las cuestiones suscitadas con los particulares a través del mecanis-
mo de la autodefensa (69), la Administracién phblica no tiene por
qué acudir como demandante ante la jurisdiccién administrativa.
Cuando quiera hacer valer sus pretensiones, lo hari a través de sus
brganos. Cuando el particular quiera hacer valer sus pretensiones
frente a la Administracién, tendri que acudir a ésta (70). Por tanto,

hispanicos, como Panama. Cfr. Diaz, lLa jurisdiccidn contencioso-adminis-
trativa en Panamd, Panama, 1947. .

(67) Esta caracteristica, por si sola, no puede ser bastante a efectos
de afirmar la existencia de un proceso administrativo, pues en muchos pai-
ses las pretensiones fundadas en normas de Derecho administrativo se de-
ducen en los procesos civil o politico.

(68) En algunos casos se regula especialinente el proceso cuyo objeto
son pretensiones fundadas en Derecho administrativo, si bien se atribuye
a la jurisdiccién ordinaria. V. gr.: Provincia argentina de Santa Fe. Cir.
Daxa, El nuevo Cddigo de lo comtencioso-administrativo de la provincia de
Santa Fe, 1951. _

(69) Cfr, ut supra, apartado 1, B, 3.

(70) Pues sélo si existe la decision previa es posible acudir a los Tri-
bunales, bien se trate de decisién expresa o presunta, en virtud de la doc-
trina del silencio administrativo,
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la Administracién pfiblica, en un régimen administrative puro, Gni-
camente acudird al proceso administrativo como demandada cuando
el particular solicite del Tribunal la fiscalizacién de la autodefensa
administrativa (71). En una palabra, el proceso administrativo siem-
pre surge a posteriori de la autcdefensa de que puede hacer uso la
Administracién pfblica,

2. En Derecho espafiol, la regla general también es que la Ad-
ministracién sea demandada. Pero una peculiaridad del mismo (72)
consiste en gue existen casos en que la Administracién pfiblica acude
como demandante ante la jurisdiccién administrativa. No se trata
de aquellcs casos en que una entidad administrativa demanda a otra
entidad distinta (v. gr., una entidad local al! Estado), lo que no
es exclusivo de nuestro ordenamiento juridico, sino de procesos en
que la Administracién piblica, una entidad administrativa deman-
da de la jurisdiccibn administrativa la anulacién de uno de sus ac-
tos. Esta figura anémala entra en juego en aquellos casos en que la
Administracién no puede hacer uso Jde su facultad autodefensiva;
concretamente, cuando ante un acto declaratorio de derechos no pue-
de declarar su nulidad o anulacién por si, segfin reiterada jurispru-
dencia (73). Discutida por parte de la dectrina esta figura del pro-
ceso administrativo espafiol (74), se ha justificado como una con-
ciliacién del interés pfiblico con el interés particular. En aguellos
casos en que el interés phblico exija la anulacién de un acto que
haya declarado derechos a favor de los particulares (75), no parcce
prudente que la Administracién acuerde la anulacién por si, perc
tampocc debe de impedirsele la posibilidad de solicitar la anulacién

(71) Sin que esto quiera decir gue se trate el proceso administrativo
de una segunda instancia (de un recurso) de la via administrativa.

(12) Y, por su influencia, de otros ordenamientos juridicos, v. gr.: Cu-
ba. Cfr. ALvArEz TaB1O, El proceso contencioso-administrativo, La Habana,
1954, v BustELo, La lesividad de los actos administrativos, 1.a Habana, 1952.

(73) Cfr. GoNzArkz PEREz, La revocacién de los actos qdminisirativos
en la jurisprudencia espaiiola, «Revista de Administracién pliblica», nu-
mero 1, pags. 140 y ss. o

(74) Garcia DE ENTERRIA, Lo configuracién del recurso de lesividad,
«Revista de Administracién pfblica», ntim. 15, pags. 109 y ss. )

Pero la generalidad encuentra justificada la institucion. Vid., por ejem-
plo : Guarra, EL proceso administrativo de lesividad, Barcelona, 1953 ; GAscov
HrrNANDEZ, La ‘interposicidn del recurso contencioso-administrativo por la
propia Administracién, «Revista de Estudios Politicos», nim. 7. .

(715) GowziLEz PEREZ, La reforma de la Ley de lo cont.enc’los,o-admmzs-
trativo, «Revisla de Derecho proccsal» (espafiola), 1954, 1, pags. 55 y ss.
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ante los Tribunales, siempre que declare lesivo el acto a sus inte-
reses en un plazo méximo de cuatro afios, y serd a partir de este
momento—declaracién de lesividad—desde €] que se contari e] plazo
para «interponer recurso contenciosc-administrativo» (76). Se trata,
por tanto, de una limitacién de las consecuencias del régimen ad-
ministrativo.

C) Objeto del proceso.

Partiendo de que la pretensidn procesal constituye el objeto del
proceso (77), su estudio nos permitirid determinar el alcance del pro-
ceso administrativo; esto es, lo que se puede pedir del 6rganc ju-
risdiccional (pretensién) v lo que éste puede decidir frente a la Ad-
ministracién pfiblica. Pues bien, clasificAndose las pretensiones pro-
cesales en dos grupos fundamentales—pretensiones declarativas o de
cegnicibn y ejecutivas o de ejecucién—, el problema se concreta a
precisar si son admisibles ambos tipos en el proceso administrativo
v cuél es el Ambito de cada uno de ellos.

1. Pretensiones de cognicién.—Una clasificacién de las preten-
siones declarativas o de cognicién, que tiene sus rajces en el Derecho
francés, concretamente en la jurisprudencia del Conseil d’Etat, y
que ha sido acogida en buena parte de los ordenamientos juridicos,
clasifica las pretensiones que pueden deducirse frente a la Adminis-
tracién en dos grupos : de plena jurisdiccién y de anulacién (78). La
distincién entre ambos did lugar a la divisién de dos econtencios»,
que no es, ni mucho menos, acertada (79). Lo que interesa es, pres-
cindiendo de tal terminologia, ver qué es lo que puede el deman-
dante solicitar de! Tribunal, dentro de las pretensiones declarativas,
esto es, dentro de aquellas en que lo gque se solicita es una declara-
cibn de voluntad, una sentencia (80), o lo que es lo mismo, apli-
cando una terminologia procesal, si es posible admitir pretensiones

(76) GonzALkz PEREz, La declaracién de lesividad, «Revista de Admi-
nistracién pfiblica», ntm. 2, pag. 57.

(77) Guasp, La pretensién procesal, Madrid, 1952.

(78) Al lado de otras de escasa importancia que constituyen los conten
ciosos de interpretacién v represién. Una exposicién general del problema,
en mi trabajo La pretension procesal administrativa. «Revista de Adminis-
tracién pfiblicas, nfim. 10, pag. 77 y ss.

(79) Sobre la critica de la distincién, vid. ob. cit. en nota 75.

(80) Caracteristica de las pretensiones declarativas. Cfr, Gonzirrz PE-
Rz, La pretensién procesal, cit., pag. 92.
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declarativas, constitutivas y de condena (81). En nuestra opinién,
al menos con referencia al Derecho espafiol, es posible admitir lcs
tres en el proceso administrativo (82) :

a) Las pretensiones serin declarativas cuando lo que se solicita
del érgano jurisdiccional es que se declare la nulidad de un acto ra-
dicalmente nulo. Es cierto que, dentro de los supuestcs de ineficacia
de los actos administrativos, se ha discutido mucho la admisién de
la nulidad absoluta. Pero en aquellos casos, limitadisimos por su-
puesto, en que se admita la nulidad abscluta, cuando el demandante
se limita a pedir del Tribunal la declaracién de nulidad, estaremos
en presencia de una pretensién meramente declarativa, Si, en vez
de la pretensién, hablamos de la sentencia, la sentencia seri decla-
rativa, aparte de aquellos casos en que es estimatoria de una pre-
tensién meramente declarativa, en aquellos otros en que es desesti-
matoria, cualquiera que sca el tipo de pretensién deducida (83).

by Las pretensiones serdn constitutivas cuando se solicita del
Tribunal la anulacién de un acto administrativo. Siempre que el de-
mandante, ante un acto anulable, solicita su anulacién v meramen-
te su anulacidn, estaremos en presencia de una pretensién constitu-
tiva, ya que en la misma se solicita una modificacién en el mundo
juridico ; la sentencia que se dicte accediendo a la misma prcducira
una modificacién en las relaciones juridico-materiales (anulacién del
acto administrativo y extincién de las relaciones juridicas nacidas
ccmo consecuencia del mismo). Es el supuesto normal en los llama-
dos «contenciosos de anulacién». Segfin reiterada jurisprudencia del
Conseil d’Etat, en estcs casos el Tribunal debe limitarse a anular
el acto (84).

{81} TLa doctrina italiana se ha ocupado especialmente del programa.
Cfr., en especial : Cammro, La nulitd parziale degli aiti amministrativi e
le giurisdizioni di annullomento, «Giurisprudenzia italianas, 1911, IIL,
pég‘ 27; GUICCIARDI, Sentenze dichiar ative nel giudizio amministrativo,
«Giur. its, 1951, II1, pag. 122; FraGons, Necroscopia dell’atlo amminis-
trativo, «Foro italiano», 1951, ILI pag. 241; ALBINI, Le sentenze dichia-
rati*vlb:3 nei confronti della pubblzca 4mnmzzstrazwne, Milano, 1953, pagi-
nas y Ss.

{82) Cfr. La pretension procesal administrativa, cit., pags. 92 v s

(83) Gonzirrz PEREZ, La sentencia administrativa, cit,, pags. 86 y

(84) Cir., por e]emplo : WALINE, Le controle ]urzdwtlonml de I’A dmzms-
tration, Le Caire, 1049, pags 194 y ss. HAURIOU, La jurisprudence adnu-
m'strati:'c. >aris, 1929, II, pags. 393 y ss. ODENT, Contenticux, cit. pags.
419 v ss. V\/EIL, Les consequences de l’annulatwu d’un acte admmzst:rattf
pour exces de powvoir, Paris, 1952 ; POUSSIERE, Recours pour cxces de pou-
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¢) Las pretensiones de condena. En nuestra opinidn, tampoco
ofrece dificultad la admisién de las llamadas pretensiones de con-
dena ; esto es, de aquellas pretensiones en que se solicita de] érgano
jurisdiccional no ya la anulacién o declaracién de nulidad de la de-
cisidn prealable, sino que se obligue a la parte demandada a realizar
una prestacién (v. gr., abonar una indemmizacién). Es mis, en lcs
supuestos llamados de «plena jurisdiccién», en terminologfa fran-
cesa, lo normal son pretensiones de condena, porque para que la
pretensién resulte satisfecha, no basta la anulacién del acto admi-
nistrativo con ocasién del cual se dedujo, sino que la Administracién
piblica demanda realice una serie de actividades, a fin de restablecer
una situacién juridica individualizada (85). L.a sentencia condenari
2 la Administracién pfiblica a realizar determinadas prestaciones.
Y asi lo admite nuestro Derecho positivo, como el art, 93 del texto
refundido de la Ley de lo Contencioso-Administrativo de 1952, en
que se habla de «cuando la Administracién fuere condenada...».

Sin embargo, como para clertos autores la posibilidad de dictar
sentencias de condena depende de la posibilidad de ejecucién for-
zosa frente a la entidad condenada (86), teniendc en cuenta que den-
tro del proceso administrativo —como después veremos— 110 es po-
sible la ejecucién forzosa frente a la Administracién ptiblica, se
llega a la conclusién de la imposibilidad de sentencias de condena
frente a la Administraciébn pfiblica. Creemos que se plantea equivo-
cadamente el problema, pues son conceptos diferentes sentencia de
condena y ejecucién forzosa. Una sentencia es de condena cuando se
obliga a una de las partes a realizar una determinada prestacién, y
ello es indudable que puede hacerlo un Tribunal de la jurisdiccidn
administrativa. Prcblema distinto seri si después ese Tribunal no
puede llevar a cabo la ejecucién forzosa v han de arbitrarse medidas
indirectas de ejecucién para lograr que la prestacién sea realizada
por la parte obligada (87).

voir Les effets, «Juris Classeur administratifs, fasc. 665, pags. 4 y ss.;
Josse, Extension et limites des competences du Conseil d’Etat sur les
actes, sur les juridictions, sur les ordres. «Livre Jubilaireys, cit, pag. 171.

(85) Cfr. por ejemplo, dentro de la doctrina espafiola : BaLLeE, Comen-
tarios de jurisprudencia administrativa, «Revista juridica de Catalufia», jul.-
ag., 1946, pag. 129.

(86) ALFREDO Rocco, La sentencia civil, México, 1944, pag. 13.

(87) Esto es, si es posible un proceso de ejecucién, propiamente dicho,
frente a la Administracién ptiblica.
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2. Pretensiones de ejecucién.—En ellas no se solicita del érgano
jurisdiccional una declaracién de voluntad (una sentencia), sino un
hacer, la realizacién de una conducta. No se trata de discutir un
derecho o la licitnd de un interés, sino de procurar su satisfaccién
«sin o ccntra la voluntad del obligado» (88). En la mayorfa de los
ordenamientos juridiccs no se admite la ejecucién forzosa frente a
la Administracién ptiblica. Cuando los Estados modernos han ad-
mitido la posibilidad de que se dedujeran pretensiones frente a la
Administracién ante 6rganos jurisdiccionales, esto es, independien-
tes de aquélla, se han quedado en el camino : admiten, efectivamen-
te, un procesc: declarativo en el que se examinan pretensiones de
este tipo; sin embargo, al llegar el momento de la ejecucidn, suele
privar a los 6rganos jurisdiccionales de potestades ejecutivas frente
2 la entidad administrativa condenada, arbitrando una serie de me-
didas indirectas para procurar la efectividad del fallo (89). El prin-
cipio de que los Tribunales no pueden despachar mandamientos de
ejecuciém ni dictar providencias de embargo contra las rentas v cau-
dales plibliccs—antes sefialado—, se da en general, cualquiera que
sea ¢] proceso de que se trate (90). Ante esta situacién, ¢cabe afir-
mar la existencia de una auténtica pretensién procesal administra-
tiva de ejecucién? E] precepto clave, dentro del Derecho espafiol,
para poder contestar a esta pregunta, es el que se recoge en el ar-
tfculo 92, parrafos 6.° y 7.°, del texto refundido de 1a Lev de lo Con-
tencioso-Administrativo de 1952 FEl texto del precepto, literalmente
transcrito, es el signiente : «Si dentrc del referido plazo de dos me-
ses, contados desde que reciba la Administracién la copia de la sen-
tencia, no adoptare el Gobierno o la Autoridad administrativa co-
rrespoudiente alguna de las mecidas consignadas en el primer pi-
rrafo de este articulo (91), sin perjuicio de la responsabilidad a que
esto dé lugar, se ejecutardn las sentencias en la forma vy términcs
que en el fallo se consignen bajo la personal v directa responsabili-

(88) CarneruTii, Sistema de Devecho procesal civil (ed. espafiola), I,
pag. 218.

(89) Praza, Devecho procesal civil, 3.2 ed., T, pag. 140; Guarra, Eje-
cucién de sentencias en el proceso administrativo espariol, «Revista de Ad-
ministracién ptiblica», ntim, 9, pags. 58 y ss. Esta corriente legislativa ha
sido criticada por ArcALA-ZaMORa ¥ Castiniro, en la «Revista de la Facultad
de Derecho de México», nfims. 1.2, al recensionar mi trabajo sobre el tema.

(90) Gonzdriz PEREZ La sentencia adnnmstratwa, cit., pags. 318 y ss.

(91) Acordar la ejecucidn, suspensién o incjecucién de la sentencia.
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dad de los agentes de la Administracién. El “I'ribunal sentenciador,
mientras no conste en los autos la total ejecucién de la sentencia o
la efectividad de las indemnizaciones sefialadas en sus casos respec-
tives, adoptard, a instancia de las partes interesadas, cuantas medi-
das y providencias sean adecuadas para promoverlas y activarlas.
Si transcurrieren seis meses desde la fecha de la sentencia sin que
el fallo se hubiese ¢jecutado, o desde la en que esté fijada la indem-
nizacibén, ¢ proveido lo conducente sin que se haya hecho efectivo,
el mismo Tribunal directamente, a instancia de la parte litigante,
dari cuenta a las Cortes, con copia certificada de los antecedentes
necesarios que sefiale el Tribunal con andiencia de las partes, a fin
de que se exijan las responsabilidades consignadas a la desobedien-
cia de las resoluciones del Tribunal.»

A la luz de este articulo parece haberse contestado afirmativa-
mente al problema de la admisién de un proceso de ejecucién admi-
nistrativo y, en consecuencia, de una pretensiébn procesal adminis-
trativa de ejecucién. CUEvVAS, en un trabajo publicado en la «Revis-
ta de Derecho pfblico», afirmaba que, en los supuestos previstos en
los parrafos citados, la competencia ejecutiva «revierte al Tribunal
sentenciador, v éste obliga a los agentes de la Administracién, bajo
la personal v directa responsabilidad de los mismos, a cumplir el
fallo» (92). Es decir, si hasta aquel momento—transcurso de los dos
meses sin adoptar el acuerdo de no ejecutar o de suspender la ejecu-
cibn-—se afirma que la ejecucién de la sentencia corresponde a la Ad-
ministracién, ccmo hace reiterada jurisprudencia, segfin el art. 91 de
la Lev de lo Contencioso, no es como consecuencia de especiales ca-
racteristicas del proceso administrativo, sino por seguir el criterio
general de que, en principio, la ejecucidén del fallo corresponde a la
parte condenada, no surgiendc la ejecucidén procesal hasta que ésta
oponga resistencia a la ejecucién. La finica especialidad del proceso
administrativo radicaria en el plazo que se confiere a la entidad
administrativa condenada para acordar la suspensién o inejecucibn ;
pero incluso en estos casos existen profundas analogias entre el pro-
ceso civil v el administrativo, ya que si la entidad administrativa
opta por la inejecucibén, lo que en realidad sucede es que se sustituye

(92) La cjecucion de sentencias en el contencioso-administrativo, «Re-
vista de Derccho pfiblico», 1934, pag. 201. Y asi parece entenderse por al-
gina Sentencia, como la de 3 de abril de 1930.
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la prestacién que estaba obligada a hacer seglin la sentencia por la
indemnizacién de perjuicios (93).

No obstante, no parece posible admitir en nuestro Derecho pro-
cesal administrativo una auténtica pretensién procesal administrativa
de ejecucién. Lo Ginico que el art. 92 de nuestra Ley faculta a las
partes es pedir del érgano jurisdiccional que adepte «cuantas me-
didas y providencias sean adecuadas» para promover v activar la eje-
cucién, y en las palabras «promover» y «activar» vemos la imposi-
bilidad de que el Tribunal realice verdaderos actos de ejecucién
«sin o contra la voluntad del obligado» (94). Buena prueba de ello es
que, aun después de la adopcién de tales medidas, el propio art. 92
admite que afin nc haya sido posible ejecutar la sentencia, en cuyo
caso la finica salida que ve la ley es la adopcibn de medidas indi-
rectas para lograr la efectividad del fallo (95).

D) Nacimiento, desarrollo y terminacidn del proceso

En orden al nacimiento, desarrollo y terminacién del proceso,
también se observan importantes especialidades, consecuencia de la
posicién privilegiada de la Administracién phblica. Porque, como
ha dicho ArcArLi-ZAMORA v TORRES, «sea la Administracién recu-
rrida o recurrente, aparecerd siempre con privilegios, aisladamente
cercenables o suprimibles, en su conjunto inevitables, va que el Poder
piiblico es un gigante que mientras no esté derribado, por mucho
que acepte encorvarse, siempre queda mas alto que sus s@bditos; v
por eso es muy relativa la igualdad procesal de partes en los litigios
que los enfrentan. Sin que el régimen politico sea, como suele serlo
en nuestro tiempo, muy socializado, muy autoritario, o las dos cosas

(93) Si bien para que la analogia fuese total serfa necesario que tnica-
mente se admitiera el sucedaneo de la indemnizacién cuando se dieran los
supuestos excepcionales en que no fuese posible la ejecucién,

(94) Lo que constituye, segfin se ha dicho, la caracteristica de las pre-
tensiones de ejecucién.

(93) Como en la mayoria de los sistemas. Cfr., por ejemplo: FAYOLLR,
La force executoire des decisiones de justicie a Vencontre des Administra-
tions publiques, Nancy, 1926 ; Jez, De la force de verité legale attaché par
la loi & Pacte juridictionnel. «Revue de Droit public», 1913, pags. 467 y ss. ;
Jossk, L’execution forcée des decisions de juge administratif par la mise
en jeu de la responsabilité pécuniaive du service public, «Etudes et Docu-
mentsy», 1953, pags. 50 y ss.; TourLeMox gt BLIN, Le respect de la chose ju-
gée et la crise, Paris, 1939; LaureNT, L’independence de IV Administra-
tion et les decisiones du Conseil d’Etat», Aix-en-Provence, 1941.
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a la vez, el interés ptblico, invocads como presuncién normal a favor
de la Administracién, gozard de primacia por su indole, por su per-
sonificacién, por su destino, por su permanencia y hasta por su to-
tal volumen» (96). Pues bien, veantos las especialidades que el pro-
ceso administrativo cfrece en su nacimiento, en su desarrolle v en
st terminacibn.,

1. Nacimiento del proceso.—Merece especial atencién el hecho
de que la «interposicién del recurso contencioso-administrativo» no
produzca efectos suspensivos. Es decir, el acto administrative podré
ejecutarse en via administrativa, sin que la iniciacidén del correspon-
diente proceso suponga obsticulo alguno a la ejecucién (97). Es cier-
to que, en ciertos casos, €l demandante podra solicitar del T'ribunal
la suspensién de la ejecucidn ; pero tal facultad, ya de por si limita-
da por la legislacién, se restringe afin méis en la practica, per el ri-
gor con que suelen interpretar la Ley de lo Contencioso-Administra-
tivo los Tribunales (98). Ahora bien, existe un privilegio adminis-
trativo, agudamente sefialado pcr Arcari-Zamora v ‘TORRES, en
orden a la ejecucién. Consiste en que, en aquellos casos en que la
Administracién pfiblica es demandante con ocasién de sus actos de-
clarados lesivos (99), aun cuando las resoluciones siguen siendo
ejecutivas, como la ejecucién es mis facultad que imperioso deber de
la Administracién y depende de ella que durante la tramitacién del
proceso se ejecuten o no, procurari retrasar la ejecucién, Es decir,
que llevari a cabo lo dispuesto en el acto administrativo que dié -
gar al proceso con diligencia, en los supuestos normales en que es
cemandada, y retrasari la ejecucién en los especiales en que es de-
mandante (100).

2. Desarrollo del proceso.~—La instruccién ofrece en el procesc
administrativo especialidades de importancia. La razén radica en
que, como el proceso administrativo presupone una accién autode-
fensiva de la Administracién pfiblica, que se ha concretado en una

(96) Lo contencioso-administrativo, Buenos Aires, 1943, pag. 56.

(97) Crf. nota 38,

(98) Cfr. Rovo-VILLANOVA, Problemas del régimen juridico municipal,
Madrid, 1944, pags. 46 vy ss.

(99) Lo contencioso-administrativo, cit., pags. 59 v ss.

(100) Un completo estudio de las mismas, en BeNVENUTI, L’instruyzionc
nel processo amministrativo, Padova, 1953.
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decisién ejecutiva (101), ello se habri concretado en actuacicnes de-
terminadas (el expediente administrativo), expediente que debera
enviarse al Tribunal y que tendr4 a la vista, asi como las partes, al
realizar los distintos actos procesales (102). Pues bien, en dicho ex-
pediente se encuentra recogida una serie de actuaciones previas,
que hardn indtil en gran parte la fase de instruccién y limitaran
la conducta procesal de demandante y demandado. Fu ocasiones,
la jurisprudencia espafiola, en aplicacién del llamado principio de
«jurisdiccién revisora, ha cercenado considerablemente la facultad
de las partes, afirmando que las partes no podrin formular alega-
clones que no sean reproduccién de las hechas en «via administrati-
va», ni proponer ui practicar pruebas que hayan podido presentarse
en «via administrativan. En realidad, tal interpretacién exagerada
ha venido a tenuarse en otras decisiones jurisprudenciales. La exis-
teiicia del expediente administrativo har4 innecesaria en muchos ca-
sos toda actividad probatoria, por ya figurar unidos al mismo los
elementos de prueba que las partes hayan tenido necesidad de aportar
en demostracién de sus alegaciones. Pero en aquellos casos en que, a
pesar del expediente administrativo, sea necesario practicar prueba,
el Tribunal nc debe de oponerse a elle (103).

3. Terminacidn del proceso.—La Administracién pfblica osten-
ta privilegios importantes en orden a la terminacién anormal del
proceso. Fxisten dos supuestos de terminacién anormal o extincidn
del proceso, en los que no se aplican a la Administracién las nor-
mas procesales ccmunes. Son, con arreglo al Derecho espafiol, la
caducidad de instancia y el allanamiento.

a) Caducidad de instancia. Nuestra Ley de lo Contencioso-Ad-
ministrativo, después de dar las normas sobre caducidad, estable-
ciendo que se extinguird el proceso «cuyo curso se detenga durante
un afio por culpa del demandante o recurrente» (art. 103), establece

{101) A través de un procedimiento (procedimiento administrativo),
ue, como antes se dijo, a veces adopta todas las caracteristicas formales
gel proceso, reguldndose una fase de instruccién (llamada de alegaciomes),
durante la cual los interesados pueden aportar todos los elementos de prue-
ba que estimen necesarios para probar sus alegaciones. )

(102) Procurando la legislacién procesal administrativa que la Admi-
nistracién piblica no obstaculice el proceso impidiendo o retrasando el
envio del expediente administrative al Tribunal. .

(103) Me he ocupado de estos problemas en mi trabajo La prueba en el
proceso administrativo, Madrid, 1954.
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que tales disposiciones «no scn aplicables a los pleitos en que la Ad-
ministracién sea demandante o recurrente» (art. 105), lo que ha sido
censurado por la doctrina (104).

b) Allanamiento. Segln el art. 25, parrafo primero de la Ley
de lo Contencioso espafiola, «cuando el representante de la Admi-
nistracién, debidamente autorizado, deje de impugnar la demanda,
el Tribunal, llevandec el pleito a la vista, dictari en su dia el fallo
que estime justo». De acuerdo con este precepto, se ha dicho que «al
disponer que en los casos de haberse allanado « la demanda el repre-
sentante de la Administracién, dictari el Tribunal en su dia el fallo
que estime justo, no obliga a acceder de un modo automitico a lo
solicitade por el actor y requiere, por el contrario, el estudio preciso
para determinar si se ha producido o no la vulneracién de derecho
invocada» (S. de 1 de mayo de 1951, entre otras). El fundamento de
esta especialidad se concreta asi: Kl principio de que la Administra-
cién no puede reformar sus actos declaratorios de dereches podria ser
factlmente burlado mediante un proceso simulado, en el que la Admi-
nistracién se allanara a la pretensién de anulacién de un acto decla-
ratorio de derecho (105). Este fundamento se ha recogido en alguna
decisién jurisprudencial, como la Sentencia de 9 de enero de 1905, en
la que se dice que, «aun cuando ¢l fiscal, debidamente autorizado, se
allané a la demanda, el Tribunal, obligado por la Ley, ha traido los
autos a la vista y ha dictade el fallo que estimé justo, que sdlo asi
respetari los buenos principios de que la Administracién no puede
por si misma revocar ni modificar sus propias providencias si causan
estado, cuande producen o declaran derechos»,

JesUs GonzALEz PEREZ
Profesor adjunto en la Universidad de Madrid.
Registrador de la Propiedad,

(104) CasarLErRO ¥ MONTES, Lo contencioso-administrativo, Zaragoza,
1904, 1II, pag, 388; Guarra, El proceso administrativo de lesividad, cit.,
pag. 173; GonzAriz PEREz, La extincion del proceso administrativo, Ma-
drid, 1952, pag. 22. C

(105) MANRESA, Jurisdiccion administrativa, 1894, pég. 32; CABALLERO
Y Mow1ES, ob. cit., II, pag. 131, y la mayoria de la doctrina posterior, per
ejemplo, UBIERNA, De lo contencioso-gsdministrativo, Madrid, 1948, pag. 138.



