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}.—Introduccion. Los medios de fiscalizacion de la actividad adminis
trativa.

En anteriores ponencias presentadas en este Seminario se han puesto
de manifiesto cudles son las exigencias del 1lamado Estado de Derecho,
y cémo éste implica, entre otros, la consagracién del dogma de la sumi.
si6n de la Administracién a la Ley. Esta sumision de la Administracién
no puede nunca considerarse como mera declaracién platénica, sino que
exige el arbitrar los medios que permitan su verificacién practica y efec-
tiva. En su conjunto, tales medios vienen copstituyendo lo que la doc-
trina llama en sentido amplio justicie administrativa. La justicia admi
nistrativa que, como dice LEGaz LAcAMBRA, jalona la segunda etapa en
la eliminacién de la arbitrariedad caracteristica del antiguo régimen, y
que segin reza en el Programa del Seminario, ha de permitir que el
Estado moderno, en un principio puro fendmeno de poder, se convierta
en un insirumento de libertad y de derecho. Es €l mismo proceso racio-
nalista que distingue la formacién del Estado moderno quien ha de
servir también para que las relaciones de mando y obediencia se fueran
realizando conforme al Derecho, por lo que afecta esencialmente a la
accion administrativa.

La acepcién amplia de la justicia administrativa comprende algo mas
quc la simple verificacion de la legalidad administrativa ante érganos

(*) Texto de la ponencia presentada al Seminario sobre Problemas actucles de
la Administracién Publica, del Institute de Estudios Politicos, en la secién del 6 de
abril de 1951.
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jurisdiccionales. Asi, por ejemplo, RANELLETTI, cuando se plantea ei
estudio de las garantias de la justicia en la Administracién publica, ha-
bla de medios de fiscalizacion politicos, administrativos y judiciales. Y
HeLLEr dice que el moderno Estado de Derecho representa la magna
tentativa de asegurar una continuidad normativa, histérica y sistema-
tica, por medio de un sistema ampliamente ramificado de controles po-
liticos, administrativos y judiciales. Esta clasificacién, en general, es
lugar comin en la doctrina.

Los medios de caricter politico son muy diversos; su extensién y
eficacia vienen en cierto modo condicionadas por el grado de institucio-
nalizacién de] régimen y por el de participacion activa del subdito en el
ejercicio del poder. De aqui las dificultades de generalizacién en una ma-
teria en que las circunstancias del momento y la sensibilidad politico
administrativa de gobernantes y gobernados, pueden actuar de correc-
toras y de canalizadoras de las distintas manifestaciones de las prerroga-
tivas del poder y de la libertad.

En la categoria de medios politicos de fiscalizacién administrativa,
se sciialan: la estrocturacién organica del Estado v la distribucién de
competencias entre sus érganos fundamentales; el derccho de peticién;
las intcrpelaciones parlamentarias, ete. En general, los medios de fisca-
lizacién pelitica gozan de poca confianza. En contra, se objeta que: la
experiencia ha demostrado su escasa virtualidad; son demasiado icéricos
7 poco cficaces; las sanciones que puede originar su ¢jercicio no inci-
der. verdaderamente sobre el acto administrativo ilegal; ni guardan re-
lacién proporcional por cuanto la represién de una viciosa actividad
administrativa puede repercutir gravemente en el normal ejercicio de
las funciones politicas; la limitada sensibilidad administrativa de los
6rganos politicos llamados a ejercer la fiscalizacién; y, por iltimo, la
lentitud de! procedimiento mediante el que puede llegarse a la efectiva
correccion de la actividad administrativa.

Los medios de fiscalizacion administrativa estan constitnidos por las
garantias y recursos que suponen v establecen las normas de procedi.
miento a que debe sujetar la Administracion el desarrollo de su acti-
vidad. Constituyen la primera forma de proteccién directa juridico-admi
nistrativa, con fundamento en nuestra Ley de Bases de 19 de octubre
de 1889, v en una constante y uniforme Jlll‘lmrudencna a cuvo tenor la
estricta observancia del procedxmxent&* es la mas racional garantia de bue-
na administracién, y, todo descuido o incorvecciéon en esta materia, si
prevaleciera, conduciria a error, produciria injusticia y redundaria en
desprestigiv de los poderes publicos. El cuniplimiento de las normas pro-
cesales, se declara en otra serie de decisiones del Tribunal, Supremo,
establecidas en las Leyes y Reglamentos dc caracter administrativo, cons-
tituye una doble garantia para la Administracién que puede reunir todos
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los medios de ilustracién que le permitan un mayor acierto en sus reso-
luciones, y para los particulares, en defensa y alegacién de cuanto inte-
rese a sus derechos.

En cuanto a los recursos, el principio de jerarquia que en términos
generales caracteriza.a nuestra Administracién, podria permitir median-
te el efectivo ejercicio de las facultades propias del poder jerarquico
una mayor conformidad de la actividad administrativa, en todos sus
grados y esferas, con los postulados que informan el ordenamiento del
Nuevo Estado.

Como un detenido examen de todos los medios de fiscalizacion com-
prendidos en la acepcion amplia de la justicia administrativa, exceden
del propésito de esta Ponencia, y, de otra parte, el hablar entre nosotros
de justicia administrativa hace pensar fundamentalmente en los deno-
minados medios juridicos de fiscalizacién, es por lo que prescindimos de
un mayor desarrollo de los llamados medios politicos y administrativos

Por lo tanto, el objeto de nuestro estudio estara constituido por el
problema de la posibilidad de impugnar ante Tribunales distintos de
la Administratcién, determinados actos administrativos. Se prescinde
de todas ias cuestiones relacionadas con la aparicién y evolucion de la
institucidon de lo contencioso-administrativo que no afectan directamente
a las que han de plantearse.

2.—La justicicia administrativa clasica. La extension de sus garantias por
obra de la jurisprudenci.a

El sistema moderno de la justicia administrativa, dice ALESSI, en su
forma mas perfecta de tutela jurisdiccional, es conquista fatigosa y re-
ciente, a la cual se ha llegado a través de una evolucién gradual no
exenta de luchas. Para (). MAYER, la justicia administrativa es la mas
importante y la mas complcta de los medios de proteckiéon. Y cuando
entre nosotros se proyectaba la implantacion de lo contencioso-adminis-
trativo, decia don Francisco de A. SILVELA que la justicia administrativa
no es mas que la perfeccion y complemento indispensable de la accién
administrativa. Tal es su importancia y transcendencia que G. RANDBRUCH
escribié lo siguiente: «Pero no se colocé la ultima piedra en el Estado
de Derecho hasta que se implanté la jurisdiccién administrativa.»

Después de estas valoraciones y teniendo en cuenta los limites de la
Ponencia, podemos sefialar los rasgos distintives del cuadro clasico de
la justicia administrativa. Dichos rasgos pueden concretarse en los dos
siguientes :

1) La relativa limitacién del ambito toral de la actividad adminis-
trativa (actos fiscalizables y actos no fiscalizables).
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II) Elgran desarrollo alcanzado por el denominado con técnica impro-
pia, recurso contencioso-administrativo, que practicamente y por virtud
de elaboraciones jurisprudenciales, cada vez mas depuradas, comprende
bajo su accién casi la totalidad de la actividad administrativa (en espe-
cial, con referencia a los paises de mayor tradicién administrativa y de
‘especial 1doneidad de sus 6rganos juriediccionales en la materia).

A) Por lo que al primer rasgo o nota distintiva se refiere no hemos de
entrar en el examen de los campos de accién de la Administracién piiblica
en el Estado que discurrié desde comienzos del siglo XIx hasta la pri-
mera guerra europea. La Ponencia del Profesor JOrRDANA DE P0zZAS ana
liz6 detenidamente la trayectoria de la actividad administrativa, carac-
terizada por el signo de su progresivo acrecentamiento. Solamente nos
toca subrayar que esta progresiva extensién de los fines estatales es jus-
tamente una de las causas que plantean la cuestién de una posible crisis
de los principios fundamentales de la justicia administrativa.

B) Desde el punto de vista del recurso contencioso-administrativo
la caracteristica dominante durante el propio periodo anteriormente se.
falado es también un crecimiento progresivo de su accién fiscalizadora.

Esta conclusion se obtiene teniendo en cuenta que la historia del
recurso s hasta cierto punto la historia del moderno Derecho Adminis
trativo, y que a él se debe, de una parte, que el Derecho Administrativo
haya llegado a tener la consideracién de ordenamiento juridico autoné
mo, y de otra, que, no obstante su especialidad respecto al Derecho civil.
constituye un verdadero sistema de garantias juridicas.

En este sentido es aleccionadora la jurisprudencia del Consejo de
Estado francés, que interpretando unos textos legales, a veces demasiado
parcos, ha construido, en etapas sucesivas, la doctrina del contencioso
administrativo:

Por ello, a efectos de nuestras consideraciones posteriores, es conve.
niente sefialar las conquistas realizadas por el Conseil d’Etat, -sin de-
tenernos en una exposicién. con detalle de la evolucién de la jurispru-
dencia francesa, por otra parte, suficientemente tratada en la mayoria
de los Manuales de Derecho Administrativo.

La labor de extraordinario mérito realizada por el Consejo de Estado
francés puede concretarse en los siguientes puntos:

I) En relacién al érgano jurisdiccional que ha de constatar en de-
finitiva la legalidad de la accién administrativa, se pasa de un sistema
de justicia retenida, con intervencién meramente asesora del Consejo de
Estado, a un sistema de justicia delegada a favor del propio Consejo,
convirtiéndolo en verdadero juez comin de las cuestiones de Derecho
administrativo, con las mismas garantias para la justicia que las ofre
cidas tradicionalmente por el llamado Poder judicial y con la ventaja
gsobre él de la especial preparacién de sus jueces.
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II) Desde el punto de vista de la accién administrativa susceptible
de impuguacién, basta, para conocer el desarrollo de la obra del Con-
sejo, una ligera referencia al proceso que conduce a la fiscalizacién total

del exceso de poder mediante los diversos motivos que fundamentan el
ejercicio gel recurso.

En la primera etapa, que llega hasta 1864, los dos tinicos motivos
del recurso por exceso de poder fueron la incompetencia y el vicio de
forma, que en concreto permitian el examen de la legalidad extrinse-
ca del acto. Més tarde, el Consejo incorpora un nuevo motivo: la des-
viacion de poder, que permite la impugnacién del acto administrative
dictado dentro de los limites de la competencia atribuida al 6rgano y
con respeto de las formalidades legales, pero en cuyo acto se ha hecho
uso del pcder discrecional para fines distintos por los que se le confirié
dicho poder. Este nuevo motivo permitia, segin HAURIOU, el examen
de la moralidad administrativa. Finalmente, se acepté un cuarto moti-
vo: la violacién de la Ley y de los derechos adquiridos. En base al mis-
mo, al Consejo le fué posible: @) La eliminacién de la exigencia de un
derecho violado o desconocido, porque la violacién de la Ley es motive
bastante para decretar la nulidad del acto administrativo impugnado,
y los recurrentes son admitidos cuando sus derechos son lesionados y
también cuando justifican la lesién de un interés; y, b) La jurispruden-
cia extiende los poderes del juez al examen de la legalidad interna, con
lo cual aproximaba los recursos por exceso de poder a los recursos de
plena juriediccién.

IIT) Ls evoluciéon resefiada llegé a hacer pensar a algunos autores
franceses que practicamente se habia eliminado la potestad discrecional
de la Administracién (asi, DucUIT decia que el acto discrecional perte-
necia al pasado); pero fué el propio Consejo el que puso freno y limi-
te a su competencia, creando la teoria del acto de gobierno. Como dice
JEZE, el Consejo de Estado nunca se ha erigido en rival del Parlamento;
ha reconocido que en ciertos casos el Gobierno necesita completa liber-
tad de accién, y que se abstiene de apreciar la oportunidad de los actos
realizados por el de Gobiermo y la Administracién piblica. Con esta
conducta, sefiala el mismo autor, el Consejo de Estado ha triunfado de
una tarea muy dificil: conciliar la autoridad necesaria del Gobierno
y de sus agentes con el respeto de las libertades piiblicas.

IV) Desede el punto de vista de la legitimacién para interponer el
recurso contencioso, se pasa de la exigencia de un derecho subjetivo en
el recurrente a la mera alegacién de un interés legitimo lesionado. ARiAs
pE VELASCO ha examinado con especial claridad la importancia de esta
obra del Consejo de Estado francés y su trascendencia en la buena mar.

cha de la Administracién publica y en las garantias juridicas de los ad-
ministradoes.
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En resumen, cabe decir que el régimen contencioso-administrative
creado por el Consejo de Estado francés habia consagrado el principio
de que un tribunal independiente de la Administracién era competente
para fiscalizar la legalidad de los actos administrativos, de cualquier
clase y sobre las mas varias materias (con excepcién, naturalmente, del
acto politico), a instancia de todo particular que alegara en su favo:
un derecho subjetivo o un interés legitimo lesionado.

El sistema francés configurado por el Consejo de Estado comstituye
en su conjunto la mas acabada realizacion de la justicia administrativa
en el terreno de la practica y de la eficacia juridica.

En otras legislaciones encontramos también algunas particularidades
que nos ayudan a completar una idea teérica de hasta dénde puede
llegar la justicia administrativa.

En este sentido, puede hablarse del denominado recurso di mérito
en la legislacién italiana, por el que se revisa la oportunidad o conve
niencia de los actos administrativos, verificandose la fiscalizacién por et
Consejo de Estado y la Junta Provincial Administrativa.

¢Cuailes de los principios sefialados han sido consagrados en la legis-
lacién espaiiola? .

La Ley de 22 de junio de 1894 no es ciertamente demasiado gene-
rosa. Los requisitos de su articulo 1.° contienen dos exigencias que im-
piden, hasta cierto punto, la aplicacién en Espafia de las conquistas lo-
gradas por el Consejo de Estado francés. En efecto, se exige en primer
lagar que la accién administrativa fiscalizable haya emanado de la po-
testad reglada de la Administracién, lo cual, y en combinacién con lo
que establece en el articulo 4.° y en el del mismo nimero de su Regla-
mento, implica a sensu contrario una declaracién de incompetencia d¢
jurisdiccién de los Tribunales contencioso-administrativos con respecto
a los actos emanados de la potestad discrecional; en eegundo lugar, el
exigir para la legitimacién del recurrente la existencia de un derecho
subjetivo sdministrativo lesionado, se impide la posibilidad de revision
jurisdiccional de aquellas infracciones de la Ley por parte de la Admi-
nistracién en que 86lo se lesionan o perjudican intereses del particular,
aunque sean legitimos.

Por supuesto que la incompetencia para conocer del acto de gobier
no, que ya veiamos consagrada en el sistema francés, es también pieza
del sistema espaiiol, por cuanto, segin nuestra Ley y su Reglamento de
la misma fecha, el acto de gobierno o politico no es sino una subespecie
del discrecional.

Ahora’ bien, se ha de reconocer que la jurisprudencia del Tribunal
Supremo ba tenido su parte en cuanto se refiere a perfilar los rasgos de
nuestro recurso contencioso-administrativo y, por consiguiente, de nues-
tro sistema de justicia administrativa. Para ser justos, nos atreveriamos
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a concretar esta intervencion en dos notas que caracterizan las dos di-
recciones de la doctrina elaborada.

I) La jurisprudencia ha realizado una obra constructiva y progre-
siva, cuyo elogio es obligado. Los limites tan: estrechos de la compe-
tencia de la jurisdiccion, segtin el titulo primero de su Ley orgénica, se
bar desbordado felizmente en garantia de los derechos e intereses de
los administrados y también del orden en la gestion administrativa. Vea-
mos algunas manifestaciones de esta gran tarea jurisprudencial, que es-
pera para rendir sus mejores frutos una elaboracién sistematica de los
principios que la informan.

&

A) La jurisdiccion revisora es siempre competente para conocer del
procedimiento por su evidente significacion de orden piblico y porque
es necesario determinar si las resoluciones administrativas reiinen los re-
quisitos quc les otorgan plena autoridad y eficacia juridica.

En efecto, no obstante la procedencia de la declaracién de incom
petencia de jurisdiccién para conocer de los actos administratives dis-
crecionales la jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo, en una se-
rie de declaraciones que podemos decir han alcanzado la categoria de
principio, llega a admitir la posibilidad de que se fiscalice el procedi-
miento seguido por la Administracién para dictar las resoluciones dis-
crecionales, sin que previamente constase la existencia de un derecho
subjetivo en el recurrente.

Es aqui donde ha comenzado una de las doctrinas mas interesantes
de nuestra jurisprudencia de lo contencioso. Hasta hace veinte afios, por
sefalar una fecha aproximada de Ia nueva orientacién, el Tribunal Su-
premo declaraba su competencia para enjuiciar el procedimiento y exa-
minarlo con caracter previo a toda otra cuestién, pero siempre sobre la
base de que el incumplimiento de las reglas procesales fuera causa de
lesion del derecho del recurrente. (Vid. Sentencias de 29 de noviembre
de 1916, 30 de abril de 1917 y 9 de enero de 1932; Auto de 15 de octu-
bre de 1919.)

La jurisprudencia mas reciente ha deshordado este limite, permi-
tiendo asi que los Tribunales de lo Contencioso extiendan su funcién
revisora de la actividad administrativa a todos aquellos casos que no
s¢ encuentren prefectamente comprendidos en el ambito legal expreso
de competencia de la jurisdiceién.

La jurisprudencia es constante en este sentido. Asi, a titulo de ejem.-
plo, citaremos algunas decisiones.

En la Sentencia de 23 de diciembre de 1950 se declara que incumbe
a la potestad de la Sala decidir de oficio las cuestiones que afecten al
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procedimiento, incluso en el caso de ser incompetente para conocer de:
fondo del asunto.

Aun careciendo esta jurisdiccion de competencia para conocer y re
solver la cuestion de fondo planteada, la tiene siempre, de manera in-
dudable, para examinar y decidir respecto de la validez o nulidad det
procedimiento seguido por la Administracién al dictar la resolucién que
se impugna (Sentencia de 11 de octubre de 1945). En la de 4 de marzo
de 1947 se sostiene que la reiterada doctrina jurisprudencial ha elevado
a la categoria de principio la declaracién de que la jurisdiccion conten
cioso-administrativa es siempre competente para conocer de los vicios
del procedimiento en via gubernativa, aunque la resolucién impugnada
se halle excluida de su conocimiento a tenor de las disposiciones del
titulo primero de su Ley organica. Y en la de 21 de marzo de 1950, que,
por la indole revisora de la jurisdiccién, ostenta como primordial facul-
tad y a Ja vez correlativo deber, la de examinar ante todo si en los ex-
pedientes administrativos en que se profirieron las resoluciones reclama
das se han llenado los tramites y formalidades requeridas por las nor-
mas legales en vigor para quedar revestidas de la autoridad y eficacia
precisas en cada caso.

Asi, la jorisprudencia, al sostener esta doctrina, refuerza la teoria
del derechc subjetivo del administrado a la forme de la actividad ad.
ministrativa, en apoyo del cual y por su reconocimiento puede funda-
mentarse la admisién del recurso contra reclamaciones discrecionales
adoptadas con infraccion del procedimiento establecido.

B) La jurisdiccion es siempre competente pare decidir si la Admi-
nistracion se excedié o no de sus facultades.

Es otra de las doctrinas que demuestran una evolucién progresiva de
nuestra jurisprudencia. Su admisién sefiala también el reconocimiento
de otro de los motivos clasicos del recurso por exceso de poder: la in
competencia.

Las decisiones que recogemos pueden generalizarse a las categorias
de incompetencia absoluta por haber actuado un 6rgano a quien no le
estaba atribuida la competencia para hacerlo, y la incompetencia por
exceder los limites de las atribuciones que tuviera reconocidas.

La garantia que el Tribunal Supremo ha constituido tiene enorme
trascendencia, como es facil de apreciar considerando el caricter ejecu-
tive de las resoluciones administrativas.

En la Sentencia de 14 de mayo de 1940 se declara que analizar y re.
solver si la Administracion obré con incompetencia y abuso de poder
es funcién que tiene atribuida la jurisdiccién de lo contencioso. Es inhe.
rente al ejercicio de la peculiar funcién revisora de la jurisdiccién ——se
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dice en la Sentencia de 23 de diciembre de 1950— la de exigir la obser-
vancia de las normas de procedimiento, mas concretamente, de los pre-
ceptos reglamentarios que trazan la 6rbita dentro de la cual deben man-
tenerse cn su actuacion los organismos administrativos. Si la jurisdic
cién carecc de competencia para conocer del fondo de la resolucién, la
tiene siempre para decidir si la Administracién procedié dentro de sus
facultades o bien incurrié en exceso de atribuciones (Sentencia de 17 de
octubre de 1944). .

La competencia, declara la Sentencia de 23 de mayo de 1943, es de
orden piblico y no puede basarse en la sumisién de las partes.

Es distinta la incompetencia de la jurisdiccién para conocer de de-
terminadas resoluciones administrativas, de la que le asiste con el fin
de revisar la que le incumbe a la Administracién para conocer o no de
ciertos asuntos (Sentencia de 20 de marzo de 1947).

Por ultimo, la Sentencia de 13 de julio de 1940 declara que es deber
de la jurisdiccion examinar y decidir si la Administracién ha actuado
dentro del circulo de sus atribuciones o excediéndose de ellas, porque
la decision sobre estos extremos afecta al orden y al servicio piblico,
interesados en que se califique la licitud con que haya procedido cada
uno de los érganos del Poder o se corrijan y enmienden las posibles
extralimitaciones.

En cualquiera de los dos casos, vicio de forma o vicio de incompe-
tencia, su examen es previo y preferente al de las excepciones y, por
tanto, a la cuestion de fondo (asi lo declara el Tribunal, entre otras,
por las Seutencias de 18 de enero de 1950, 30 de noviembre de 1949,
13 de diciembre de 1944 y 31 de diciembre de 1942).

C) La jurisdiccion de lo contencioso puede enjuiciar fas declaracio-
nes de incompetencia de la Administracion.

El articulo 6.° del Reglamento de 22 de junio de 1894 dispone que
no son materia del recurso contencioso-administrativo: 1.* Las decla.
raciones de la Administracion sobre su competencia o incompetencia
para el conocimiento de un asunto.

La interpretacion de este precepto en el sentido de limitacién de la
competencia de la jurisdiccién de lo contencioso que parece informar la
Ley organica, redundaria en una disminucién de la esfera de garantias
del administrado, sumamente grave en una época de tan intensa y ex-
tensa actividad administrativa, con una interferencia de 6rganos distin
tos en razén de los fines peculiares o complejos de cada uno en relacién
con la materia sometida a la accion de la Administracién, y, ademas,
determinaria una situacién juridica complicada con la serie indefinida
de cuestiones megativas de competencia y conflicto de atribuciones; con-
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trario todo ello a un principio tan fundamental como es el de economia
procesal.

En la resolucion de este problema también la jurisprudencia ha pres-
tado un indudable servicio.

Asi, en Sentencias de 29 de noviembre de 1949 y 15 de febrero de 1943
declara que una cosa es la incompetencia que estima la Administracién
para conocer de determinado negocio, y otra distinta, la competencia
de la jurisdiccion para examinar y decidir si hubo error o acierto en
aquel juicio.

A cuya doctrina no obstan las condiciones que la misma jurispru-
dencia establece al declararla,

En resumen, mediante esta orientacién de la jurisprudencia se en-
sanchan lus limites de nuestro sistema de justicia administrativa, y el
Tribunal Supremo puede lograr que se corresponda con la naturaleza,
el fundamento y la finalidad de la institucién de lo contencioso-admi-
nistrativo.

II) El evidente progreso que significa la doctrina a que nos hemos
referido se resiente por el formalismo excesivo de nuestro mas Alto Tri-
bunal al declararse sobre su competencia. Asi coma el principio de or-
den puiblico procesal ha jugado como factor decisivo de progreso, ahora
constituirid una rémora desde el punto de vista de las exigencias de la
idea de la justicia administrativa. Sefialemos de pasada algunas mani
festaciones.

A) Acto municipal que debera impugnarse para que el recurso se
admita y examine por el Tribunal de lo Contencioso.

El Tribunal Supremo declara que el acuerdo municipal originario
es el tunico susceptible de impugnacién, toda vez que por su caricter
fundamental es el que puede producir la vulneracién del derecho admi
nistrativo que se pretenda hacer valer por el recurrente (vid., entre
otras, las Sentencias de 10 de febrero de 1949, 7 de jumio y 15 de mo-
viembre de 1948 y 25 de noviembre de 1946); y ello porque el tramite
de reposicién sélo constituye un requisito previo para utilizar vélida-
mente la via contencioso-administrativa contra las resoluciones de los
Ayuntamientos.

La consecuencia que, a juicio del propio Tribunal, se deriva de la
aplicacion de la citada jurisprudencia, es que no puede examinarse la
cuestion de fondo planteada en los recursos dirigidos contra el acto re-
solutorio de la reposicién, confirmatorio del acuerdo originario.

La doctrina ha censurado la aplicacién inflexible realizada por el
Tribunal, por su excesivo formalismo, su rigor en la exigencia de los
presupuestos procesales de un recurso tan popular y por el obstacule
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que establece para el cumplimiento esencial del fin propio y natural de
la administracién de justicia.

B) El recurso contra resoluciones que tienen su causa en la aplica-
cion de disposiciones generales.

Es sabido que en nuestro sistema contencioso-administrativo no se
admite la impugnacién de disposiciones generales sino cuando por su
aplicacion puede lesionarse un derecho subjetivo de naturaleza admi-
nistrativa, infringiendo la Ley en la cual se origina y tiene su titulo el
derecho.

La jurisprudencia, aplicando con un criterio estrecho las consecuen-
cias propias de la naturaleza revisora de la jurisdiccién, declara la in-
conipeter.cia de los Tribunales de lo Contencioso cuando, a pesar de que
en el cuerpo de la demanda se tratara de demostrar la infraccién de la
Ley por la disposicién reglamentaria de la que trae su causa la resolu.
cién comkatida, en la suplica del escrito de formalizacion del recurso
€l recurrente se limita a pedir meramente la revocacion del acuerdo,
sin solicitar la inaplicabilidad al caso concreto de la disposicién general
reglamentaria, antecedente y fundamento de la resolucién impugnada.

Asi, por ejemplo, en las Sentencias de 6 de febrera, 5 de marzo, 2 de
abril y 9 de noviembre de 1951, 11 de marzo, 5 de abril y 5 de julio
de 1949,

C) El requisito del previo pago a la Hacienda v los defectos de jus-
tificacion en forma del ingreso en firme.

El articulo 6.° de la Ley de lo Contencioso establece que no se podra
intentar el recurso en los asuntos sobre cobranza de contribuciones y
demas remas publicas o créditos definitivamente liquidados en favor de
la Hacienda, en los casos en que proceda con arreglo a leyes, mientras
no se realice el pago en las Cajas del Tesoro piblico.

La jurisprudencia, en una serie de decisiones, ha configurado el ré-
gimen de este requisito especial por razén de la materia del recurso. La
Ley se cumple en su fin esencial con el hecho del paga de la cantidad
controvertida, y por ello, en cierto sentido, carecen de importancia las
demas formalidades que convenga exigir a efectos puramente procesales.

Ahora bien: lo que la Ley no exige, ni la justicia consiente, es que
por una falta o defecto de justificacion en forma del ingreso verificado
en firme, se desestime el recurso con declaracién de incompetencia del
Tribunal, después de agotar los distintos periodos de sustanciacién del
pleito (vid., por ejemplo, la Sentencia de 17 de febrero de 1950).
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III) Por dltimo ha de sefialarse que se omite toda referencia es-
pecial del sistema de justicia administrativa de las Administraciones lo-
cales, por razones de brevedad y por la especialidad de su régimen. Su
evidente superioridad respecto al contencioso comiin, con las mejoras
progresivas de cada nuevo ordenamiento, como ha sefialado el Profesor
Rovo-ViLLANOVA, nos releva de detenernos en su examen. El maestro
GAScON Y MariN acaba de publicar un estudio sobre Las garantias de los
derechos de los administrados, segin Ley de 16 de diciembre de 1950,
y en relacién al sistema de garantias de las anteriores leyes municipales.

Hemos de seiialar, no obstante, que los motivos que segin la nueva
ley permiten la interposicion del recurso de anulacién, abren amplios
horizontes a la tarea de la jurisprudencia, que puede, a imitacion del
‘Consejo de Estado francés, laborar eficazmente en la construccion de
nuestro Derecho Administrativo, ya que la ley establece que podra in-
terponersc el recurso por incompetencia, vicio de forma o cualquier otra
violacion de las leyes o disposiciones administrativas.

3.—El fundamento de la justicia administrativa ante la progresiva exten
sion de la actividad del Estado.

El cuadro de la justicia administrativa -que queda diseiiado se corres-
ponde naturalmente con el cuadro de la actividad administrativa prop:o
del Estado que discurrié hasta el afio 1914. Es necesario considerar aho.
ra las coosecuencias tedricas y practicas que para la justicia administra
tiva van 2 acarrear la nueva y creciente extensién de la accién adminis
trativa y sus nuevas modalidades.

De una parte, ei poder del Estado (que es, en definitiva, lo que se
somete a fiscalizacion, en determinado sentido, por la justicia adminis
trativa) se refuerza y centraliza en proporciones antes desconocidas. La
sociedad demoliberal del siglo xrx habia permitido una separacién ra-
dical entre el poder politico y el poder social y econémico.

Esta separacion —decia HELLER— constituye una situacion cuya du-
racién po puede ser determinada. O el poder del Estado ha de lograr la
posibilidarl de emanciparse politicamente de los influjos econémicos pri-
vados, mediante una sélida base de poder econémico propio; o la lucha
de los dirigentes de la economia ha de obtener, al menos, el éxito previo
de que sea eliminada en su beneficio la legislacion democratica.

Hoy puede decirse que la profecia de HELLER se ha cumplido y que
<l Estado tiende a confundir su poder politico con el poder econémico,
que, en definitiva, se traduce en un nuevo aumento del primero.

De otra parte, los nuevos campos a que se extiende ahora la interven-
cién administrativa, determinan por su naturaleza, un aumento de las
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facultades discrecionales de apreciaciéon y de las prerrogativas de ‘'a
Administracién piblica.

Por ello, GARrip0 FALLA pone de manifiesto en su trabajo sobre
La Administracion y la Ley hasta qué punto este intervencionismo admi-
nistrativo es dificilmente fiscalizable por acciones contenciosas ante los
Tribunales, al no dar lugar a derechos subjetivos, ni siquiera en oca-
siones a intereses legitimos a favor del particular. Pero también en este
orden de problemas cabe preguntarse si desde el punto de vista del fin
a perseguit no es conveniente establecer una garantia mediante la fisca-
lizacién de las manifestaciones subjetivas del nuevo intervencionismo.

De esta forma son una serie de nuevos hechos los que van a hacer
necesario de nuevo el planteamiento de la cuestion de la justicia admi.-
nistrativa. .

Como cnestion previa y antes de entrar en el examen de las mani-
festaciones concretas que la nueva situacién ofrece en la realidad espa-
fiola, hemos de dejar sentada una premisa que nos parece a todas luces
del mayor interés. La nueva situacién no puede determinar en modo
alguno un abandono total de los principios clisicos en que se funda la
justicia ~dministrativa, sino, antes bien (y precisamente por el hecho
de que los mayores poderes del Estado la hacen mas necesaria), hay que
proceder 3 revitalizarlos.

Esto quiere decir que la justificacion de la justicia administrativa
no debe desplazarse en el sentido de responder inicamente a las exigen-
cias del interés piblico que se persigue con la Ley administrativa, sino
que hay que insistir en la necesidad de tutelar expresamente el derecho
subjetivo del particular.

Con lo anterior se pone de manifiesto que no estimamos convincen:e
un sistema de Derecho Administrativo que proteja la situacién juridica
del particular sélo en tanto en cuanto se reconozca como consecuencia
del lugar ocupado por el individuo en la comunidad politica. La doctrina
alemana de los iltimos tiempos anteriores a la guerra al mantener esta
posicién n. pretendia sino intentar justificar la evidente anemia que #l
sistema de justicia administrativa atravesaba en aquellos momentos. Ade-
mas, no deben olvidarse que la declaracién de incompatibilidad fué pre-
matura, toda vez que la situacién de emergencia propia de una trans-
formacién del Estado en los principios fundamentales, no justifica que
en lo sucesivo, en la vida ordinaria, pueda y deba mantenerse un régi-
men de excepcién. Esta transformacién extrema del Estado no es unc
necesidad de todos los dias, mas bien al contrario. Por ello, los mismo,
autores alemanes hablaban de medidas temporales. La Administracién
no debe provocar la desconfianza de los administrados, manteniéndos.
en una actitud propia del régimen de poderes extraordinarios.

D¢ otra parte, si a la Administracién se le otorgan esas prerrogati
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vas y se ensanchan los limites de su competencia, es en tanto que lo
exigen el interés general y el bien comun, cuya efectiva y ordenada sa
tisfaccion impone también un sistema de fiscalizacién del ejercicio de la
prerrogativa y de la competencia. En el desarrollo de la politica admi.
nistrativa de intervencion y de planificacion, existen unos limites deter
minados precisamente por los intereses que se quieren proteger, a los
que es preciso garantizar mediante una tutela de orden jurisdiccional,
objetiva e independiente.

Asi, pues, lo contencioso-administrativo debe scr un decidido intento
de defender derechos e intereses del particular que pueden ser lesiona.
dos por una accién administrativa ilegal. Y también es necesario procla
mar la eficacia de lo contencioso como garantia de legalidad objetiva y
de buena sdministracién.

4.—E! sistema contencioso-administrativo espaitol y la progresiva exten-
sion le la actividad administrativa.

Veamos ahora concretamentc qué consecuencias, por lo que se refiere
a nuestro contencioso-administrativo, han originado las nuevas circuns
tancias y tendencias sobre la actividad estatal.

Estas consecuencias pueden resumirse en las siguientes:

I) Un fortalecimiento de la nocién policiaca de orden publico.

II) Un aumento de la actividad discrecional administrativa en ma-
teria de regulacion. e intervencion de la economia.

1II) Correlativo aumento de dicha facultad en cuanto se refiere a la
intervencién administrativa en materia laboral, comprensiva del régimen
de previsién social obligatoria.

1V) Un diverso tratamiento contencioso del Estado, en razén al tipo
de 6rgano a través de los que realiza cu actividad administrativa.

A) Fortalecimiento de la nocion policiaca de orden piublico.

Efectivomente, al hacerse el mantenimiento del orden piblico un
valor de esencial primacia ello ha de tener por resultado liberar todo
acto administrativo tomado en razén de dicho valor de la servidumbre
de lo contencioso-administrativo. Nuestra Ley de lo Contenecioso, por de
mas garantiza la intmpugnabilidad de estos actos por considerarlos dis
crecionales La cuestién esta en saber cuando un acto administrativo
afecta o no al orden publico.

En este sentido, la Ley de 18 dec marzo de 1944 nos va a dar una
lista de cuestiones politicas o de gobierno exentas, por tanto, de la revi
gi6on de lo contencioso. ‘Asi, quedan excluidas como pertenecientes ai
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orden politico o de gobierno las resoluciones que la Administracién dic-
tare en aplicacién y ejecucion de leyes y disposiciones referentes a depu
racion, responsabilidades politicas, desbloqueo, prensa y propaganda y
abastecimientos, y las referentes a personal que no impliquen separacién
del Cuerpo o del servicio.

Pero, por otra parte, queda al arbitrio de nuestro Tribunal Supreme
interpretar con mayor o menor extensién lo preceptuado en el art. 4.°
del Reglamento de la Ley Organica de lo Contenciose. Y no hay duda
de que es precisamente este valor esencial del orden publico el que faci
lita un criterio amplio. Asi, por ejemplo, en la Sentencia de 5 de julio
de 1950, se considera como perteneciente al orden publico la resolucién
que establece como obligacién de las Companias administradoras de
agua, gas y electricidad, la de exigir, antes de otorgar los respectivos
contratos, la presentacién de la cédula de habitabilidad del piso o vi
vienda. Vemos en ello que la jurisprudencia se hace eco de la extensién
actual del concepto de orden piiblico. No obstante, en algin otro caso
ha declaredo que el art. 4.° de la Ley de la Jurisdiccién no puede con-
cederse un alcance tan amplio que llegara a reducir el no muy extenso
campo de lo contencioso-administrativo (Vid. Sentencia de 12 de mar-
zo de 194¢).

B) E! aumento de la actividad discrecional administrativa en ma
teria de regulacion e intervencion de la economia.

Si se tiemen en cuenta las facultades y poderes concedidos a ciertos
organismos ordenadores de la economia nacional y de la politica de
abastecimientos, se comprendera hasta qué punto counstituye ésto una
zona importante de la moderna actividad estatal. Ahora bien, las po
testades atribuidas a estos organismos tienen muy contados casos el ca-
racter de regladas, por lo que, dadas las exigencias del art. 1.° de la
Ley de lo Contencioso, requisito 2.°, escapan al recurso contencioso-ad-
ministrativo.

Sin embargo, es inadmisible una interpretacién tan excesivamente
amplia, porque no sélo priva de garantia al administrado, sino que tam-
bién permite que el organismo administrativo ejerza su funcion al mar
gen de toda fiscalizacién efectiva. Ello puede implicar una gestion que
se oponga a los fines determinantes de la politica de intervencién y, por
consiguiente, un dafio para el interés piblico y por supuesto una res-
triccién al derecho del particular sin justificacién verdadera. .
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C) El aumento de las facultades discrecionales en cuanto se refiere
a la intervencion administrativa en materia laboral.

Algo parecido sucede con las facultades otorgadas a los organismos
administrativos encargados de la intervencién en materia laboral y de
prevision social obligatoria. Pero bay que sedialar que aqui se ha com-
plicado aun mas la cuestién al esgrimirse como motivo de inadmisibili
dad del recurso, como causa de inmunidad de la Administracién, la
teoria de la jurisdiocion especial ejercida por el Ministerio de Trabajo
al realizar sus intervenciones. Es sabido que el art. 4.° de la Ley de
lo Contencioso excluye de su conocimiento las resoluciones administra-
tivas cuyo examen corresponda a la competencia de otras jurisdicciones.
;Hasta qué¢ punto las distintas Direcciones Generales del Ministerio de
Trabajo cbran como jurisdicciones especiales al resolver cuestiones refe-
rentes a materia laboral y de prevision? Tras el examen de la jurispru-
dencia de nuestro Tribunal Supremo, las resoluciones del Ministerio de
Trabajo er: materia laboral pueden clasificarse en dos grupos: ¢) Las
que resuelven diferencias entre las empresas y sus empleados. b) Las
que resueiven cuestiones entre el Ministerio y uno de los sujetos de la
relacién laboral. En el primer caso, se estima que se trata mas bien de
decisiones jurisdiccionales, que de resoluciones administrativas; en el
segundo, e! Tribunal viene declarando que por la materia deben some-
terse al régimen contencioso que proceda, y asi, en relacién a las obli-
gaciones tributarias por cuotas y primas de los Seguros Sociales y Mon
tepios Laborales, ha declarado que aunque las cuotas impuestas en con-
cepto de Seguros Sociales no se hallen destinadas a incrementar al Te-
soro publico, sino a las instituciones creadas para tales fines especiales,
es patentz que implican en realidad una carga impuesta por el Estado,
y son aplicadas a los particulares por los organismos de la Administra-
cién, creandose con ello a favor de los que puedan estar incluidos en la
obligacién el derecho, sin duda de caracter administrativo, de que los
funcionarios del Ministerio se atengan estrictamente a las aludidas dis-
posiciones legales (por ejemplo, Sentencias de 3 de marzo y 15 de abril
de 1950). Esta materia ofrece una indole recandatoria o contributiva,
comprendida entre los cometidos tipicos de la Administracién y extraiia
a cualquie: érbita jurisdiccional distinta de la contencioso-administrativa
nes del Ministerio de: Trabajo.

Con la tesis, indudablemente acertada, de la naturaleza material-
mente fiscal de las cuotas por prevxsxon social obligatoria, se ha logrado
limitar la tendencia evasiva queé se venia manifestando en las resolucio-
(asi, Auto de 9 de enero de 1950).
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Elo, ademas, esta de acuerdo con el principio de unidad de la Admi-
nistracién de justicia y confirma igualmente la conveniencia de someter
a fiscalizacién los actos administrativos aun en materias que han exigido
una cierta y extensa libertad de intervencién de los Poderes piblicos.

Las jurisdicciones especiales son, hoy por hoy, muy discutidas. St
en algunos paises encuentran una favorable consideracién, se debe, sobre
todo, a la necesidad de arbitrar un gistema de fiscalizaciéon de la activi-
dad administrativa congruente con las condiciones y fundamentos en vir-
tud de las cuales se origina una expansién de la Adminisiracién. Por
el contrario, en otros tipos de régimen juridico las jurisdicciones espe--
ciales manifiestan (en términos generales) la necesidad y utilidad de la
revisién de los actos administrativos, pero se quiere prescindir, alegan-

do muy diversos motivos, del sistema de 6rganos verdaderamente juris-
diccionales.

D) El diverso tratamiento del Estado, en razén del tipo de organo
a través de los que realiza su actividad administrativa.

Cuanto hemos expuesto sirve de guia para conocer la causa de esta
diversidad de tratamiento. A no ser por la reacciéon hasta cierto punto.
enérgica del Tribunal Supremo al tratar estas cuestiones, el acto ema-
nado del Ministerio de Trabajo hubiese llegado a ser un acto admi--
nistrativo sui géneris desde el punto de vista del régimen contencioso.
Asi y todo, mucho de ello puede decirse de dicho acto.

Ahora bien, la cuestién estd en que no solamente es el Ministerio de:
Trabajo cuien ha ofrecido esta peculiaridad. Puede decirse que en la
realidad e! Estado espaiiol esta formado desde el punto de vista d-}
contencioso-adminisirativo por una serie de estratos de diversa proce-
dencia: unos, sometidos a un riguroso control ; otros, gozando de ura
libertad casi omnimoda. En los primeros, pesa aun el sello de la época
liberal en que nacieran; en los segundos, se nota con evidencia y quizé
exageradamente las circunstancias de emergencia que los promovieron.

Lo anterior se ve claramente si pensamos en lo paraddjico que re-
sulta que mientras en ciertas materias puede llevarse al Tribunal Su-
premo determinados Decretos firmados por el propio Jefe del Estado,
en otras materias resultan infiscalizables resoluciones de una Comisaria
General, de un Servicio, o de un Organismo_Sindical.

Abundando en este sentido, piénsese, por ejemplo, en la diferencia
de tratamiento que una disposicién sustancialmente de caricter fiscal
merece segin emane de uno u otro organismo oficial. Asi una Orden
del Ministerio de Hacienda que alterase las bases tributarias establecidas
ror normas de rango superior puede ser impugnada, al aplicarse, mien-
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tras que una resolucién de un Sindicato estableciendo una grave sancién
econémica, sélo puede dar origen a un recurso ante los Tribunales de
amparo sindical.

Y anilogas consideraciones pueden hacerse, en términos generales,
en relacion con la potestad tributaria sindical; problemas derivados de
su contratacion para el cumplimiento de sus fines y servicios que ejerce
por delegacién,

Por idltimo, mientras en la esfera de la Administracién local cabe
también la impugnacién de disposiciones generales, nada de esto puede
suceder respecto de las circulares normas u ordenanzas de los é6rganos
de la comunidad sindical, por mucho que puedan afectar a determinados
grupos de particulares y de intereses. En especial. desde el punto de
vista de la garantia por medio de un sistema unificado de justicia admi-
nistrativa.

5.—-Las posibilidades de un sistema de justicia administrativa en el orde-
namiento del Nuevo Estado.

Lo que acabamos de decir nos pone de manifiesto que nuestro Dere-
cho Administrativo ha acusado los efectos del impacto de los nuevos
tiempos y tendencias favorables a una concentracion de poderes en ma-
nos del Estado,

Ahora bien, de nuevo hemos de repetir que los fundamentos de la
justicia administrativa merecen una plena reivindicacién. Los principios
mismos en que se basa el Nuevo Estado espaiol son favorables a reali-
zarla. Desde la reiterada declaracién de tratarse de un Estado ético,
al servicio de la persona humana, de la justicia y el bien comun, hasta
-las declaraciones del Fuero de los Espafioles, Ley fundamental del
Estado, se sefiala una constante en favor de un sistema de fiscalizacion
administrativa que urge realizar para que aquellas declaraciones' y com-
promisos no sean meras férmulas de retérica politica.

En efecto, el Fuero dice: «Articulo 1.° El Estado espariol proclama
como principio rector de sus actos el respeto a la dignidad, la integridad
y la libertad de la persona humana, reconociendo al hombre, en cuanto
portador de valores eternos y miembro de una comunidad nacional, titu-
Iar de deberes y derechos, cuyo ejercicio garantiza en orden al bien
comun.»

En el art. 17 se consagra el principio de seguridad juridica con ca
racter imperativo. Dice asi: «Todos los espafioles tienen derecho a la
segurldad Jurldlca Todos los érganos del Estado actuaran conforme a un
orden jerarquico de nmormas preestablecidas que no podran arbltrarla-
mentc ser interpretadas ni alteradas.»
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Por iltimo, el art. 36 se refiere a los medios de proteccién juridica.
Establece : «Toda violacién que se cometiere contra cualquiera de los
derechos proclamados en este Fuero sera sancionada por las Leyes; las
cuales determinaran las acciones que para su defensa y garantia podrin
ser utilizadas ante las jurisdicciones en cada caso competentes.»

Estos principios han de tener también otra virtualidad: la de in.
formar la jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo en cuanto éste
tiene siempre en sus manos —como ya lo ha demostrado en otras oca-
siones, segin hemos referido— la posibilidad de hacer de nuestro estre-
cho ordenamiento legal de 1894 un aceptable sistema de garantias juri-
dico-administrativas.

6.—Los Tribunales de lo Contencioso: El reclutamiento del personal.

Finalmente, no queremos terminar sin referencia a la cuestién rela-
tiva al érgano de la justicia administrativa. Tras diversas vicisitudes
durante el siglo X1x, una Ley de 5 de abril de 1904! confiere definitiva-
mente al Tribunal Supremo la jurisdiccion contencioso-administrativa
respecto de los actos de la Administracion Central del Estado. Si la
existencia de un Consejo de Estado con justicia administrativa delegada
hubiese cambiado favorablemente la evolucién de nuestro Derecho Admi-
nistrativo, es algo que no cabe enjuiciar con exactitud. Ahora bien, lo
que si es posible sefialar es su mayor tradicién gubernativa frente a la
idea de independencia que siempre ha respaldado la actuacién de nues-
tro Tribunal Supremo. En definitiva, lo que influira faundamentalmente
sobre las excelencias del sistema vigente serd el cuidado que se ponga
en la seleccién de los Magistrados que han de integrar las Salas 3." y 4.°
del Tribunal Supremo que, a su formacion especificamente juridica, de-
ban aiiadir un debido conocimiento de los problemas que la Administra-
cion presenta en los tiempos que corren.

Es ésta una cuestiéon que debera abordarse sin otras miras que la del
interés general, tinico medio de resolver con eficacia un aspecto de tanta
transcendencia para nuestro sistema de justicia administrativa y de buen
orden en la Administracion.

CONCLUSIONES

Primera.—La justicia administrativa debe seguir considerandose como
un conjunto de medios que hacen posible la fiscalizacion de la legali-
dad administrativa ante Tribunales independientes, uo sélo en razén de
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interés piblico, sino también con una finalidad de proteccién de los
derechos ¢ intereses legitimos de los administrados.

Segunda.—La jurisprudencia del Tribunal Supremo debe continuar
la orientacién iniciada en orden a ampliar el campo de accién de nues-
tro contencioso-administrativo, admitiendo nuevos motivos de apertura
del recurso para fiscalizacién de la estricta legalidad administrativa, an-
teponiendo este examen con preferencia al de las excepciones de incom-
petencia. ’

Tercera.—Por el contrario, seria de desear la desaparicion del exce-
sivo formulismo a veces consagrado por la jurisprudencia, que ha limi-
tado y cercena la 6rbita legal de garantias. -

Cuarta.—El hecho de que una resoluciéon administrativa afecte a
materia econémica o laboral, no debe considerarse por esto solo, un
titulo de inmunidad respecto a la competencia de los Tribunales de lo
Contencioro.

Quinta.—Es urgente someter a la misma disciplina y fiscalizacién las
resoluciones de naturaleza administrativa, adoptadas por organismos pa-
raestatales y sindicales.
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