L-COMENTARIOS MONOGRAFICOS

EL RECURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO Y EL REQUI-
i SITO DE QUE LA RESOLUCION CAUSE ESTADO

SUMARIO: 1. El cardcter extraordinario dei recurso contcncioso-adminisirativo.-—
2. La naturaleza revisora de la jurisdiccion de lo coniencioso y el requisito de que
lu resolucion «cause estadoy: A) La jurisdiccion de lo contencioso se hallu establecida
pura remediar lu lesién causada al derecho subjetivo del recurrente, -ppro no lo esta
para prevenir o ecvitur posibles v futuros ¢grevios, B) Los Tribunales de la jurisdiccion
de lo contencioso-administrativo sélo pueden pronunciarse y decidir sobre cuestiones
plantedas y resueltas en via administrativa. C) La fiscalizacién de la regularidad del
procedimiento se comprende en la competencia de la jurisdiccién de lo contencioso.
que debe verificar con cardcter preferente, antes de pronunciurse sobre su propia com-
petenciu, excepciones que puedan alegarse v cuestiones de fondo planteadas, en ejer-
cicio de su funcion esencialmente revisora. Dy Es de competencia de los Tribunales
de lo contencioso examinar v decidir si la Administracion ha actuado dentro del circulo
de sus atribuciones o excediendo de sus fucultades, aunque no corresponda a la juris-
diccion el conocimiento de la cuestion de fondo a que afecta lu resolucién reclamada.
E) Las declaraciones de la Administracion sobre su competencia o incompetencia
para el conocimiento de un asunto y los poderes de revision de los Tribunales de lo
contencioso.—-3. El requisito de que la resolucion cause estado: A) Importancia del
problema. By Nocién de resolucion que causa estado. C) La calificacién legal de reso-
luciones que causan estado. D) La doctrina jurisprudencial: a) Principios generales
de las resoluciones que causan estado. a°) Las resoluciones no susceptibles de im-
pugnaciép mediante recurso administrativo. b’) Las resoluciones que afectun a la si-
tuacion juridico-administrativa personal o patrimoninl de un administrado. ') Las
resoluciones que suspenden o dilatan el procedimiento sin causa legal y funduda. d’) El
cardcter de resolucion definitiva produce sus efectos propios con independencia de
la calificacién y de los actos del administrado. b) La jurisprudencia sobre resoluciones
que no causan estado.—4. Las resoluciones susceptibles de impugnacion en via admi-
nistrativa "o causan estado:- A) El recurso de alzada. a) Su fundamento y cardcter.
b) El recurso.de ulzadu en la jurisprudencia. a’) Su fundamento. b’) Su cardcter ordi.
nario. ¢) El principio de competencia y el recurso de alzada. 2’y La competencia: no-
ciones generales. b’) El caricter absoluto e inderogable de la competencia. ¢’) La im-
prorrogabilidad de la competencia. d°) La delegacién de la competencia. e') La com-
petencia en la legislacion y la jurisprudencia. d) La procedencia del recurso de alzada
excluye que la resolucion cause estado. a’) El principio general, b") Le jurisprudencia
sobre calificacion de las resoluciones de los centros directivos a los efectos del recurso
de alzada. B) Los resoluciones de las entidades auiénomas y el recurso de alzada.
a) Planteamiento y evolucign del problema. b) El derecho y la jurisprudencia. C) El
recurso de reposicioén. a) Introduccién, b) El derecho y la jurisprudencia. a’) El princi-
pio generdl y su fundrmento. b’) El recurso de reposicién tiene por finalidad que la
resolucién impugnada en el mismo cause estado a los efectos del contencioso. ¢’y El
recurso de reposicion ha de interponerse ante la propia autoridad que dicté la reso.
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lucion reclamada, d') El recurso de reposicion ha de interponerse en tiempo habil.
e’) Las resoiuciones que se presumen adoptadas en aplicacion de la doctrina del silen-
cio administrativo y el recurso de reposicion. £\ El recurso de reposicion sélo se exige
contra la primitiva resolucion. D) La aplicacion de la doctrina de! :-ilencio adminis-
trativo y el requisito de que la resolucion cause estado. a) El principio del silencio
administrativo es de aplicacion excepcional. b) La resolucion por silencio exige el
previo transcurso del plazo habil concedido a la autoridad competente puara resolver.
<) Eficacia de las resoluciones administrativas en virtud del principio del silencio.—
5. Resoluciones de tramite. A) Introduccion. B) Resoluciones de tramite segin la ju-
risprudencia. a) Caracterulwas generales. b) Resoluciones referidas a la ordenacién
prorvsul de los Fxpedwnfes a’) Resoluciones de tramite en cuanto recarn sobre inci-
dencias que afectan tan sélo a la marcha que debe seguir un expediente o asunto.
b’} Resoluciones que determinan las diligencias que durante el curso del expediente
corresponde practicar. ¢') Resoluciones limitudas a ordenar la instruccion del expe-
diente que corresponda por la materia y finalidad del mismo. d’) Resoluciones que re-
claman antecedentes y pruebas o disponen la practica de dictamenes ¢ informes. e’) Re-
soluciones dictadas en garantia de la legalidad del procedimiento. ¢) Las resoluciones
de naturaleza consultiva son de tramite.—6. Otras resoluciones.—1, lLa excepcién de
incompetencia y el requisito de que la resolucion cause estado.

1.—EL CARACTER EXTRAORDINARIO DEL RECURSO GONTENCGIOSO-ADMINISTRA-
TIVO.

Dice ALESSI que el sistemna moderno de Ja justicia administrativa, en
su forma mas perfecta de tutela jurisdiccional es conquista fatigosa ¥
reciente, a la cual se ha llegado a través de una evolucién gradual no
exenta de luchas (1). En efecto, el recurso contencioso- admlm-tratno.
en sus origenes, es un recurso extraordinario, de caricter excepcional y
limitado. Esta caracteristica se manifiesta en la posicién v facultades
reconocidas a los drganos encargados de revisar la actividad adminis-
trativa; actos y materias sobre los que era admisible ]a reclamacion;
condiciones de legitimacion de los recurrentes; y hasta el mismo régimen
procesal del recurso, que en ocasiones parece pensado para facilitar el
definitivo naufragio del derecho o del interés cuvo conocimiento se pide,
mas que para tutelarlo si hubiere sido ignorado o vulnerado (2).

(1) Diritto Amministrativo, 11, La Giustizia Amministrativa, Milin. Ed. Giuffre,
1950, pag. 7.

(2) Es suficiente, para la demostracion de lo que se dice en el texto. unas cuantas
referencias: la iniciacién por un sistema de )unsdtccwn retenida, en el que en def-
nitiva la Administracién es juez de sus propios actos; las dﬁcullades de escindir dos
periodos del Estado, de evitar toda continuidad enlre ellos, el Estado con régimen
de policia y Administracion discrecional y el Estado con régimen de legalidad y
Administracién conforme a la ley; la determinacion especifica de las materias de las
que podian conocer los érganos o Tribunales, es decir, el sistema de numerus clausus
que en el fondo perseguia sustraer de la fiscalizacién Jos actos sobre materias no
comprendidas, frente al sistema de cldusula general que admitc el recurso contra todos
los actos de la Administracién en los que concurran determinados requisitos; en
otras palabras, el sistema de contencioso por atribucién y el sistema de contencioso
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La causa de tan estrecha concepcion de un sistema de fiscalizacion de
la Administracién publica es el propio resultado de la lucha entre dos
tendencias opuestas.

De una parte. los sistemas clasicos de fiscalizacion de la actividad

administrativa nacen condicionados por el prejuicio individualista que
inspiré la estructura y el contenido sociolégico-politico del Estado libe-
ral. Frente a una Administracién absolnta y discrecional en el ejercicio
de sus facnltades soberanas. que todavia contemplaban los ojos de los
revolucionarios, se queria una Administracion sonictida a las leyes, en-
cargada de la conservacion del orden publico en su sentido material ¥
externo y, en cualquier caso. vigilada y residenciada en garantia de la
libertad y de la propicdad de los (‘ludadan0< de la wualdad de los admi-
nistrados ante la lev y loz poderes publicos (3)
" En oposicién a esta corriente, Jas exigencias del inderogable conte-
nido funcional de la Administraeiéon dcl Estado moderno, en nuestro
criterio mas decisiva que ¢l peso de nna tradicion inmediata de Admi-
nistracion libre v discrecional (4).

pur naturaleza, a que se reficre la doctrina francesa, a la clasificacion de los actos
de la Administraciéon (de potencia, de gestion publica, de gestiéon privada) para esta-
blecer categorias de actos fiscalizables y no fiscalizables; la evolucion del recurso por
exceso de poder, en Francia y el recurso di merito, en Italia; la distinciéon de activi-
dad discrecional y actividad reglada, como criterio de determinacién de competencia
de los Tribunales de lo contencioso: ete., ete. Recuérdese las alegaciones de Dicry
en contra de los Tribunales administrativo: v del mismo rézimen administrarive de
Francia. Vid. F. McriLio, EJ régimen juridico de la Administracion inglesa, RevIsSTA -
bE ADMINISTRACION PUbtica, nim. 1. pags. 39 vy ss. La ‘evolucién del recurso con-
tencioso se recoge o¢n los tratador v manuales de Derecho administrative y en una
serie de monografias que no requieren cita_especial en este momento. En cuanto al
régimen procesal del recurso, vid. J. GoNzirkz PErez, La justicia administrativa en
Espafia. REVISTA DE APMINISIRACION PUBLICA, niim. 6, pags. 163 y ss. J, ArIas e VE-
Lasco, Jurisdiccion objetiva (El recurso por exceso de poder. La admicihilidad y el
fondo). Madrid, 1934. .

(3) Cfr. F. Garawo FaLra, La Administracion y la ley, REVISTA DE ADMINISTRA-
c168 PUOBLICA, num.. 6. pags. 143 ¥ ss.

{4) Sefiala Garrmo FaLLA, op. cit.. pag. 138. que «el Derecho administrativo pa-
rece albergar en sus seno. dcw]v sus origenes, una contradiccion irceductible. Por
una parte, a ¢l se debe lu creacion de un sistema de garantias juridicas del particular
frente a la Administracién que forman hoy parte entranable de su esencia; por otra.
¢l Derecho administrativo ha sido instrumento sutil de justificacién juridica de la pre-
rrogativa administrativan. Por eflo ha despertado y despierta contradicciones que e
preciso superar precisamente con el equilibrio de dos polos. la prerrogativa y lu go-
rantia. a que también se refiere GArrmwo. La superacion del individualiamo de origen
v de la totalizacion del interés piblico en la intervencién y gzestion administrativa
es el gran problema que ha de resolverse. L. LEcaz Lacampry, EJ Estudo de Derecho.
REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA, nam. 6, pdgs. 13 y ss., después de sehiular que en
los paises de régimen administrativo subsiste, como un re.iduo de lu orgunizacién
politica del antiguo régzimsn, mis o menos amplia, la idea de una administracién
exenta de fisealizacion jurisdiccional, cuya libertad queda asegurada por la existencia
de las llamadas facultades discrecionales de la Administracion y por lax exigencias de
unos llamados «actos de gobierno» o «actos politicos» y la gravedad y trascendencia
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En tal estado de aspiraciones y realidades. el recurso contencioso-
administrativo, como instrumento eficaz de defensa de la legalidad de
la accién administrativa y de tutela de los derechos e intereses de los
administrados, hubo de vencer continuas dificultades al momento de
establecerse y en las sucesivas etapas de su desarrollo; y, en nuestros
tiempos, se ha visto sometido a la prueba de purificacién, cuando del
Estado que le vié nacer se han derrumbado alganos de los dogmas esen-
ciales (5).

En el expresado sentido, cabe -atribuir un caracter extraordinario. de
wi{a de excepcidn, a la institucién de lo contencioso. El recurso, al esta
blecerse en tales condiciones, tenia que padecer en sus resortes in-
trinsecos como instrumesito de fiscalizacion de los actos de la Adminis-
tracién piiblica. No hay que olvidar que el principio de la desconfianza
sobre el gue se estructura el Estado liberal (6) habia de utilizarse como

.

que se deriva de la calificacion de politicidad de determinadas cuestiones, por el
propio Estado, advierte el alcance de las limitaciones que de ello pueden derivarze.
Asi, dice: Es lo cierto que el Estado de Derecho sufre una fuerte limitacion en su
eficacia juridico-administrativa por virtud de estas circunstancias. Queda para Jos
administrativistas, como una incitacién, el estudio de los fines de la Adwninistracion
en nuestra presente situacion de totalizacién, y piensen cémo puede la Administra-
cién contribuir a la liberacién del hombre del imperio cada vez mas poderoso dc
las fuerzas de socializacion espirituales, econémicas y sociales de todo orden que
sofocan y anulan cada vez mas su libenad interior y su libertad social. Si la Admi-
nistracién cre¢ que su Gnica misién consiste en hipertrofiarse, administrativizandolo
todo y reforzando la tendencia a la estatificacion de todo lo social, esta perdido el
nombre y esta perdido el Estado de Derecho.

* (8) Vid., p. ej., sobre las consecuencias que para la existencia y eficacia del re-
curso contencioso-administrativo pueden derivarse de las situaciones de emergencia
politica y de la transformacién de la estructura y contenido sociolégico del Estado y
la> asignacion de fines y extcnsas tareas a la Administracién, S. Rovo-Viiranova, Lo
contencioso-administrativo en el Estado totalitario, «Revista General de Legislacion
y  Jurisprudencian, Madrid,- 1941, II, pag. 307. C. Garcia Ovievo, Considereciones
acerca del recurso contencioso-administrativo en el Estado totalitario, «Revista de la
Facultad de Derecho», Madrid, 1942, pag. 72. La monografiu y bibliografia que recoge
R. Bonnarp, en El Derecho v el Estado en la doctrinag nactonal-socialista, trad. esp. de
P1 SuNEer, Barcelona, 1950. Sirve también de ejemnplo la suspension del ejercicio de
la jurisdiccién respecio de los actos de la Administracion del Estado dictados a partiv
del 18 de julio de 1936 hasta la entrada en vigar de la Ley de 18 de marzo de 1944,
que la restablece y excluye de su competencia los actos sobre determinadas materias
y senala una nueva causu, flexible al maximo. como fundamento para la suspensién
o inejecucion de las Sentencias.

(6) A. MerkL, Teoria general del Dercho administrativo, trad. esp. de la Ed. Rev.
de Derecho Privado, Madrid, 1935, pdg. 463, recuerda la influencia del principio de
desconfianza y la extensiéon de la fiscalizacion a la tutela del propio ordenamiento
juridico. Asi se explica, dice, que 2l mismo tiempo que se encomendaba a la Admninis.
traciéon la aplicacion de un cimnulo de leyes administrativas, se instituian, por otra
parte, una serie de precauciones para que la Administracion no violara los limites
que esas mismas leyes le prescribian. A esta desconfianza frente a una Administracién
que asumia toda la herencia del Estado absoluto debe su nacimiento todo el sistema
de los medios de fiscalizacion administrativa. Y cste sistema_no ha sido desarticulado.
sino conservado y hasta completado, en ¢l momento en que las circunstancias que le
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arguento, tanto por la tendencia que reclamaba o cendicionamiento
juridico, preventivo y vepresivo de la Admnistracién, como por la que
se oponia a que una funcion vital, presente y actuante del Estado,
como es Ja administrativa, fuera reducida a la mas simple tarea de eje-
cacién de las leyes v residenciada ante otros érganos que juzgaran de
la legalidad de su ('omporlamiemo Asi, la calificaciéon de recurso ex-
traordinario v excepeiorial s¢ imponia como una consecuencia de la in-
compatibilidad, segiin los dogmas politicos. entre un sistema de auténtica
fiscalizacion juriszdiccional de la Administraciéon v Jas exizencias propias
de la teoria de la division de poderes, postulado cardinal “del Estado del
momento, cuyo eqnilibrio se hubiera alterado de realizarse Ja tendencia
que perseguia residenciar al Ejecutivo ante un Poder distinto (7). La
experiencia de ciento cincuenta afios ha demostrado la estrechez de mi-
ras de una y otra orientacion, superadas tras arduas elaboraciones de la
doctrina y de prudencia y equidad en las decisiones jurisprudenciales.
lo que no ha evitado quc en algin caso, como el de nuestro pais, {a
jurisdiccion de lo contencioso naciera lastrada de regresividad histérica.
superada en absoluto por los demas paises. como nos deeia rm'wntemen-
te E. Garcia pE ENTERRiA (8):

dieron oricen cambiaron, en mayor o mener grado, las garantias frente a la Admi-
nistracion han sido mantenidas luego de este cambio coustitucional por el cual la
Administracion deja de ser un instrumento del monarca para convertirse en un ins-
trumento de la mayoria parlamentaria: lo dnico que ha sufrido variaciones, y muy
diversas, son los méiodos. La fiscalizacién juridica, que ha sido inmroducida tam.
bién en algunos Estados absolulez, se completé en el sistema constitucional por uma
fiscalizacién frente al uso discreto del poder. Pero la misma fiscalizaciéon juridica
ha sido intensificada en ocasiones con-iderablemente, amplidandose, por un lado, el
circulo dv los aclos cuya juridicidad se halla garantizada por un procedimiento fisca-
lizador, y por owro, Ya fiscalizacion juridica en beneficio da) interés del sabdito se ha
.unplndo a la proteccion juridica en favor del ordenamiento juridico mismo. Por ello
«sttmo que la opinién de GArcia DE ENTERR(A. Sobre un. texto refundido de la legis-
lncign conicncioso-adminisrrativa, RevisTa pE APMINISTRACION PUOBLICA, ndm. 6, pa-
gina 279, nota 1, no cs del todo correcia. pues la consideracion del recurso contencio-
-0 como una defensa—-mas que limitacion -frente a laarbitrariedad y en favor del Es
tado, <i estaba ausente en ¢l plantcamiento liberal del sistema. también ha sido
desconocida por Jas tendencias politicas posteriores. como sefalamos en ol teato ¥
en la nota anteior. La concepeién liberal de la Administacion ha tenido fuerza bastante
para poner en duda la eficacia y la compatibilidad del recurzo contencioso cn mo-
dernos regimencs politicos.

{7y * F. Garrivo Farra, op. cit., pag. 128, recnerda que para ve-olver la dificultad
<« ingenia el procedimiento de poner la jurizdiceion conlencisso-administrativa en
manos de nnos Tribunales que no son los ordinarios. y que, por otra parle, «estando
en la Administracion, no son la Administraciény. segun la feliz expresién de Havriou.

(% Vid, tambisn. del mizsmo, Sobre un texto refundido de lu legislucion conten-
cioso-administrativa, REViSTA D ADMINGTRACION PUBLicA, ntm. 6, septiembre-diciem-
bre, 1651, page. 279 y sa., en el que se contieven ealificaciones similares, Sin embargo,
ello ne obsa parg estimar que el sistema v priucipios de la-ley de 1888 <upuso evi-
dente venlaja sobre los anteriores, Vid., V. SaNTamaRia ne Pareves, Curso de Derecho
Administrativo, £.9 ed., Madrid, 1914, pag. 752.
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E} esquema eshozado basta para explicar la doctrina de nuestro Tri-
bunal Supremo, reiterada v constante, segin la cual la jurisdiccion de
lo contenicioso no fué creada para enjuiciar las decisiones de la Admi-
nistracién general, sino excepcional y unicamente de aquellas que se
presentan rodeadas de un conjunto de circunstancias que negativamente
limitan las facultades de los Tribunales vy reducen el radio de accién de
su competencia (9); o cuando rechaza el recurso fundado en la analogia
o la equidad '(10), en la lesién de un interés (11) o en vicios de proce-
dimiento si no afectan a verdadervos devechos de garantia procesal esta-
blecidos en favor del administrado interesado, porque la accion’ publica
es inadnisible en Ja jurisdiccién de lo contencioso-administrativo (12).

La concepcion clasica del recurso, es decir, su calificacidn como ex-
traordinario, excepcional, de reducida esfera de accidn, se ha visto some-
tida a una evolucién continuada y progresiva (13). Por una parte, el

(9) Véase, por ejemplo, Sentenciu de 17 de abril de 1546. En la de 25 de febrero
de 1936 se declara que la jurisdiccion de lo contencioso-administrative tieme un ca-
racter especial por su competencia y procedimiento. Por las referencias que se hacen al
régimen local y al recurso de agravios, en diversas ocasiones, sefialamos el requisito de
legitimacién con ecriterio extenso.

(I La doectrina de esta jurizdiccién es constante en el cemtido de que las razo-
de equidad, apreciables discrccionalmente por la Administracion, excluven toda idea
de existencia de ningun derccho perfecto, condicion indispensable para que proceda
la revision en via contenciosa (Sentencia de 7 de enero e 1933). La jurizdiccion ha
de resolver sobre infracciones y no sobre las variaciones de criterio de la Administra-
cién, por lo cual carecen de cficacia las alepaciones fundadas en casos de analogia y
equidad (Sentencin de 12 de diciembre de 1935). No cabe alegar vilidamente razornes
de equidad o de analogia (Secatencin de 21 de abril de 1931). La misma doctrina en
Sentencias de 21 de abril de 1936, 10 de mayo de 1934, 17 de mavo y 26 de octubre
de 1929. 19 de octubre de 1924, 20 de diciembre de 1919, 26 de noviembre de 1907.
Autos de 30 de enero de 1907, 20 de junio de 1906. 1 de enero de 1905. etc.

(11} La incsuficiencia del interés como fundumento del recurso, en Sentencias, par
ejemplo. de 23 de mayo de 1921, 29 de enero de 1919, 5 de octubre de 1910. 22 de
enero de 1904,

(12) Es probable gue uun anilisis minucioso de nuestra jurisprudencia ofrecicra
malerial suficieme para elaberar un estudio del derecho & la forma como fundamento
del recurso contencioso-administrativo. F. Garrino Fatra se ha referido al problema
en el analisis de la doctrina de nuestros Tribunales sobre la competencia de-la jurisdie-
eién, para juzgar la regularidad del procedimiento admini-trativo seguido por la Admi-
nistracién al dictar sus resoluciones, temiendo en cuenta la naturaleza y finalidad de
la norma que regula la actividad de la misma. También MarTinez Useros, Los re.
quisitos de forma de los actos administrativos, Murcia, 1950, se plantea, en términos
generales, el problema de las formas v :u trascendcncia juridica. Y nosotros, al estu-
diar cu otra ocasion el tramite de «udiencia, senalamos el curso de la jurisprudencia
hacia el reconocimiento de una tutela del derecho del administrado a través de una
doctrina rigurosa sobre el deber ineludible de observar la Administracién las formas
prescritas por las disposiciones legales. Sin embargo, queda pendiente el esquema
de principios que determinaran en caso de concurrencia el reconocimiento del dere-
cho a la forma por su caricter esencial y relevancia juridica, como por su finalidad
de tutela y garantia, del! administrado respecto de la actividad de la Administracién.

(13) Baste recordar la brillante tarca del Consejo de Estado francés. que en <u
pretoriana tarea Dha hecho posible, con respeto de la competencia propia y necesaria
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principio de desconfianza ha sido bastante superado, y el principio de
legalidad de la actividad administrativa ha constituido una aspiracién
politica que se ha e:forzado por realizarse y ha servido como una
directiva a la Administracién impuesta por los Tribunales cn defensa
de los propios inteveses publicos, una directiva para adecuar la accién
de la Administracién a los fines del Estado; de otra, la depuracién de
los conceptos utilizados, la superacién de los esquemas de clasificacién
de actos fiscalizables y actos no fiscalizahles y el nacimiento de nuevas
relaciores juridico-administrativas (14) han facilitado el desarrollo de
la institucién permitiéndole ofrecer sus posibilidades en ovden a la bue-
na gestion administrativa y en orden a la tutela de los intereses y dere-
chos que pudieran resultar alectados por la Administracién en el cum-
plimicnto de sus tareas. -

Es expresivo, a este xespecto, el proceso de nuestra jurisprudencia
en cuanto afecta a Tas facultades de los Tribunales de lo Contencioso
para enjuiciar la regularidad del procedimmiento scguido por la Admi-
nitracion y de la competencia ejercida por la misma al dictar sus 1e-0-
luciones. El proceso a que nos referimos, que, entre uwosotros, v por lo
que sc refiere a la Administracién del Estado, discurre todavia por sus
primeras bases, ha permitido que el recurso contencioso se transforme
de extranrdinario y excepcional en recurso ordinario y couin contra los
actos adminisirativos dictados en oposicién a la legalidad vigente. Vea-
mos la tendeucia jurvisprudencial gue trata de obviar el estrecho marco
en que colocara a los Tribunales la Ley de 1888 y su relacién con el
requisito de que cause estado la resolucién para hacer posible la admi-
si6n del recurso contra la misma.

de la Administracion, un sistema completo y progresivo de garentias jucidicas para
el administrado. En cuinto a nuestro régimen de lo contenciozo. y a pecar de los
limites d ela Ley de. 1868, ya sefialaba SANTAMARIA DE Parevyrs. ob. cit.. paz. 752, la
enorme ventaja que ofrecia la nueva Ley al adwmitir ¢l recurso siempre que en la
resolurién reclamada concurrieran determinados requisizos sobre la cacni-tica de los
sistemas anteriores. Vid. 1ambién ¢l recumen histérico, en J. M. P1 v SuRer, Lo Con-
tencioso-administrativo, Barcelona, 1928, Y el estudio Ae Goxzirngz Pervz El (exto
refundido de la Iey de lo contencioso-admaniistrativo, REVISTA DF ALMINISTRACION PU.
BLICA, nim. 7. e¢nero-abril 1952, pags. 193 y szs.

(14: En 1899 scialaba M. Hatriou, en La gestion edministrative. que, paralela-
mente al desarrollo de la competencia y ext2nsién de fines asiznados a la Admunie.
Iracidén, se crean nucvas situwaciones ¢e eolaboracion de los admirvictrado: a la gestion
administrativa, de las que nacen derechos subjetivos que pueden hucerse valer me-
diante ¢l recurso contencioso, que asi deviene ordinario por naturalcza, sin necesi-
dad de atribucion expresa de la ley. La tesiz es sugestivu v sirve para explicar el
fundamente de lo contencioso-administrativo y para excluir la pretendida naturaleza
politica de determinadas resoluciones de la Administracién. en cuanto quc la pestion
administrativa es obra de cooperacién, y a mayor coeperacién y colaboracion de los
adwinisitados se corresponde también el respeto reciproco de los dercehoc v deheres
derivado< de la situacion de estudo cn que ce concreta Ja mi-ma, porque la sifuacion
de estado, dicc HAURIOU, se propaga y gana terreno a medida que la vida social se
hace mas publica v administrativa,
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2—LA NATURALEZA REVISORA DE LA JURISDICCION DE LO CONTENCIOSO Y FL
REQUISITO DE QUE LA RESOLUCION «CAUSE ESTADOy,

El caricter extraordinario del recurso (15) y la situacion de privi-
legio de la Administraciéon se manifiesta en el primero de los requisitos
que han de concurrir en una resolucién para que su impugnacién sea
admitida procesalmente a discusién o revision; el requisito viene expre-
sado por el cardcter definitivo que el acto o resolucién ha de tener. Se-
fiala BiELsa- (16), al analizar el requisito de la decision previa, que su
exigencia constituye una anifestacién del privilegio de que goza la
autoridad admninistrativa, en cuanto le permite revisar y examinar de
nuevo sus propios actos anteriores, cuyo requisito responde al mismo
principio que justificaba en otro ticmpo la concesiéon previa de la venia
legislativa para demandar a la Nacién como poder piiblico, porque este
privilegio se funda en la soberania del Estado (reprcsentada en este
caso por el Congreso).

Si el referido argumento puede servir para calificar de extraordina-
rio el recurso contencioso, resulta que la existencia de nna decisién pre-
via, de una declaracién de voluntad de la Administracidn que afecta a
la situacién juridica subjetiva de un administrado, es un reguisito nece-
sario, de exigencia ]égica, para que pueda hablarse de coutienda que
tenga que resolverse por los Tribunales. Con razdn decia LAFERriERE (17)
que no existia’ contienda formal niientras no se manifestara la oposicidin
entre la pretension juridica del administrado y la decision administra-
tiva. Este principio es ¢l tnico admisible, v con fundamento bha
de scr reconocido c¢n lo contencioso. En otro caso, al residenciarse a la
Administracion sin que ésta se hubiera pronunciado en definitiva y por
el drgano competente, no solamente se paralizaria la accion adminis-

{13y En el centido del texto y de las consideracione~ aque se bacen. se otorga ca-
vacter extraordinario al recurso o aceion cdmiuictrativa, v la situacién de privilegio
que se recunoce a la Administracion . es como tal mas bien historica, pues el requisito
que cstudiamos vesponde a otras exigencias que no entraiian suslancialmente prerro-
gativa alguna, v ni< bien contribuye a que se obtenga con frecuencia una economia
de medios procesales, al propio ticmpo que se contribuyve a la regularidad en el ejercicio
de los poderes v competencias de o Administracion,

(16) En L« Ley, nam. 7 de febrero de 10520 Preparacion del juicio contencioso-
administrativo. Observaciones sumarius sobre el requisiio de Ia decision previn. Véasc
en M. Wanise, Monuel elementaire de Droit Administratif, 4.* ed., Paris, 1946, pa-
gina 89. las razones alegadas para fundamentar ¢l requisito de la decisién previa, que
si tuvo su origen en una circunstancia histérica, se ha extendido por los positives
resultados pricticos. pues viene a conecretarse en un acto de conciliacién, y sienipre
¢s interesante seguir las vias amistosas antes de formular una reclamacién judicial.
Y en M. Hauriov, Précis de Droit Adminisiratif et de Droit public, 11 ed., Paris,
1921, paps. 404 y ss.

(17) Traité de la jurisdiction administraiive, 2.2 ed., t. I, pig. 332.
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trativa, sin que se verificaria una subrogacion de competencia entre or-
zanos de distinto orden y con funciones de naturaleza absolutamente di-
versa antes de agotarse su ejercicio por aquel a quien expresamente le
fué atribuida por la Ley.

Fundandose en los argumentos sefialados, uno histérico y otro 1égico,
es general en los ordenamientos de la justicia administrativa, para que
pueda interponerse y admitirse procesalmente el recurso, exigir que la
'esoluclon nnpug_nada tenga caracter final, que cause estado, que sea
expresiva de la oposicion entre pretension dei administrado v decision
de la Administracién. Si la resolucién ne causa estado, quiere decir que
la contienda puede vesolverse todavia en via administrativa, y como la
Jurisdiceidn de lo contencioso es revisora, consecuencia del caracter ex-
traordinario del recurso, los Tribunales se encuentrar privados de ejer-
cer su propia competencia cnando la resolucién impugnada no reune los
requisitos sefalados por la ley a los efectos de =u revisién jurisdiccional.

Ahora bien, para conocer las consecuencias que se derivan de la na-
turaleza revisora de la jurisdiccién es 1til analizar la serie de notas gue
la cavacterizan, en cuanid por Jas mismas puede determiinarse la esfera
e competencia que en realidad corresponde a los Tribunales de lo Con-
tencioso v también sus posibilidades como sistema de garantia y de pro-
teccion juridica del administrado respecto de la actividad de la Admi-
nistracion cn el ejercicio de sns funciones. es decir, de los actos de la
misma formal v materialmente administrativos. De entre lus notas ca-
ractevisticas de Ju jurisdiceion de lo contencioso, reiteradamente sefiala-
das por la jurisprudencia en sus declaraciones, no: ocupamos sélo de
aquellas que puedan influir en la determinacidn del régimen propio de
las rescluciones definitivas v su revisién jurisdiccional.

A) La jurisdiccion de lo contencioso se halla establecida para re-
moliar It lesion canseda el Jerecho subjetive del recurrente, pero no
lo esta para prevenir o evitar posibles v futuros agratios.

A diferencia de la jurisdiccion ordinaria, la contencioso-administra-
tiva sélo puede actuar cvnardo s~ roclama la reparacién de un dafio can-
sado por la Administracién; no Je estd perniitide hacer declaraciones
de derecho con caricter previo, ni formular interpretaciones -wneralc~'
ui establecer norinas de gestién administrativa;.su competencia se ago:
con la declaracién del derecho alegado v de la procedencia o no de la
repuracion de la lesion gue al mismo hubiera causado el acto adminis-
trativo. Los Tribunales de lo contencioso actiian para corregir las des-
viaciones legales en que hubiera incurrido la Administracién, en pre-
sencia de un derecho que se alega como lesionado. pero execede de sus
facol:ades hacer pronunciamientos preventivos.
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La limitacién asi establecida a la competencia de revisién de la ju-
visdiccion de lo contencioso es una consecuencia de su finalidad y es
congruente con su naturaleza. Los Tribunales no pueden sustituir a la
Administracién, ni condicionarla, mediante declaraciones directas y ge-
nerales; sus facultades se agotan en el examen de resoluciones definiti-
vas que pueden confirmar, modificar o anular, segin proceda, en apli-
cacién de los preceptos legales vigentes en la fecha en que se dictaron.
Desde el punto de vista del interés publico, el fundamento de la limi.
tacion de competencia es evidente. Seria injustificado residenciar a la
Administracién sin actividad alguna de la misma, por la mas o menos
fundada sospecha de que, en caso de hacerlo, pudiera incidir y gravar
la situacién juridica subjetiva de un administrado. El respeto obligado
a la competencia de la Administracién y la ausencia de contienda plan-
teada definitivamente entre los sujetos de la relacién juridico-adminis.
trativa son, en sintesis, Jos motivos de inadmisibilidad del recurso con-
tencioso que, en primer término, privan al Tribunal de la posibilidad
de ejercer sus facultades de revisién.

En cuanto nos interesa, a los efectos del rtquisito de causar estado,
la conclusién que se deduce de la caracteristica revisora de la jurisdic-
cion es la de que sélo procedera el recurso cuando exista resolucién de
la Administracién que con lesién de} derecho dcl administrado recurrente,
por modificacién de su situacion juridica subjetiva, agota a su vez las
posibilidades de su reparacién en via administrativa, y suscite con ca.
racter definitivo una cuestién litigiosa entrc ambos sujetos.

B) Los Tribunales de la jurisdiccion de lo contencioso-administra-
tivo solo pueden pronunciarse v decidir sobre las cuestiones planteados
y resueltas en via administrativa.,

Hemos seiialado, como primera exigencia de la naturaleza revisora
de la jurisdiccién, la necesidad de que exista una resolucién adminis-
trativa de caracter definitivo; de una centienda entre la Administracién
v administrado. Dicho requisito previo no es bastante para configurar
los limites de competencia de los Tribunales de Jo contencioso. El ejer-
cicio de las facultades que tienen atribunidas se condiciona con la iden-
tidad que debe existir entre las alegaciones formuladas en via adminis-
trativa y en via jurisdiccional y de las cuestiones resueltas v pretensién
deducida, respectivamente. Todo ello porque la accién de revisar es,
como dice el Diccionario de la Lengua (18), la accién de rever, o ver
por segunda vez, v como el ambito de la jurisdiceion de lo contencioso
es de naturaleza esencial y exclusivamente revisora, quiere decirse que

(18) Décimoguinta edicién, Madrid, 1925, pag. 1059.
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la alegacién de cuestiones nuevas o no resueltas por la Administracién
no puede ser eficaz, en cuanto que sobre tales cuestiones falta propia-
mente acuerdo administrativo; no existe contienda definida por resolu-
cién de la autoridad administrativa;: falta, pues, la materia susceptible
de revisién. Es decir, la revisién se concreta a lo planteado, discutido
y resuelto; no puede extenderse a cuestiones que, al no ser alegadas en
via administrativa, no fué posible a la Administracién adoptar resolu-
cion sobre las mismas; ni cabe tampoco la revision por resultar asi in-
adecuada y extemporanea la pretensién con fundamento en nuevas ale-
gaciones. De otra parte, ha de existir congruencia de lo pedido en el
escrito de interposicién del recurso y en la demanda, con la peticién
formulada ante la Administracién.

C) La fiscalizacion de la regularidad del procedimiento se compren-
de er la competencia de la jurisdiccion de lo contencioso, que debe ve-
rificar con cardcter preferente, antes de pronunciarse sobre su propia
competencia, excepciones que puedon alegarse v cuestiones de fondo
planteadas, en ejercicio de su funcién esencialmente revisora.

, .

Es reiterada Ja jurisprudencia que sostiene, a modo de principio
esencial y basico, la comvetencia de los Tribunales de la jurisdiccién
para enjuiciar la resularidad del procedimiento adminisirative ceguido
por la Administracién al dictar sus resoluciones. El pro(‘edlmlenlo es
de orden piiblico y constituye su cumplimiento la mas sélida garantia de
los derechos de las partes; las normas nrocesales se establecen en de-
fensa del vartieular y de la propia Administracién v en definitiva, del
interés pitblico, en cuanto la observancia del procedimiento estahlecido
por las disposiciones legales es garantia de buena Administracién. En
otra oportunidad (19) hemos apuntado la cvolucién de la jurispruden-
cia en orden al reconocimienta de dichas facultades de fiscalizacién, de
tal forma que puede afirmarse que existe esta marcada tendencia en
las decisiores mds recientes. que hace presumir una preocupacién en
nuestros Tribunales por coufigurar en los limites de los preceptos lega-
les en vigor nuevos motivos de anertura del recurso contencioco: la com-.
petencia v Ja forma, motives clasicos consagrados por via jurispruden-
cial como anejos a 1a propia esencia de la institucién de lo contencioso.
Por ello seria del maximo interés estudiar las nosibilidades gue ofrece
la nueva jurisprudencia, desgranindola y espigiandela del conjunto de
decisiones en que se viene sosteniendo una doctrina de tan enorme reper-
cusion en nuestro sistema tradicional de protecciéon Jundlca de los admi-
riistrados por via jurisdiccional.

(19) El mimite de audiencia en el procedzmi(’ulo udminic!‘rativo, RevisTa pE ADan-
MSTRACION PUsLicA, nim. 4, enero-abril 1951, pags, 129 y ss,
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La jurisprudencia que nos ocupa insiste en que la competencia de
revisién del procedimiento administrativo es obligado ejercerla, aunque
la resolucién impugnada se encuentre sustraida a la jurisdiecidn, tenga
caricter discrecional, afecte a materia diferente de la adminristrativa, se
opongan excepciones a la admisibilidad del recurso vy se alegue o no
por los interesados Ia existencia de vicios de proved:mlento en la reso-
Iucién reclamada. )

Sin embargo, el reconocimiento de competencia para enjuiciar el
procedimiento administrativo aunque la cuestién de fondo de la reso-
lucién reclamada exceda de las facultades de la jurisdiccién y ésta no
pueda pronunciarse sobre dicho particular, no implica ni permite que
pueda hacerse uso de la competencia en cualquier momento en que sea re-
querida. Ello supondria una evidente contradiccién con las exigencias
propias de la naturaleza de la jurisdiccién, examinadas anteriormente.
La cuestion es importante desde el punto de vista del requisito de admi-
sibilidad que exige la existencia de una resolucién definitiva de la Admi.
nistracién. Si la fiscalizacién del procedimiento administrative pudiera
verificarse a instancia incondicionada del particular afectado, cualquiera
que fuera el periodo o el tramite en que se encontrara el expediente, se
causaria una verdadera perturbacién en la via administrativa. bien por
su paralizacién al tener que remitir el expedicnte al Tribumnal para que
juzgara de su regularidad, o bien por la perturbacién procesal que cau-
saria la continua intervencién en el quehacer admiinistrativo. Por ello
la jurisprudencia ha condicionado el ejercicio de las facultades de revi-
sién del procedimiento administrativo por los Tribunales de lo conten-
closo a la existencia previa de nna resolucién defiritiva de la Adminis-
tracién, de una resolucién en la que ésta hava prominciado su 1iltima
palabra (vid. Sentencias de 26 de abril de 1943 v 27 de marzo
de 1947) (20). Cuestion distinta es la referente a la calificacion de una
resolucién como definitiva cuva estimacién o po tenga que realizarse por el
Tribunal y a] verificarse pueda apreciar también si fué dictada en vir.

tud de un procedimiento regular (vid. Sentencia de 21 de diciemhbre
de 1948) (21).

(20) En Sentencia de 23 de marzo de 1943 se declara que la interposicion del re-
curso contencioso supone que ¢l agravio causado al particular e¢n su derecho por la
resolucion administrativa no puede obtener reparacién en via gubernativa, porque
esa resolucién tiene el curdcter de firmeza aue exige el articulo 1.0 de ln Ley de 1884,
y la intervencién de los Tribunales excluye la posibilidad de que se persiga simultinea-
mente el mismo objeto en aquella via, toda vez que la jurisdiccién contenciosa co-
mienza donde termina la gubernativa y ha sido creada para revisar las declaraciones
que en ésta formula la Administracién.

(21) La excepcién de incompetencia de jurisdiccién, alegada con fundamento en
no haber causado estado la resolucién recurrida. ha de examinarse en primer término,
no obstante haberse denunciado por la entidad recurrente la existencia de vicios de
procedimiento para pedir la nulidad de lo actuado, porque si bien es cierto que el
procedimiento es de orden publico y Ja Sala, a instancia de parte o de oficio, tiene
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D) £s de competencia de los Tribunales de lo contencinso exnminar
ecidir si la Administracion ha nctuado dentro del circulo de sus atri-
tones o excediendo de sus facultades, aunque no corresponda a la
isdiccién el conocimicnto de lu cuestion de fondo a que ofecta la re-
tcién reclamada.

La calificacicn y evnjuiciamiento de la competencia en wirtud de la
il dicta sus resoluciones la Administracién piblica, como facultad in-
‘ente a logs Tribunales de la jurisdiccién, constituye otra de las mani-
taciones de la vueva tendencia jurisprudencial a la gue nos hemos
erido. Basta, para terminar con la presente introduccién, hacer refe-
wcia al fundamento de la citada doctrina. En la Sentencia de 29 de
tzo de 1933 se declara que es necesario distinguir la competencia de
Sala para conocer de las resoluciones de la Adminisiracién que de-
len cuestiones de fondo, afectadas o no de vicios de procedimiento,
la que le asiste para apreciar v declarar si al dictarlas ohré con la
ultad legal o incidié en abuso de poder, pues mientras en el primer
50 la competencia de la jurisdiccién se encuentra en los limites que
recurso contencioso-administrativo fija el artienlo 1.° de la Ley de
de junio de 1894, en el :cznndo no puede exietir limitacién alguna
rque, de haberla, quedaria desamparado el derecho individual ante
i arbitrariedades, desalueros o abucos de poder por parte de Ja Admi.
stracidn, siendo asi gue en todo FEstado de derecho han de ser nece-
riamente, por imperativa de justicia corregidos o subsanados. para
que es indispensable un 6rgano one declare el abuso v la nulidad de
resolucién con ¢l pronunciada. a fin de abrir el camino 2 la pubsa-
wion del .derecho particular violado. funcidn que actnalmente com-
‘te en nuestra patria a los Tribunales de lo Contencicso.administrativo.
Y esta competencia 1a nuede ejercer annque la resolucién no se com-
enda entre las snceptibles de revisiér por la jurisdiccidn, vero siem-
‘©. por supuestn. que redna el cardcter de resolucién definitiva.

E) Las declaraciones de lo Adnvinistracion sobre su competercia o
competencia. rora el conacimicnto de un rsunta. v los poderes de re.
sisn de los Tribunales de lo Conteneioso.

En el articulo 6.0 drl Reglamnento de la Jurisdiceidon de 22 de junio
1 1894 e establece que na son materia del recursa cantencioca.adminis-

cultades v comnetencia para encauzatlo. no lo ex meno- aue para gue ello ocurrs
v de partirse del sunuesto dv ane T Administeacian ha dicho T Gltima palabra por
iherse asotado la via rubervativa . pues fa micién de Ta jorisdiccion es revisar lo
1w va dewivo de Yo efera administeativa no tlience remedio legalmente posible /Sen-
nein de 26 de abril de 1943).
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trativo, entre otras, las declaraciones de la Administracién sobre su com-
petencia o incompetencia para el conocimiento de un asunto, pero la
jurisprudencia ha exigido la concurrencia de ciertos caracteres en dichas
resoluciones para estimar justificada la incompetencia de los Tribunales
para la revisién de las mismas si fueran requeridos. Asi continaa la linea
clasica de que la exclusién del recurso ha de ser expresa v no genérica
y la tendencia hacia la calificacién de la actividad administrativa desde
el punto de vista de la legalidad vigente,

En este sentido, la jurisprudencia exige gue las declaraciones de in-
competencia de la Administracion sean absolutas (22) v remitan la reso-
lucién del asunto a la competencia de los Tribunales (ordinarios) (23).

Ignalmente, que no es fundamento legal suficiente para la improce-
dencia del recurso contencioso la férmula empleada en la parte disposi-
tiva de la resolucidén, sino que hay que relacionarla con el juridico de
la materia sobre que versa y resnelve, pues de otro modo podria darse
¢l caso de que la redaccién mas o menos artificiosa de una Real Orden
viniese a ser amparo de una extralimitacién de funciones o abuso de po-
der, que en todo caso es revisable ante la jurisdiceién contenciosa para
el restablecimiento del derecho que hubiese sido perturbado (24). Por
ultimo, como de mayor interés, la jurisprudencia.a cuyo tenor una cosa
es la incompetencia que estima la Administracién para corocer de un
determinado negocio, v otra, la competencia de Jla jurisdicciéon de lo
contencioso para decidir si hubo error o acierto en dicha declaracién y
juicio (23), pues lo caracteristico de la jurisdiccion es aquilatar si la
Administracién se aliene o no en su actividad a las normas regladas
flue encauzan su proceder (26), porque es de su compelencia decidir
si en el procedimiento administrativo se cometieron o no infracciones,
aunque se trate de declaraciones de incompetencia de la Administra-
cion (27).

3.—-EL, REQUISITO DK QUE LA RESOLUCION CAUSE ESTADO,
A) Importancia del problema.

El examen de los caracteres de la jurisdiceién de lo contencioso-
adwinristrativo evidencia la enorme importancia del primero de los re-

122) Asi por ejemplo, Sentencius de 11 de febrero de 1947, 13 de abril de 1933,
25 de noviembre de 1932, 10 de marzo de 1920, 25 de junio de 1907: dutos de 13 y
14 de febrero de 1924,

(23) Sentencias de 23 de marzo de 1821, 7 de febrero de 1919, 30 de nayo de 1903;
Auntos de 5 de noviembre de 1906, 26 de septiembre de 1898, § de julio de 1895, ete.

(24) Auto de 17 de marzo de 1902,

(25) Sentencia de 15 de febrero de 1943. También la de 8 de noviembre de 1945.

(26) Sentencia de 22 de febrero de 1941,

(27 Seuntencia de § de noviembre de 1945; Auto de 23 de febrero de 1910,

~
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quisitos que exige la ley en la resolucién de la Administracién piblica
para la admisién del recurso. Las facultades de los Tribunales de lo Con-
tencioso se condicionan en su cjercicio a la existencia de una resolucién
administrativa que haya causado estado (28). La jurisprudencia es bien
explicita, y puede servir de ejemplo la Sentencie de 11 de noviembre
de 1930, segun Ja cual, por no quedar apurada la via gubernativa, no
puede comenzar la jurisdiccién de lo contencioso, privandose al Tribu-
nal de analizar otros motivos de incompetencia que pudieran existir, por-
gue su estudio implica hallarse investido de la facultad procesal nece-
saria, y ésta no le asiste sino desde el momento en que, apurada la via
gubernativa, es requerida para revisar los actos de la Administracién.

La trascendencia de los efectos del requisito de causar estado justifica
que un antor espaiol lo hava calificado de piedra angular, y aun cimien-
to del Derecho administrativo vivido. porgué sobre é] esta practicamen-
te sentada la normalidad juridico-administrativa {29). Del error o del
acierto en estimar una resolucion como definitiva depende la eficacia
de la accién, desde la admisién procesal del recurso, en todo raso,
hasta la estimacién de la peticion de fondo si la Administracién hu-
biera lesionado el derecho del recurrente o su interés directo, personal
v legitimo. En cfecto. si por estimar definitiva una resolucién que no
habia causado estado se acude al Tribunal dc lo Contencioso, éste no
podra conocer del recurso y, entre tanto. la recolucidn habrd ganado
firmeza por no haber sido impugnada en via administrativa v mediante
los recursos procedentes. La misma gravedad entraia si el error con-
siste_en estinar que una resolucion no es definitiva, si en realidad causa
estado, porque entonces la interposicién de los recursos jerdrquicos de-
terminara la prescripcion de la accién al utilizarse después el conten-
cioso, dada. en uno v otro caso, Ja perentoriedad de lo: plazos (30

(28} Basta citar como ejemplo. alyunas decisiones va cli<ica-. En la via conten.
ciosa no son recurrihles, ni.puede recocr resolucion aleuna en Ja misma. en cuestién
donde no existe decision finul gubernativa fSentencia de 14 de enero de 1852). Hacta
que estén apurados todos los mediss que se corceden en la esfera subernativa, filta
el acto administrativo coinpetente para aue tenga lugar la via contenciosa fSentencia
de 25 de diciembre de 1857); la via comenciosa no puede tener cabida sin que pro-
ceda una providencia szubsrnativa que. causando estado. ofenda o Jastime el derecho
de los particulares (Sontenciu de 8 de agosto de 18358); Sentencias de 13 de aosto
de 18539, 30 de noviembre de 1839, 25 de obril de 1860, 24 de diciembre de 1860,
19 de maye d2 1861. 11 de muayo Jde 1863, 21 de julio de 1863, cte., ete. La doctrina
es reiterada 1 constante Dhasta puestros dias; ast, por ejemplo, Sewtencias de 11 de
diciembre de 1948, 23 de enero de 1932, 6 de febrero de 1930,

(290 N, Avrcara-ZaMoka, Lo Contencicso-Ad:ainistrativo, B. Aires. 1943, pag. 6.

(30 Vid. Agravios. dcuerdos de 22 de mayo de 1952 («B. O. del E.» de 18 de
agosto), 16 de marzo de 1951 («B. O.n de 13 de noviembre). cte. Sentencias de 19 y
22 de enere de 1952, 26 de octubre, 18 de noviembre v 29 de diciembre de 1949.
8 de julio de 1942, 1 de. junio de 1940. etc.

En ciertos casos se mitiga el problema por lo dizpuesto en ¢l Reglamenty de la ju-
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Ante el dilema frecuente y de irreparables consecuencias y la inadmisién
de doctrinas como la del error excusable. los comentaristzs de nuestra
Ley de¢ lo Contencioso seitalan como remedio el recurso ad cautelom y el
reconocer a la notificacion del acto administrativo toda su importan-
tancia (31). El recurso ad cuutelam ofrece la ventaja de resolver las
consecuencias de una actuacién procesal errénea, mas exive el sosteni-
miento dc una misma pretension en dos vias distintas (32) e incluso la
posibilidad de dos decisiones jurisdiccionales contradictorias si, inter-
puesto recurso contra la segunda resolucién administrativa, resultara
que el Tribunal bubiera estimado definitiva la primera v ce pronunciara
tanbién en el recurso conira la sezunda. La wotificacién puede obviar
las dificultades sefialadas. maxime cnando, a tenor de lo dispuesto en
la Ley de 19 de octubve dc 1889. en 1a rotificacién de las vesoluciones

risdiccion. Asi, de acuerdo con el art. 14. «cuando ¢l recurrente no hava sido notifica-
do por no ser parte en el cxpediente adminisiralivo, ¢omenzara a contarse el plazo
para interponer el recurso desde cl dia sizuiente al en que fuese pnblicada la resolucién
en el «B. 0. de la Provineia» o en la «Gacetan («B. Q. E'n) de Madrid. o ¢n la de las
islas respectivas. sezan pruceda de la Adwinisteacion local, provincial o de la central . »:
articulo 475: «Cuando un intercsado interpusiese recurso gubernativo ¢n vez del con-
tencioso-administrativo, y la Autoridad ante quien recurra se decleire incompetente, sélo
podra utilizar para interponer ¢l sezundo el resto del plazo que quede. deducido ¢!
empleado en la via gubernativa. caducando su derecho si hubiese aquél transcurrido
por completo: mus si la autoridad odministrativa se hubiese estimado competente re-
solviendo el recurso, no perjudicari al interesado el tiempo invertido en la sustanciaciéon
del mismo. runque <i el que invirtié hasta.interponerlo. si después sc anulase todo lo
actuado por el Tribunal de lo Contencioso-adminisirativo.» Para otros supuestos, el pa-
rrafo del art. 14 citade  conticne también una prevencion de garantia al disponer que
«si por haber modificado la Administracion, con o sin facultad. 14 resolucién contra la
cual se interpuso <l recurso contencioso-administrativo. e abandonase o retirase éste
por el interecado, v después. volviendo la Administracién sohre su segundo acucrdo.
pusiese en vizor el primitivo, fundada en que carecia de poder para alterarlo, renacera
el derecho del actor « reproducir su recurso. a vontar desde ¢} diu en que se le notifique
Ta resolucién que restablezea la primera aue se dicta. Cfr. sobre cuestiones gencrales,
L. Lorrz Rooé, Presupuestos subjetivos para la aplicacién del principio que prohibe
ir contra los actos propios, R. A. P. n. 9, sep.-dic. 1952, piags. 11 y ss. J. L. ViLLAR Pa-
1.asi. La doctrina del rcto confirmativo, R. A. P. mim. 8, mayo-agosto 1952, pdgs. 11 y
cignientes. Finalmente. el art. 381 de la Ley de Régimen Local de 16 de diciembre
de 1950 atiende a la resolucion de la dificultad gue sefialumos en el texto.

{31y S. AvFaro y Larventr. Tratedo completo de lo Contcncioso-administrativo.
Madrid. 1881, pav. 390. F. y J. AskrrA. Tratndo teorico-prictico de lo Contencioso-
adminiserativo, 2. cd.. Madrid. 1888, pag. 572. ). CasalLrro Y MONTE, Lo Conten-
cioso-administrativo, t. I, Zaragoza, 1902, pag. 76. N. Arcari-Zamora, Lo Contencioso-
administrativo, Buenos Aires. 1943. pag. 13.

(32) La improcedencia de sostencr simultaneamente li preten-ion en via adminis-
trativa y en via contenciosa. en Sentencia de 23 de abril de 1913. por ejemplo. El ar-
ticulo 381 de la Ley de Régimen Local de 16 de diciembre de 1950 establece que «los
actos v acuerdos de las Autoridades o Corporaciones locales no podran ser impugnados
stmultineamente por una misma persona en diferentes vias. Podra, no obhstante, ha-
cerse expresa reserva del derecho a cjercitar accién distinta de la utilizada, para el
caso de que ésta mo prospere. enendiéndose preparado en tiempo habil el procedi-
miento correspondiente.
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administrativas se hara constar expresamente si éstas causan estado o
los recursos que procedan contra las mismas. El error de la notificacién
;no constituye fundamento bastante para que en tales casos se estimara
remitido o ampliado el plazo para utilizar el recurso procedente? Es
extraiio que puestro Tribunal Supremo, tan insistente en la materia de
procedimiento, en perseguir la observancia de las normas procesales a
que debe atenerse la Administracién, no se muestre mas severo en cuan-
to afecta a la regularidad de las motificaciones, sin conformarse con la
convalidacion de los defectos de las mismas por consentimiento de los
interesados, bien porque utilizan los recursos procedentes—quiza des-
pués de consumir en la duda el plazo de que se dispone—, bien porque
los defectos ¥ omisiones de la notificacién no han determinando indefen-
sion en el recurrente. El Tribunal es tolerante en lo que se refiere a
exigir el inexcusable cumplimiento del deber de la netificacion de los
actos administrativos conforme a los requisitos y formalidades senala-
dos por la Ley (33), y de otra parte, ha sido poco generoso con los que
reclaman justicia al po admitir el error excusable con fundamento en
el error o defecto de la notificacion (34).

B) Nocién de resolucién que causa estado.

- Con una sencillez aparente y de eficacia procesal dudosa, el articu-
lo 1. de la Ley (35) se limitar a exigir, como inexcusable, el requisito
de quc la resolucién cause estado para que contra la misma pueda admi-
tirse el recurso contencioso-administrativo (36). Fn otros preceptos de

(33) Vid. la jurisprudencia en nuestro trabajo La notificacién de lus uctos admi-
nistrativos en la jurisprudencia, RevisTA DE ADMINISTRACION PUBLICA, niim. 1, enero-
abril 1950, pags. 131 y ss, .

(31) La doctrina v la jurisprudencia italianas distinguen -la suspension del término
por errar excusable al recurrir acte autoridad incompeotente y la remisién del término
por error exeusable ul interponer recurso jurisdiccional contra acto administrativoe
no definitive, vid. R. Aressi, ob. cit., t. L, pag. 99. El error cxcusable se fundamenta
en la poca claridad de la norma juridica aplicable. novedad de la cuestién, incierta
jurisprudencia sobre la materia. situacién precedente. Vid. P. Boooa, Diritto Pro-
cessuale Amministrativo, 4.2 ed., Turin. 1947, pags. 40 y ss. .

(331 SANTAMARIA DE PAREDES, oh. cit.. 7654-53, después de analizar la frase «causar
estados v lo dispuesto en el art, 2.0 de la Ley. y también. del Reglamento, concluia en
exigir que eu toda notificacion se seialura el recurso admisible contra el respectivo
acto v ¢l término paras interponerlo.

(36) En cuanto a i la Administracion ha de azotar la via gubernativa para im-
pugnar :us propias rescluciones vn el proceso de lesividad, basta, para pronunciarse
por la negativa, la lectura del dltimo parrafo del art, 2.0 de la Ley de 22 de jumio
de 1894, que ticne su antecedente en la Ley de 31 de diciembre de 1881, de procedi-
miento admini<trativo en el Ramo de Haclenda, c¢n el que se establece: «la Adminis-
tracién podra someter a revision en Ia via contencioso-administrativa las providencias
de primera instancia que por Orden ministerial se declaren lesivas' de los intereses
del Estado. En este caso, la demanda se interpondrad ante el Tribunal que correspon.
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la Ley y de su Reglamento s¢ resuelven alzunos de los inconvenientes
de la frase causar estado, quiza privada de verdadero sentido gramatical,
como decia A. GONZALEZ (37). De otra parte, es preciso reconocer cierta
justificacién al precepto legal v a la misma doctrina en sus esluerzos por
resolver las dudas que plantea, por la problematica aneja al citado re-
quisito. Basta tener en cuenta como excusa la variedad de materias so-
metidas a la intervencién administrativa, la distribucién jerarquica de
la competencia propia de Ja Administracién, el contenido, la eficacia y
la finalidad de las resoluciones, etc.

De aqui que se hayan utilizado diversos criterios para calificar las
resoluciones administrativas desde ¢l punto de vista del requisito de
causar estado (38). Asi, el contenido v finalidad de la resolucién

da, segiin la Autoridad que hubicse dictado la resolucion que se declare lesiva.n Ia
situacién, a nucstro parecer. continda la misma. a pesar de la nueva redaccion que
se da al citado precepto en el texto refundido de la Ley de lo Contencioso-administra-
tivo aprobado por Decreto de 7 de marzo de 1952. J. Gonzirkz PEérez, La decluracidn
de lesividad, REvisTa pE ADMINISTRACION PUBLICA, nam. 2, moyo-agosta 1930, piy. 8.
estima Jambién que no e: requisito indispensable gue hayve causado estado el ac.
declarado lesivo. La misma opinién sosticne A. GUAITA, con cita de antecedentes le-
wales y doctrinales, en Ei proceso administrativo de lesivided, Bircelona, 1953, pagi-
nas 115 y ss. ALGALA-ZAMORA, ob. cit., pags. 62-64, califica y razona esta facultad de
L Adminisiracion como privilegio, que ha procurado afirmar en ¢l desenvolvimiento
de la jurisdiccion contenciozo-administrativa. La situacién del administrado es por
completo distinta ante resoluciones administrativas que, siendo susceptbles de apela-
¢i6n ante el superior jerdrquico, quedaron, sin embargo, firmes porque se omitio tul
apelacion o no se interpuzo en tiempo y forma. La juriediccién es, en gemeral, con-
forme, y estima que no es necesario a la Administracion agotar la via gubernativa.
Vid. Sentencias de 21 de noviembre de 1947, 24 de octubre de 1942, 20 de enero
de 1936, En contra, puede citarse la de 30 de marzo de 1934,

(37) Ob. cit., pag. 21.

(38) También el parrafo 5.0 Jdel art. 4.0 de la Ley (citamos el texio refundido de
8 de febrero de 19527 y ¢l art. 11 de la Ley de conflictos jurisdiccionales de 17 de
julio de 1944, al establecer que no podran suscitarse cuecstiones de competen-
ria a la Administraciéon cuando hubiese dictado decision firme porque la resolucién
no ha causado estado o apurado la via gubernativa. Sin embargo, el Reglamento de
Procedimiento del Ministerio del Ejército de 25 de abril de 1890, art. 43, dispon-
que las Reales Ordenes que pongan término a los expedientes 5 las denidz resolucio-
nes no recurridas en los plazos senalados, causan estzdo; igualmente, el art. 151 del
Reglamento de Gobernacién de 31 de encro de 1917, a cuyo tenor cauzan estado las
resoluciones contra las cuales no ‘admitan las leyes recurso alguno en via o:lmiivis-
trativa, asi como las confirmadas por mo haber sido recurridas en ticmpo Lil:il, En
el mismo sentido, la Sentencia de 11 de febrero de 1910. En la de 9 de: oriubre
de 1950 (Sala 1.8) se distinguen resoluciones que causan cstado—-las no susceptibles de
recursoe en via administrativa--y resoluciones firmes contra las que no se da recur<o
alguno. De otra parte, el caricter definitivo, la concurrencia en la vesolucian del ro-
yuisito de «causar e-tado» no se¢ desvirtia por la suspensién de la misma, en cuanto
ello sélo afecta a la ejecucién (Sentencia de 21 de octubire d= 1941). En la L. E. €., ~I
aciiculo 369 establece que las Sentencins se estimardn firme- cuando no quepa conira
ellas recurso alguno ordinario mi extraordinarin, ya por u naturalcza, ya por hoaber
sido consentidas por lus partes. Vid. también el art. 408, v de la L. E. C. el 141,
Asi, resolucién que causa estado cquivale a resolucién firme.
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dada (39); autoridad de la que procede y competencia en virtud de la
cual ha sido dictada (40); si lo es de oficio o a instancia de parte (41);
previa audiencia o no del interesado (42); materia sobre la que re-
cae (43), y formalidades de su notificacién o manifestacion (44).

En términos generales, sc puede considerar como resolucién defini-
va, que causa estado, la dictada por el organismo o autoridad compe-
tente, que modifica la situacién juridica subjetiva de un administrado
y no admite impugnacion legal en via administrativa (45), o hien, como
decia ALFONSO GONzALBZ (46), la que declara o extingue, o hace im.
posible reconocer derechos y obligaciones particulares que Ja Adminis-
tracién, ejerciendo la misma jurisdiccion con gue la dicté, no puede
desconocer ni mermar. bs final v causa estado, se afirma por la mayo-
ria, la que resuelve definitivamente la cuestién capital a que dié origen
el expediente (47); la que no admite modificacion eu la misma via admi-

(39) Vid. S. ALFARO, ob. cit., pag. 251. F. v J. ABFLLA, ob. cit., pag. 570. J. GaLros.
TRA, ob. cit., pag. 390.

(40) N. ALCALi-ZAMORA, ob. cit., pag. 6. J. GaLLosTRA. ob. cit., pie. 391.

(41) F. y J. ABELLA, ob. cit., pag. 571. S. ALFaro, ob. cit., pag. 251. A. Gonzikz.
ob. cit., pag. 26.

(42) Idem id. A. Goxzitrz, ob. cit.. pag. 22. J. y F. ABELLA, obh. cit., pag. 371.
En la Sentencia de 15 de febrero de 1952 se sostiene, fremie a las alegaciones formu.
ladas por el M. F., de que la resolucién impugnada no habia cansado estado por nu
haber intervenido el actor en el expediente, que es precizo tener presente que. segun
el art. 2.0 de la Ley de la jurisdiccion, las resoluciones de la Administracién causan
estado cuando no son rusceptibles de recurso en via gubernativa. tenicndo definido
la jurisprudencia que tal condicion no depende de que pueda <er objeto dc apelacidn
ante la superioridad, sino dc quien la dicté lo haya hecho en virtudé de facultades
propias y al dictarla haya ‘pucsto fin a la via gubernativa.

(43) En general, se aplica cuando viene determinado ¢l caracter de la resolucion
por lo que expresamente se disponga en la norma legal de aplicacién a In materia de
la ‘misma.

“(44) J. GALLOSTRA, ob. cit.. pag. 390, quien seiala que el cigno extericr es insu.
ficiente, porque todas las resoluciones revisten o pueden revestir las mi:mas formali.
dades. A. AMORTH, La nozione di gerarchia, Milan, 1936, senala que el caracter defi-
nitivo del acto es meramente formal, prescinde Jel contenido y cxpresa la situacién
juridica del mismo respecto a su impugnabilidad por medio del recurso jerarquic:.

(45) En'la Sentencia de 31 de mavo de 1951 se declara que, «excluida de la con.
ceptuacién de los actos del Estado en funcion, los legislativos y reglamentarios, y
limitada a los propiamente administrativos, e sea los relativos a declaraciones de
lu Administracién, con el propésito de producir un efecto juridico tendente a crear
una situacién individualizada, se hace precico distinguir en estos actos de la Admi-
nistracién los merainente procesales que propenden exclusivamente a la propulsién
de los expedientes para su resolucion, de aquellos otros que resuclven definitivamente
el caso concreto de 1a Administracion frente al subdito, o que impiden la continuacion
del procedimiento decidiendo directa o indirectamente el fondo del asunton. En la Sen-
tencia de 9 de junio de 1925 se declara que son providencias administrativas que ter-
minan la via guhernativa y causan estado aquellas que declaran o niegan dercehos o
acciones contra las que no establecen las leyes recurso alguno para ante el superior
jerarquieo inmediato ¥ guc no nercsitan su aprobacién para ser ejeculivas.

(46) Ob. cit., pag. 21,

(47) J. GALLOSTRA, ob. cit., pag. 390. F. y J. ABELra, ob. cit., pag. 572.
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nistrativa (48), v la que se dicta después de agotados todos los medios
de reclamacién puramente administrativos (49). Es patente en todos los
autores la remisién implicita del problema al régimen de la competen-
cla jerarquica, que en relacién con el principio dc unidad que preside
la organizacién y.la accién administrativa otorga a ja autoridad superior
la competencia para emitir la éltima palabra de la Administracion
sobre la peticién o la reclamacion formulada ante la misma por inicia.
tiva del administrado interesado o en virtud de la impugnacion que
permite el ordenamiente contra las decisiones de determinados orga-
nismos ¢ autoridades.

Sin embargo, Ja simple consideracion de las consecuencias del prin-
cipio de competencia jerarquica y la calificacién como resoluciones de-
finitivas de las que no admiten reclamacién c¢n via administrativa—in-
admisibilidad de recursos contra las mismas y el principio de irrevoca-
bilidad de los actos declaratorios de derechos—no constituyen elemen.
tos bastantes para evitar en casos multiples de dudas, de textos legales
confusos, de notificaciones dcfectuosas, las consecuencias graves que para
el administrado lleva anejas una erronea calificacion del caricter del
acuerdo o resolucién administrativa desde el punto de vista del primero
de los requisitos que exige la Ley para la procedencia del recurso con-
tencioso (50). Por ello se impone un analisis mas detenido de los prin-
cipios y criterios mas idéneos para realizar la calificacion, que, con la
brevedad que impone un examen de conjuuto, realizaremos mas adelante.

C) La calificacion legal de resoluciones que causan estado.

El pérrafo primero del articulo 2. de Ia Ley dispone lo siguiente:
«Para los efectos del articulo antcrior, se entendera que causan estado
las resoluciones de la Administracién cuando no seun susceptibles de re-
curso por via gubernativa, va scan definitivas, ya scan de tramite, si es-
tas ultimas decide 1 directa o indirectamente el foudo del azunto de ta)
modo que pongan término a aquélla o hagan imposible su contfinua-
cién (51). Y en los articulos 2.° y 3. del Reglamento se establece que

(48) A. GONzALEZ, ob. cit., pag. 24.

(49) Idem id. N. Awcatd-Zanors, ob. cit., pag. 7. E. exigencia de la nawraleza
revisora de la jurisdiccion y del caracter extraordinzrio del recurso. En la jurispra-
dencia de Agravios se inziste en la necesidad de agotar los modios ordinarios de im-
pugnacion. )

(50) De tremenda calificaba A, Goxzarkz la responsabilided de los legisladores
por no esclarccer cndndo las resoluciones cavsan estado seain las autoridades o cor-
poraciones de que pracedan. También CABALLERO y MONTES, Providencias que causan
estado, Madrid, 1903. pig. 39. se lamentaba de la poca claridad que reina en la
materia.

(51 A tenor del péirrafo 2.0 del propio articulo, «los actos y acuerdos de las
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causan estado lac resoluciones de ciertas autoridades v organismos loca-
les contra las que no procede por Ley o Reglamento recurso de alzada
en via gubernativa o en la judicial (52).

En los términos de los citados textos legales, el problema capital que
se trata de resolver no encuentra verdadera solucion. Es preciso despe-
jar las tres cuestiones a que los propios preceptes se refieven: 1.° La
relativa a Ja determinacion de los casos en los que las resoluciones no
son susceptibles de impugnacién en via gubernativa; 2.2 La que afecta
a las resoluciones de tramite para conocer cuando deciden directa o in-
directamente el fondo del asunto; v, 3.* Los casos en los que procede
recurso de alzada contra Jas resoluciones de organismos v autoridades
locales y otros inferiores jerarguicos. La primera v terrera pueden refun-
dirse, puesto que, ¢n definitiva, una v otra se coneretan en condicionar la
inadmisibilidad de recursos en via administrativa, al reconocimiento del
cardcter definitivo de la recolucién. La segunda viene planteada por la
existencia de resoluciones que, desviindose de sn especifica finalidad.
pueden producir los mismos efectos nrocesales que las propiamente de-
finitivas.

D) Lu doctrina jurisprudencial.

La falta de unos criterios de calificaciéon en Jos preceptos legales vefe-
ridos se ha resuelto en buena parte por la jurisprudencia, gue ha reali-
zado asi una labor integrativa v constructiva del régimen del requisito
primero exigido para la pmcedorcm del recurso contencioso-adminis-
trativo. ExammaremOD, en primer lugar las declavaciones que contienen
Ja doctrina e general aplicacién.

a) Principios generales de las resoluciones gue rausan estardo.

Del conjunto bien numeroso de decisiones de nuestros Tribunales
se deduce una doctrina de excepcional importancia en la tarea, tantas
veces dificil, de calificar una resolucién a los efectos del requisito de

autoridades y corporaciones locales. con excepcion de aquellos « cue la Ley asigna
olro recurso de naturaleza especial, cauran estado en la via gubernativa» (corresponde
al nim. 1 del art. 338 de la Ley de Régimen Locai de 16 Je dicizmbre de 195000 Y en
e} 3.0, «también caucan estado los acuerdos de lo: Tribunales econdmico-administra-
tivos provinciales sobre aplicacién v efectividad de exereciones municipales y cum-
plimiento de sus ordenanzas respectivasn. V. art. 24 de la Ley de 1.0 de Juho de 1911.

(32} Articulo 2.0: «Causan estado y podrin ser reclamadas sélo en via contencio-
sa anle los Tribunales provinciales las resoluciones a que ze refiere el articulo ante-
rior, dictadas por los Gobernadores de provincia, por lo: Declegados de Hacienda v
por cualquiera otra autoridad o corporacion provincial. contra las cuules no procede
por ley o reglamenio recursn de alzada en la via gubernativa o en la judicial’» Fl
tercero se referia a las autoridades y corporaciones de Ultramar,
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causar estado, que es previo e iniexcusable para la admision procesal
del recurso + para que la jurisdiccion pueda ejercer sus facultades re-
visovas, en cuanto a la pretension que pueda deducirse sobre la cuestién
de fondo planteada, como en lo relativo al examen del procedimiento
seguido por Ja Administracion ¥y a la competencia en virtud de la cual
bubicra adoptado la resolucién impugnada. En la jurisprudencia nos
encontramos, como pilares basicos de la docirina que establece, el con-
cepto de acto administrativo v las condiciones impuestas al ejercicio de
la competcncia de los Tribunales por la naturaleza revisora de la ju-
risdiccion.

Se califican como resoluciones que causan cstado las siguientes (53):

a’) Las resoluciones no susceptibles de impugnacion mediante re.
curso administrativo (54).

Es doctrina que responde a la principal v casi unica limitacion ex-
presa contenida en los articudos 2. de la Ley v 2.c y 3.° de su Regla-
mento; y es acorde con la naturaleza revisora de la jurisdiccion y el
caracter extraordinario del recurso contencioso-administrativo. La exi.
gencia de que la Administracién haya pronunciade su dltima palabra
(Io que sélo ocurre si ]a resolucién emana de la autoridad que tiene atri-
buida la competencia exclusiva) y el interés correlativo por obtener, si
es posible, la conciliacién entre las partes son limitaciones impuestas al
recurso jurisdiccional que se derivan del privilegio que por razones
objetivas se reconoce a la Administracién publica como eventual parte
demandada. Si el ordenamicnto ha establecido un recurso ante la mis-
ma autoridad que dicta le resolucion o ante cl superior jerarquico segiin
el orden de la competencia, no pnede estimarse como situacién de deve-
cho definitiva la que se establece por una rvesolucién asi condicionada. Lo
dificil en muclios casos es conocer con certeza si la resolucién es definitiva
y causa estado o es susceptible de impugnacién en la via administrativa.
Es ésta una de las cuestiones capitales envo debido tratamiento exige
consideracién especial.

(33) Siempre, por supnesto, que no proceda contra ellas recurso en via adminis.
trativa. Loz criterios dictados por la jurisprudencia y que ahora exponemos se refie-
ren a los caracteres objetivos de las resolnciones que causan estado, pero ademds ha
de tenerse en cuema el érgano de que emanan y la compelencia en virtud de la
ctial se dictan.

(54) Sentencias de 28 de noviembre dc 1946, 18 de mayo de 1936, 27 de noviem.
bre de 1911.
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b*') Las resoluciones que afectan a la situacion juridico-administra-
tiva personal o patrimonial de un administrado.

En primer término, ha de seitalarse que también estas resoluciones
que ahora nos ocupan no han de admitir reclamacién en via adminis-
trativa, es decir, que ha de tratarse de resoluriones definitivas por ra-
zon de la auntoridad de que emanen. Con la frase de resoluciones que
afectan a la situacion juridica personal o patrimonial de un administra-
do, queremos comprender tanto a las que establecen o modifican el
status comun del administrado respecto de las potestades v deberes pu-
ramente personales como las que producen tal cfecto en relacién a su
esfera patrimonial.

El status se modifica v cualifica por actos del propio administrade (55)
o por actos de la Administracién. En este Gltimo caso, si Ja resolucién
aiecta a la situacién juridico-administrativa preexistente del adminis-
trado, limitando sus derechos y facultades o imponiéndola mas graves
obligaciones u onerosos deberes personales o por su titularidad sobre
determirados bienes, resultara que nos encontramos con un acto admi-
nistrativo que es causa v {fundamento del recurso contenciose que con-
cede la ley para obtencr su anulaciéon o revocacion =i fué dictado con
victo de procedimiento o de incompetencia o si lesioné el derecho o el
interés personal, directo v legitimo del recurrente.

En el sentido indicado, se califican como resoluciones definitivas las
que se comprenden en las siguientes categorias (56):

a") Las que crean (57) o definen (58) una situacion de derecho ad.
ministrativo.

b**) Las que afectan a otras declaratorias de derechos (59).
¢”) Las resoluciones que declaran o imponen una obligacién (60)
o una responsabilidad definida o individualizada (61).

(551 F. Garripo Faria, El negocio juridico del particular en el Derecho udminis-
trativo, REVISTA pE ADMINISIRACION PUBLICA, num. 1, enero-abril 1950, pazs. 117 y ss..
y Actos del administrado, en Nueva Enciclopedia Juridica, t. 1. Barcclona, 1950.
pags. 312 y ss,

{56) Como se indica en el texto, eslas resoluciones sélo cousan c:tado si se adop-
tan por ¢l superior jerirquico o si contra las mizmas no procede i-curso ante la
propia Adminisiracién,

(57 Sentencia de 18 de mayo de 1936, «atin producida en cuestion ircidental del
a=unto».

(58) Sentencias de 30 de diciembre de 1610 y 11 de junio de 1934,

(59) Siempre que procedan de autorigfad compelente. Sentencias de 3 ¢ marzo
de 1952, 15 de junio de 1935. 12 de cnero de 19315 Auto de 23 de marzo de 142,

(60) Sentencias de 23 de junio de 1950, «porqué no :on fde mero trdmiten. 8§ de
julio de 1914, 15 de abril de 1910, 21 dc noviembre de 1905.

(61) Sentencias de 22 de octubte de 1945 y 17 de mayo de 1932.
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d”) Las revocatorias de autorizaciones (62) v las que denicgan re-
clamaciones de derechos en general (63); v

e”’) En general, las resoluciones que impiden su modificacion ordi-
naria por parte de la Administracicn.

En Acuerdo de 23 de encro de 1953 («B. O. del F.» de 12 de abril)
se declara que la calidad de definitiva de una resolucién no depende
unicamente de la autoridad de quien procede, sino mas bien de su ca-
racter de fijeza ¥ de su condicién normalmente irreformable, que impi-
de toda mudanza ordinaria por parte de la Administracion.

©’) Las resoluciones que susperrden o dilatan el procedimiento sin
causa legal v fundada.

Un medio que se utiliza con frecuencia pava definir situaciones ju-
ridicas, desconocer dervechos e ignorar deheres cuyo veconecimiento o
efectividad se reclama, consiste en mantener el sujeto requerido—en
nuestro caso, Ja Administracion—una actitud pasiva, nn comportamien-
to incongruente con la peticion que se le hace y, sobre todo utilizar el
expediente sofistico de resolver denegando bajo condiciones que, por su
eventualidad o indeterminacién, implican una auténtica resolucién de-
negatoria de lo solicitado. En tales snpuestos, la jurisprndencia ha obvia-
do la dificultad al admitiv el recurso contra dich s resoluciones.

Ast, ha calificado como definitivas las que denicgan fo solicitado (Sen-
tencia de 13 de mayo de 1917), subordinindolo a la realizacién de he-
chos eventuales o indeterminados (Sentencia de 18 de diciemnbre de 1940):
las que se limitan a dilatar el procedimiento y su resolucién por tiempo
incierto, en cuanto que tal proceder iinplica un vicio esencial y una
vulreracién del derecho del solicitante (Sentencia de 16 de junio
de 1935), y, por ultimo, las que suspenden la tramitacién de un expe-
diente por tiempo indefinido (Sentencia de 28 de septiembhre de 1915).

d%) El cardcter de resolucicn definitiva produce sus efectos propios
con independencia de la cdlificacion v de los actos del administrado.

En Sentencia de 15 de diciembre de 1945, frente a la alegacién del
recurrente de que una resolucién no tenia el caracter de definitiva. y
por ello no Je era posible impugnarla, se declara que el caracter de defi-
nitivas de las resoluciones administrativas dependeria no de que contra
ellas se hubieran utilizado los recursos legalmente procedentes, sino de

(62) Sentencia de 28 de junio de 1948.

(63) Sentencias de 23 de marzo de 1936 y 11 de junio de 1932, sobre reclamacio-
nes de indemmizacién por determinados servicios; 7 de abril de 1902, 4uto de 3 de
marzo de 1902, relativo al recurso interpuesto por un concesionario; v, con caracter
general, Sentencia de 21 de junio de 1922 y 4uto de 9 de mayo de 1906.
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la simple voluntad del paviicular que medianmce la presentacion de suee-
-ivos eseritos podia conseguir, con tan sencillo proceder, evitar yue el acto
administrativo causasze estado, haciendo de csta forma inchicaz la pres-
cripeién de la accion contencioso-administrativa. 'Y ello porque la con-
dicién de ygue la vecolucién cause estado no depende del mevo hecho
de que hubiere o no sido ohjeto de apelacién ante Ja superioridad admi-
nistrativa, sino de que quien la dict6 lo hiciera en virtud de facultades
propias y privativas v, al dictarla, pusiera fin a la via gubernativa (Sen-
tenctas de 14 de mavzo v 14 de octubre de 1947).

b Lu jurisprudencia sobre resoluciones que ciusan estado.

Ks preciso, para comprender en sus limites la utilidad de la juris-
prudencia ¢n la calificacion de las resoluciones administrativa:. conocer
la doctrina sostenida al declavar que no reunen el citado requisito de
canzar estado aquellas que contienen determinados pronunciamientos

Asi, las resolucione: que se condicionan a su ratificacion, si los inte-
resados retnen suficientes pruchas para jusiificar su derecho (64); las
que se limitan a declarar gque no puede resolverse por falta de antece-
dentes (63) o de pruebas (66): las que dictan normas <obre propucstas
para la distribucion de los servicios (67); las que acuerdan la apertura
de expedientes y senalan las lineas generales de los mismoz {68); las que
constituven actos de mera gestién (69), o regunerimientos ¢ invitacio-
nes (70); las aue causan estado, peto son rectificadas por la Administra-
cidn (71); la: que =e limitan a mantener la virtualidad de disposiciones
legales sin imponer oblizaciones ni de:conocer derechos (72); aquellas
eu que <e ordena reponer Jas cosas a su estado anterior, a fin de que se
proceda a :u reforma (73), las adoptadas por Srgavo ireompetente (79
las que adquieren firmeza por no ser impugnadaz en la via gubernati.
va (75); v las que declaran que wo s¢ puede resolver «por ahora» (76).

{64) Sentencia de 11 de junio de 1903. dwio de 18 de octubre de 1903.

{65) Sengencia de 21 de jurio de 1905.

166) Auto de Y de mayo de 1996.

(67} Sentencia de 11 de noviembre de 1943. :

(68) Sentencia dr 26 de marzo de 1909, Auto de 7 de octubre de 1907,

(69 Auto de 24 de febrero de 1906.

(70:  Sentencia de 13 de wmarzo de 1947,

(11} Sentencias de 22 de febrero y 30 de diciembre de 1946. v 21 de enero de 1941,
porque asi queda privedo de comnpetencia del Tribunal que devuelve al Poder ejecutivo.

(72) Sentencia de 23 de mayo de 1933,

73} Auwto de 29 de enero de 1906.

(14 Sentencia de 14 de febrero de 1936.

(15)  Sentencia de 30 de septicmbre de 1949.

(i6) Sentencias de 24 de marzo de 1906 ¥ 5 d.: julio de 1916, psi ejemplo. El pro-
feror PErez SeRRaNo. El estilo de lus Leyes, Conf. Madrid, 1947, pag. 13, comentan-
do l fltima ¢o las Sentencias, dive que, al eoni-iderarse coma resoluciones que no
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En la exposicion de la jurizprudencia nos limitamos a las declara-
ciones que, por su finalidad v por los términos de expresion utilizados,
brindan una doctrina de valor y de aplicacién general. La referencia a
resoluciones que causan estado (77), como a las que no retnen dicho
requisito (78), apenas tiene utilidad, por tratarse de calificaciones ca-
suisticas referentes a una gran variedad de materias, v en cnanto se con-
diciona a la permanencia de los textos legales, de cuva aplicacién se de-
duce la calificacion en uno u otro sentido, y ademas porque la contingen.
cia se subordina también a que exista o no la posibilidad de delegacién
de competencia y ésta se haya o no otorgado.

Veamos ahora, de acuerdo con los textos legales, cuando las resolu-
ciones no admiten impugnacién en via administrativa.

4,—LAS RESOLUCIONES SUSCEPTIBLES DE IMPUGNACION EN ViA ADMINISTRA-
TIVA NO CAUSAN ESTADO.

En el articulo 2.° de la Lev se establece que no cousan estado las
resoluciones de la Administracién cuando sean susceptibles de recurso
por la viu gubernativa; y el Reclamento (articulo 2.°) dispone que cau-
san estado y podrdn ser reclamables sélo en via contenciosa ante los Tri-
bunales provinciales las resoluciones a que se refiere el articulo anterior,
dictadas por los Gobernadores de provincia, por los Delegados de Ha-

causan estado las resoluciones en que la Administracion consigna las expresiones «por
ahora», «por el momento», u otras anilogas, se sostiene un criterio que puede abrir
brecha pelizrosa, dando facilidades a la Administracion y negando a los particulares
el acceso a Ia via jurisdircional.

(77) En esta materia, quizas mis que en otras, carcee de utilidad una exposicidn
casuistica de la jurisprudencia, salvo que 1o fuera con un detalle de los casos debati.
dos en cierto modo incompatible con los limites tolerables en un 1rabajo de Revista.
Ello se prueba con la consulta de los Repertorios de Jurisprudencia, que muy excep-
cionalmente resulta de verdadero provecho. Cfr., por ejemplo, PErA Y VERDAGUER, Juris-
diccion y Competencia, Barcelona, 1953. Ademids. ha de tenerse en cuenta que las reso-
luciones causan estado por los efectos que producen y por la competencia en virtud
de la cunal se dictan, lo cual depende del caricter de su atribucién, dec la permanen-
cia de Ja norma legal o de la delegacién aue la otorga a un determinado érgano.

(78! Vid. J. Gascon Herxanoez Unidad, competencia y jerarquia como principios
de organizacién administrativa, en Estudios dedicados al Prof. GascON v MariN, pa.
ginas 57 y ss. El profesor Jonpana pe Pozas, en brillante y sugestivo estudio, ha ana-
lizado las consecuencias politicas y administrativas que se derivan del principio de
unidad, vid. «Rev. de Estudios Politicos», nums. 4 y 5. R, ALEss1, Diritto Amminis.
trativo, Milan. 1949, 1, pas. 106, senala la existencia de un orden jerarquico de los
organos (del que es consecuencia e! orden jerarquico de la competencia) y de una
relacién jerirquica de los titulares de los mismos. La organizacién del Estado pre-
senta una forma piramidal por la distribucién jerirquica de los distintos 6rganos y
grupos de drganos, y en cuyo vértice esta respcctivamente el érgano superior, que uni-
fica la correspondiente jerarquia. Vid. Sanmi Romano, Corso di diritto amministrg-
tivo. Padua. 1937, pag. 103,
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cienda y por cualquier otra Autoridad o Corporacién provincial, contra
las cuales no proceda por Ley o Reglamento recurso de alzada en la via
gubernativa o en la judicial.

De los citados preceptos, el de la Ley, por los términos de su formu.-
lacién, parece admitir, en principio, la reclamacién en via administra.
tiva mediante e] ejercicio de Jos diferentes recursos que se establecen en
los Reglamentos de Procedimiento o en las especiales disposiciones de
aplicacidn a Ja materia de la resolucién adoptada. Fsta interpretacion,
sin embargo, se opone al caracter distintivo de una resolucién que «cau-
sa estado», pues debe expresar una voluntad administrativa que tienda
a la creacién o modificacién de una situacién juridica individualizada, y -
por ello se trata, en principio, de cuestiones de fondo o materiales. Mas
concretos en su finalidad calificativa del caracter de las resoluciones de
las autoridades y Cornoraciones locales, a Jos efectos del requisito pri-
mero de] articulo 1.° de 1a Ley de lo Contencioso, son los preceptos re-
glamentarios. En efecto, se contemplan exclusivamente los casos en Jos
que la resolucién puede ser o no impugnada mediante el recurso de al-
zada, que constituye el medio juridico de tutela mas comin y ordinario
en via administrativa.

En cualquier caso. resulta ineludible conocer v determinar cuindo
una resolucién causa estado o es susceptible de recurso en via adminis-
trativa, para lo cual puede atenderse a su contenido v finalidad, materia
sobre la gue recae. autoridad dc la que emana, etc.

La aplicacién individualizada o conjunta de los criterios jurispru-
denciales, pueden resolver una de las incégnitas del problema en cuante
se refiere a las caracteristicas gue han de concurrir en una determinada
resolucién para estimarla como definitiva v que causa estado, pero ade-
mas es neccsario que por el 6rgano de que emana merezca la misma
calificacién, bien porque al dictarse se ha manifestado Ja voluntad de
la Administracién por quicn tiene atribuida la competencia con carac-
ter absolnto. bien porgue e] ordenamiento juridico exige el eumplimien-
to por el udministrado de ciertos trimites ante la autoridad que ha dic-
tado la resolucién, como requisito prévio para que ésta cause estado.
A este fin, procede el estudio de los recursos administrativos que afectan
a uno v otro supuesto: el recurso de alzada v el recirso de reposicién.

A) El recurso de alzada,

a) Su fundamento v cardcter.

F1 ordenamiento de la Administracién es jerarquico. El principio
de jerarquia es, pndiéramos decir, la columina vertebral de Ja Adminis-
tracién; desde los cimientos a la ciipula del complejo estructural admi-
nistrativo, la idea de jerarquia inspira un orden de subordinacién de
poderes v funciones; la unidad de accién <obre la variedad de drgamos
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que actiian la voluntad administrativa es evidente (79). Contemplando la
organizacion de la Administracion napolednica, ya senalaba TAINE, en
grafico simil, la unidad de la accién en la variedad de todos los servicios.
Asi, la unidad se obtiene a través de las relaciones de mando y subordi-
nacion establecidas entre los distintos 6rganos, desde el superior al mas
inferior grado; la jerarquia es garantia de la unidad en cuanto concentra
en el superior mayores poderes de decision y de revision de los actos
del inferior.

Este poder de revision, que puede ejercerse de oficio, se impone ac-
tuarlo cuando el ordenamiento establece el derecho de recurso en faver
del administrado (80). EI superior debe resolver las reclamaciones que
se formulen contra los actos del inferior; y, en ultimo extremo, la pre-
tcnsion de! administrado se concreta en obtener una resolucidn que cau-
se estado, que le permita ejercer los medios de tutela de caracter jurisdic-
cional (81). Ahora bien. como el poder jerarquico no tiende a la confu-
sion de las competencias, como sefialan HAURIOU y BONNARD, el derecho
de recurso del administrado y los poderes de revisién del érgano supe-
rior se condicionan a la existencia de una relacién de jerarquia propia
o impropia, y también al régimen de la competencia jerirquica.

El ordenamiento jerarquico dc la Administracién presume la exis-
tencia de una relacién jerdrquica entre los érganos de un mismo ramo
o departamento; otorga un caricter ordinario y comiin al recurso de al-
zada, y concede al superior el poder de reexamen de Jos actos del infe-
rior. Salvo disposicién en contrario, es, pues, principio general la po-
sibilidad de recurrir en alzada contra los actos del inferior, y asi
sucesivamente, hasta agotar los distintos grados de la jerarquia (82).

(791 Cfr. O. Maver, Le droit edministratif allemand, t. 1, Paris, 1903, pags. 139
y ss. El recurso jerirquico es un medio de tutela, no sélo de excitacién del poder del
superior, dice J. Gascon HERNANDEZ, Kl recurso jerirguico, «Revista de Estudios Po-
liticosn, nim. 5, enero 1942. pag. 148.

(80 E. Guriccisrnmy, La Giustizia Amministrativa, 2.2 ed., Padua, 1913, pag. 100,
Ya nocién de recuro jerarquico y de acuerdo definitivo puede decirse que son com-
plementarias, Y M. Pr v SUNER senala que la arquitectura de lo conlcncioso se apoya
zobre la organizacién de los recursos subernativos y que el caracter centralizador o
de:centralizador de la legislacion influye en la precuncién de¢ haber terminado o no
la resolucién la via guberpativa. Ob. cit.. pdgs. 76 y ss.

(81) Vid. G. Za~omiNt, Corso di diritto amministrativo, vol. 11, 5.4 ed.. Milan,
1946, pags. 60 y =s. A. AMORTH, ob. cit., pégs. 93 y s:. L. Rotranp, Precis de Droit
Administratif, 1.3 ed., Paris, 1947, pag. 329. R. AvEssy, ob. cit., pag. 109. E. Guiccian-
v, oh. rit., pag. 95. }. Gascon Herxinorz, Sobre el recursa jerarquico, «Rev. de Es-
tudios Politicos», ndm. 5. enere 1942, pags. 148 y <. J. M. Vitrar Romero. Derecho
procesul administrativo, Madrid, 194, pags. 159 y ss.

- {82%  Asi, Ministerio de Obra: Publicas (R. D. de 23 de abril de 1890), articulos 39,
68, 74 y =s.1 del Ejército (R. D. de 25 de abril de 18903, articnlos 22, 23. 34, 35 y 36;
de Marina (R. D. de 25 de abril de 18901, articulos 31 y ss. y 55 v ss.: de Justicia
{R. D. de 9 de julio de 1917). articulos 228 y ss.; de Educacion Nacional (R, D, de
30 de diciembre de 1918), articulos 85 v ss. (art. 85: «Procederd ¢] vecurso de alzada
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La base 12 del articulo 2.° de la Ley de 19 de octubre de 1£89 sélo
establece la siguiente prescripcién: «Se determinarin los casos en que
la resolucién administrativa cause estado y los en que haya lugar al
recurso dé alzada.» En tales términos, pese a su caracter de norma ba-
siea de aplicacion en el procedimiento general administrativo de la
Administracién del Estado, no se resuelve la cuestién relativa a la pro-
cedencia ordinaria del recurso del alzada, pues remite Ja garantia al
cumplimiento de uno de los requisitos que deben observarse en toda
notificacién por disponerlo asi la propia Ley, cual es el de que se ex-
presen los recursos que procedan contra el acto ‘que se notifica y
del término para interponerlos. Es en los Reglamentos de Procedimiento
de los Ministerios donde se contienen preceptos expresos sobre los acuer-
dos que causan estado y aquellos susceptibles de recurso de alzada.
Esto, por lo que afecta al recurso ordinario, es decir, al que sigue la
linea jerarquica en un mismo Ramo o Departamento de la Administra-
cién; ademas, en disposiciones especiales se establece un recurso de al-
zada excepcional y extraordinario ante el Consejo de Ministros o ante
el Jefe del Estado, que, en gepneral, afectan a resoluciones que por su
naturaleza o por excepcién legal se sustraen a la fiscalizacion de los Tri-
bunales eontencioso-administratives.

b) El recurso de alzada en la jurisprudencia.,

a’) Su fundamento.

La procedencia del recurso tiene su fundamento en el principio de
jerarquia. En la Real Orden de 21 de febrero de 1923 se establecia que
el orden regular v légico del procedimiento exige que de las resoluciones
administrativas se recurra ante la Autoridad superior de la que licté
el acto, sin que sea licito prescindir de la jerarquia, que es uno de los
principios en que se funda el procedimiento administrativo. Y en Acuer-

ante el Subsccretario @ Directores Generales, como delegado: del Ministro, contra
las resoluciones de las autoridades provinciales, o de los Jefes de Seccion del Mins-
terion; art. 86: «Contra las resoluciones del Subsecretario o Directores Generalec
dictadas en uso de las faculizdes propias cabe recur-o de alzada ante el Ministron:. ar-
ticulo 87: «Las recoluciores dictadas por ¢l Subsceretario o Directores Genrales. como
delegados del Mmistro, v lus do éste, con dehnitivas y <ol pueden ser impugnadas
en via contenciosa. ante la Sala tercera del Tribunal Supremo»): de Agzricultnea (apli-
cable a Industria y Comercio} (Decreto de 14 de junio de 1935), articulos 19. 25, 26
v 20): de Gobernacion (Decreto de 31 de enero de 1947). articulos 165 y ss., se rr‘vq4uir:-
re resolucion definitiva o de tramitr que decide directa o indirectamente ¢l fondo del
asunto, pongan término al mismo. hagan impo:ible v continwacién o hayan produ-
cido indefensién al imteresado, desconociendc =us derechios, y, ademas, que esie
dictadu por autoridad dependicnte del Ministerio de la Gobernacién v en materia de
la competencia del mismo. Vid. también Reglamento de 29 de julio de 1924 <obre
reclamaciones econdmico-administrativas,
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dos de 23 de enero de 1953 y 19 de octubre de 1951 (83) se insiste en
que no se puede decir que la Administracién ha pronunciado su Wltima
palabra hasta que sobre el particular se pronuncia el superior jerarqui-
co, lo que fundamenté, se sefiala, el dictado de los articulos 1.° y 2.2 de
la Ley sobre el ejercicio de la jurisdiccién contencioso-administrativa.

b’) Su cardcter ordinario.

En el procedimiento administrativo es norma general la procedencia
del recurso de alzada contra las resoluciones de las autoridades y orga-
nismos subordinados, siempre que las leves no lo prohiban (84).

¢) El principio de competencia y el recurso de alzada.

El principio de competencia corrige y condiciona los poderes jerar-
quicos. El régimen de la competencia es el que mas contribuye a la
resolucion de las cuestiones relacionadas con el requisito que estudiamos.
La aplicacién de sus principios puede obviar Jlas dificultades que presen-
ta la imprecision legislativa y también las que se derivan de la existen-
cia de una variedad de Corporaciones e instituciones comprendidas en
la denominada Administracién funcional (85), en las que la relacién
de jerarquia con las Administraciones territoriales presenta caracteres
muy diversos.

a’) Lae competencia: nociones generales.

El principio de competencia juega un papel de primer orden en el
régimen juridico de Ta Administracion.

La competencia es ¢] conjunto de funciones atribuidas a un oficio
administrativo (86). La competencia determina la esfera de accién. la
capacidad de obrar de cada uno de los érganos de la Administracién (87),

(837 «B. O. del E.» de 12 de abril de 1953 y 20 de noviembre dc 1951, reepec-
tivamente.

(84) Sentencia de 16 de junio de 1951. Vid. la jurisprudencia que te cita al tratar
de las resoluciones de Subsecretarios y Directores Generales.

(85) E. Pérez Botua. Problemas de udministracién corporativa, en «Rev. de Es.
tudios Politicos», nim. 7, Madrid, 1942, pag. 91. F. Garewpo FALLA, Administracién
indirecta del Estado v descentralizacién funcional, Madrid, 1950. 1. Lorez Ropo,
Corporaciones de servicios, «Rev. General de Legislacion y Jurisprudencian, t. 174,
1.0 de 1943, pag. 524.

(86) R. ALEssI. ob. cit., pig. 102. U. Forts, Teoria dell organizzazione e delle
persone giuridiche pubbliche, Nipoles, 1948, pags. 140 y ss., analiza la naturaleza
de las normas que regulan la comvetencia, como normas juridicas. en demostracién
de las consecmencias del régzimen de la misma.

(87) Racci, Diritto amministrativo, 1V, Padua, 1935, pag, 142,
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de forma tal que en la variedad de actuacién de los misnios se obtenga
la unidad de la accién administrativa (88).

La distribucién de la competencia se inspira con]untamente en di-
versos criterios (materia, territorio, grado jerarguico), que no es del
caso examinar; lo que ahora interesa es determinar las consecuencias
juridicas que se derivan del régimen de la competencia, por cuanto con-
tribuyen directamente a la resolucién de las cuestiones derivadas de los
preceptos de la Ley y del Reglamento de la jurisdicciéon de lo conten-
cioso, a cuyo tenor la admisién procesal del recurso se condiciona, entre
otros requisitos, al que exige en la resolucién impugnada el caracter de
definitiva, de que causa estado. Es por ello necesario conocer la trascen-
dencia juridica, a los efectos del citado requisito, de los actos de la Ad-
ministracién por el 6rgano de que proceden y del grado en que le esta
atribuida la competencia para resolver.

La generalidad de la doctrina, como la misma jurisprudencia, reco-
noce como fundamento v principio cardinal del régimen de la compe-
tencia su ordenacién por via legal o reglamentaria. La atribucién de
competencia a los distintos érganos de la Administracién =e establece
en.las disposiciones legales o reglamentarias: Ja competencia debe ser
establecida positivamente por el derecho objetivo (89). La jurispru-
dencia insiste en este criterio. Asi, tiene declarado que las disposicio-
nes legales son las que trazan la érbita dentro de la que deben mante-
nerse en su actuacién los érganos administrativos (Sentencia de 23 de
diciembre de 1950), porgue expresa el conjunto de poderes de todo ele-
mento de Estado, conferidos por un acto creador del érgano o delimi-
tado el ambito de cada uno mediante normas reguladoras de derecho
publico (Sentencin de 11 de enero de 1936), que sefialan la esfera de
competencia de los distintos oficios (Sentencia de 13 de abril de 1942).
la esfera de accién propia y facultades que les corresponden (Sentencia
de 8 de mayo de 1930), que han de ejercer como facultad v debev (Sen-
tencia de 17 de diciembre de 1930), y por ello la actuacién sin compe-
tenecia constituye un vicio radical e insubsanable (Agravios, Acuerdo de
15 de mayo de 1952) (90), en cuanto la competencia, por ser de derecho
publwo corresponde al organismo al que la Ley se le atribuya, vy no a nin-
giin otro (Sentencia de 9 de abril de 1945). Y en la Sentencia de 9 de sep-
tiembre de 1950 se declara que legislador es el que seiala el ambito fun-
cional de cada una de las distintas esferas administrativas, v dentro de
ellas, el de los diversos drganos que las integran,

(88 F. n’Avressio, Istitucioni di Diritto amministrativo, vol. 1, Turin, 1932. pa-
gina 235. Vid. también Ja nocién de jerarquia administrativa en SANTA\{AR]A pE PARE-
pes y GAscdn v Marin, v la hibliografia que venimos citando.

{89) R. ArLEss1, ob. cit., pag. 103,

J (80} En el mizme sem.ido. Sentencias de 29 de septiembre de 1950 y 10 de ener¢
e 1935.
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b’) El cardcter absoluto e inderogable de la competencia.

La atribucién de la competencia administrativa, como de orden pu-
blico y determinada por la ley, origina como consecuencia inmediata
la de su inderogabilidad. Por ello los particulares no pueden alterar la
atribucién de la competencia, de tal forma que la sumisién que volun-
tariamente adopten carece de eficacia y en modo alguno puede servir
de fundamento para considerar y tcner por voluntad administrativa la
manifestada por un 6rgano fque actiia en virtud de upa competencia
atribuida por los sujetos interesados (91). La competencia, por su ca-
racter inderogable, se presenta como facultad y deber de un oficio (Sen-
tencia de 17 de diciembre de 1930); como privilegio o monopolio del
organo que la tiene atribuida respecto de otros de la misma o de dis-
tinta esfera administrativa; determina el limite de su esfera legal de
accién y de la que corresponde a los demas.

En la Sentencia de 23 de abril de 1943 se declara que la competencia
es de orden piblico v esta determinada por la Ley, sin que la sumisién
de los interesados a la resolucién que dicte €] centro u organismo a gque
se dirigen pueda alterar el mencionado principio; la competencia de
la Administracion es ajena a la voluntad de las partes. pues procede
unicamente de las atribuciones conferidas por la Ley (R. D. C. de 16 de
septiembre de 1913); los convenios entre particulares no pueden afectar
a las atribnciones de las autoridades administrativas (R. D. C. de 13 de
mayo de 1909).

¢} La improrrogabilided de le competencia.

La competencia es ordenada en interés publico y pertenece al oficio
qgue Ja tiene atribuida. Si la atribucién de competencia es de caracter
ahsoluto e inderngable en relacion con los administrados, ;implica la
misma consecuencia respecto de los oficios superiores?; mas concreta-
mente, jes admisible la prorrogabilidad de la onmpotencm" El orde.-
pamiento de la competencia supone una relacién jerarquica en sentido
técnico y propio (92); una sucesion de competencias de distinto conte-
nido y valer, destinadas todas al desarvollo de una misma o determinada
,actividad (93). Este concurso de competencias corrige v hasta exclyye el

(91Y M. Bawwwi. furisprudencia administrativa, «R. G. de L. y J, t. 176, pa-
gina 580. 1 la bibliografia que cita. En el comentario de unas decisiones del T. S. ana-
lica las consecuenciax que se derivan del régimen de la competencia v su relacion
con el principio d. jerarquia.

{92} E. Gureonwvr, ob. ci.. pag. 95.

1931 R. Auessy, ob. ci., pag. 108.
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despliegue de lu facultad de avocacién que (:orrespondc\\superior res-
pecto del inferior en la ordinaria y pura relacién jerarquica (94) Asi, el
caracter improrrogable de la competencia se verifica con mayor o menor
rigurosidad y efectos, segun las condiciones de atribucién de Ta misma.
La competencia, por principio, pertenece al érgano designado por la
ley, y su avocacion por el superior es sélo admisible excepcionalmente
y en los supuestos permitidos por la norma legal.

La determinacién del grado en la atribucion de la competencia es
de extraordinario interés para calificar si Jas resoluciones emanadas del
o6rgano competente tienen caracter definitivo v por causar estado son
susceptibles de impugnacién mediante el recurso contencioso-adminis-
trativo. Igualmente si admiten su impugnacién en via administrativa,
como si la competencia puede ser avocada por el superior.

La doctrina italiana se ha ocupado de la cuestién y, en general, es
unanime distinguir en la atribucién de la competencia los siguientes
modos o "rados (95):

I Corrupvtencw alternativa o concurrente.——La lev se limita a la
atribucién de competencia en determinada materia a una serie de oficios
sin otra especificacién. En tales casos, por el concurso de competencias
que se produce, el érgano superior goza de facultades de fiscalizacion
sobre los actos de inferior y puede sustitnir la actividad de éste por la
suya propla. El ordenamiento jerarquico de la Administracién se pro-
yecta casi con toda su rigurosidad en el de la competencia, v el ejercicio
de ésta se somete, por principio general, a los érganos jerarquicos supe-
riores, que pueden asi revisar los actos del inferior v hasta sustituir a
éste en el ejercicio de Ja competencia. La atribucién de competencia en
forma alternativa o concurrente tiene lugar ecnando la Ley persigue que
el érgano superior pueda ejercer las facultades seiialadas, pero a veces
se ocasiona por deficiencias en la técnica legislativa, aunque por inspi-
racién del principio de jerarquia. En cualquier caso, la conclusién es
clara: una resolucién de érgano que ejerce una competencia atribuida
en concurrencia de otros pucde ser impugnada ante el 6rgano superior,
¥ asi, ascendentemente, hasta el primero en el orden sucesivo de la com-
petencia jerarquica en la materia; en otro caso, al no apurarse las ins.
tancias que procedan, las respectivas resoluciones carecerin del requi-
sito de causar estado.

11) Comgpetencia relativamente excluswa.—Cuando la ley especifica
el 6rgano, en una serie jerarquica, al que se atribuye la competencia,
ésta adquiere la caracteristica de absoluta, bien de modo relativo o bien

(941 J. Gascon HervNawbez, Unidad. ., cit., pag. 61.

(95¢ En general. los tratados y manuales de Derechq administrative le dedican
(apuu}o especial al estudio de la jerarquia y de la competencia. U. ForTi, ob. cit., pa-
_gina 141, distingue la competencia propia, ln competencia vicaria y competencia por
sustitucion.
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de modo absoluto. Si la competencia que se otorga es relativamente abso-
luta, su ejercicio corresponde al drgano designado para ejercerla, y por
establecerse’ una rigurosa distribucién de aquélla, no es admisible ]a sus-
titucién en su ejercicio, la avocacién por el drgano superior. En tales
supuestos, al superior se reservan las facultades de fiscalizacién de los
actos del inferior, de oficio o a instancia de parte por virtud de recurso
de alzada, y la de resolucién de las competencias entre los érganos que
le estian subordinados. Los poderes inherentes a su posicién jerarquica
quedan, pues, limitados a una revisién de los actos del inferior. En re-
lacién con el requisito de que las resoluciones han de emanar de érga-
nos competentes y han de causar estado, serd preciso que el superior re-
suelva. La Ley reserva asi al 6rgano superior la facultad de manifestar
la ultima voluntad administrativa si se pretende residenciar a la Admi.
nistracién ante los Tribunales.

IIT) Competencia absolutamente exclusiva.—La atribucién de com-
petencia con caracter absoluto y exclusivo a un determinado é4rgaro
excluye Ja posibilidad de que los superiores puedan fiscalizar las resolu-
ciones adoptadas por el que goza de competencia. ni mucho menos sus-
tituirle en el ejercicio de la misma. La atribucién de competencia abso-
luta excluye, pues, toda intromisién de cualquier clase del érgano supe-
rior en la materja reservada al inferior; resulta incompatible con toda
revisién formal o en cuanto al fondo; y, por ultimo. otorga caricter
definitivo a las resoluciones adoptadas por el érgano titular de la com-
petencia; las resoluciones del mismo causan estado. En definitiva, com-
petencia exclusiva y ordenamiento jerarquico son incompatibles (96).

d’) La delegacion de la competencia.

Es principio general e}l de que la delegacion de competencia sélo
puede operarse de acuerdo con las disposiciones que la regulan respecto
a la naturaleza de las funciones, materias sobre las que ha de ejercerse
y condiciones de la atribucién al érgano que la delega. En este momento
es inoportuna hasta la simple enumeracion de los interesante: problemas
que lleva anejos el régimen de la delegacion administrativa (97). Lo
que interesa es el criterio prevalente en la calificacién de los actos del

(96) E. Guicciarol, ob. cit.. pag. 101, También plantea la posibilidad de resolu-
cién definitiva implicitamente. ;La competencia exclusiva esta sometida al principio
de numerus clausus? Es preciso pronunciarse por la afirmativa en cuanto la regla
es la de competencia del superior para revisar los actos del infcrior, el caracter ordi-
nario del recurso de alzada y el empleo de terminologia técnica por el legislador mo-
derno. SaNTAMARIA DE PAREDES distingue, a efectos del recurso de alzada, la materia
propia de la competencia del superior, la competencia por virtud de delegacién, ¥, en
la duda, estimaba procedente el recurso de alzada.

(97) Vid. F. FeancHINt, La delegazion amministrativa, Milan, 1950.
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érgano que ejerce una competencia por delegacion, 00}0\ definitivos o
no, en via administrativa.

La procedencia del recurso ante el superior contra los actos del infe-
rior se fundamenta en estas consideraciones: 1) El érgano que delega
unas funciones no se desinteresa del ejercicio que de ellas hace e} dele-
gado, pues es deber suyo vigilar y fiscalizar su actuacién, para lo que
constituye uno de Jos medios més idéneos el examen de los recursos que
se interpongan contra las resoluciones adoptadas en ejercicio de la com-
petencia delegada; v, IT) La delegacién crea la posibilidad de que el acto
del delegado adolezca de vicios por exceder Jos limites de la deleg'acién,
cuyo examen y calificacién nadie mejor puede realizar que quien otorgo
la competencia.

De esta conclusién de principio no debe, sin embargo, deducirse una
norma de general aplicacién. La doctrina senala que al efecto de estimar
o no definitiva una resolucién del 6rgano que ejerce una competencia
delegada ha de atenderse al caricter—rationae persona o rationae ma-
teria—con el cual se otorga la competencia a un 6rgano determinado,
aunque éste puede delegar su ejercicio, pues mientras en e}l primer caso
nada obsta a] recurso de alzada vy mas bien esta justificada su proceden-
cia, en el segundo resulta procedente reconocer como definitivo el acto
del delegado (98).

Esta distincion exige la previa calificacién del caracter con el cual fué
atribuida la competencia por la norma legal o reglamentaria, y crea tam-
bién la posibilidad de error en la calificacién, que tiene las mismas con-
secuencias que el de estimar como definitiva una resolucién que no lo
es, o viceversa, como ya senalabamos al referirnos a. las férmulas ideadas
para obviar las dificultades que presenta el requisito de que 1a resolucién
«cause estado». Es ésta Ja razén por la cual nos parece que, en garantx’a
de la sitnacion del administrado, debe optarse por el reconocimiento
de caracter definitivo del acto del organo que ejerce una competencia
delegada, salvo disposicién expresa e inequivoca en contrario (99).

e") La competencia en la legislacion v en lu jurisprudencia.

En la legislacién espafiola no siempre la atribucién de competencia
a los 6rganos de la Administracion se opera utilizando criterios y ter-
minologia técnicos que facilitaran la calificacion del grado o caracter
con el que se atribuye, evitandose las dudas que se han derivado de la
aplicacién del articulo 2.°, parrafo 1.°, de la Ley de Jurisdiccion de lo
contencioso. La deficiencia de la técnica legislativa en las diversas fuen-

(98) ldem id., pags. 199 y 200.
(99) Vid. aruculo 87 del Reglamento del Mlmsleno de Educaciéon Nacional.
Vid. Agravios, Acuerdo de 17 de agosto de 1951 («B. O.» de 3 de noviembre).
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tes legales ¢y causa de graves errorves v de consecuencias jrreparables
en el orden de las garantias juridicas respecto a la actividad adminis.
trativa. La excepcion de inrcompetencia dispone de un campo fructifero
con el réquisito de que la «resolucién cause estado», mas muy excep-
cionalmente se ven recogidos cn las decisiones de los Tribunales los prin-
cipios del régimen de la competencia jerarquica.

La juuisprudencia, sin vesolver en su esfera todas las cuestiones que
venimos senalando, ofrece doectrina que puede servir de base para suce-
sivas y mas completas elaboraciones.

a”’) Competencia alternativza o concurrente,

En el {cuerdo del Consejo de Ministros de 22 de febrero de 1952 (100)
se declara expresamente que la competencia genéricamente atribuida
al Ministerio ha de entenderse conferida al titular del Departamento a
quien corresponde hacer los nomliramientos del personal del Ramo, cn
tanto no delegue expresamente sus facultades en autoridad infevior (101).

Es también ¢l caso de la que pudiéramos calificar. con termiuvologia
usual, competencia residual. Al atribuirse a una esfera administrativa
o a un ramo de la misma la competencia para conocer v vesoiver sobre
determinada materia, ha de entenderse que, en definitiva. :e otorga al
érgano superior, y que la actuacién del infevior, por muy reiterada que
sea, si no la tiene atribuida de modo absoluto o relativo. puede avocarla
" el superior, al que, por consiguiente, corresponde en todo momento,
salvo disposicion expresa en contrario (102).

La remision total de la competencia al superior jerarquico se acentua
en ¢l fundamento cuando se refiere a materia ‘discipliravia. En efecto,
la misma naturaleza de la potestad atribuida a la Administracion sirve
de fundamento para cstimar que se trata de competencia alternativa o
concurrente la atribuida a los drganos que pucden ejercerla, con la con-
secuencia de que el superior jerarquico posec unos poderes totales que
alcanzan, por tanio, a Ja facultad de avocacion.

(1001 «B. O. del E.» de 14 de abril.

(101)  Vid. también el Acuerdo de 19 de octubre de 1951 («B. O. del E.» de 5 de
noviembre).

(102) Fn la esfera de la Administracion Incal podria senalar-¢ el ejemplo en
contra, toda ves que tradicionalmente el érgano superior ha sido en las respectivas
esferas la Dipuiacion Provincial y el Avuntamiento, mientras que ahora, por ejem-
plo, el Presidente de la Diputacién tendra cuantas facultedes de gobierno v adminis-
tracion de los intereses peculiares de la Provincias no estén atribuidus de modo ex-
preso a la Diputacién, y en particular .. (art, 268 de la Ley de Régimen Local). Pero
la tendencia que vxpresa este preceplo no se opone a lo que decimos en el texto, pues
aparle las razones que pueden justificarla, no se trata mis que de una nueva valora-
cién v de un cambio e¢n la atribucién de la competencia residual.
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En este sentido, el Acuerdo de 19 de octubre de 1951 (103) sostiene
que, si bien el principio de jerarquia administrativa no puede ser adop-
tado con caricter de generalidad como un dogma de nuestro derecho
administrativo, es evidente que en orden a la potestad disciplinaria de
la Administracién su reconocimiento esta plenamente justificado, ya que
constituye un derecho y un deber de todo funcionario administrativo
el velar por que sus inferiores en grado cumplan debidamente sus obli-
gaciones profesionales, pudiendo corregir la deficiencia de dicho cum-
plimiento con los medios y a través de las garantias concedidas por la
Ley, y por ello, si bien el articulo 62 del Reglamento de funcionarios
de 7 de septiembre de 1918 concede atribuciones al jefe de la dependen-
cia o Centro donde el inculpado presta sus servicios, para ordenar la in-
coacion del expediente y para el nombramiento de Juez instructor, no
excluye la posibilidad de que el superior jerarquico del érgano prima-
riamente competente puede validamente, y sin infringir la letra ni el
espiritu del citado precepto reglamentario, asumir la ejecucién de los
expresados actos.

b’} Conupetencia relativamente exclusiva,

La jurisprudencia sobre atribucién de competencia con caréicter re-
laiivamente exclusivo es también parca en declaraciones generales. En
las numerosas decisiones que podriamos citar, apenas si excede los limi-
tes de la pura y simple declaracién de nulidad del acto emanado de 6r-
gano incompetente, de la misma esfera administrativa v orden jerirqui-
co, de distinto orden o de otra Administracién publica. Asi, por ejem-
plo, cuando una Direccion General resuelve si corresponde hacerlo a
otra del mismo o de distinto Departamento; si la resolucién se adopta
por un Ministerio y la competencia pertenece a otro: si dicta la resolu.
cién una Direccion General en vez del Ministerio; si un érgano de ur
Ayuntamiento en vez de otro del mismo, etc. Mas explicita es en lo
relativo a las facultades de revisién decl érgano jerarquico superior. En
la Sentencia de 4 de enero de 1944 se declara que todo sistema organico,
ya sea judicial o administrativo, basado en los principios de jerarquia
y subordinacién de funciones, supone implicitamente en el organismo
o autoridad llamado a conocer en grado superior de las resoluciones del
inferior la potestad de examinar y discernir si éste se atuvo o no a las
prescripciones de la ley, singularmente si fueron o no dictadas dentro de
la 6rbita de sus atribuciones. Y en Acuerdo de 7 de octubre de 1949 (104),
en términos decisivos, se sostiene que la superioridad tiene toda la com-
petencia atribuida a sus 6rganos subordinados, mientras nna ley no la

{103) «B. O. del E.» de 5 de noviembre.
(104) «B. O. del E.» de 15 de noviembre.
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limite determinadamente para un supuesto concreto, ¥ que dicha com.
petencia comprende lo mismo asuntos de gobierno que de administra-
cién, docentes o técmicos, lo que permite a la Superioridad el examen
de las decisiones tomadas por los organismos que le estan supeditados,
aun cuando las disposiciones que los regulan se hayan referido a ellog
como titulares de la funcién que se les atribuye.

¢'") Competencia exclusiva.

En los casos de atribucién de competencia de modo exclusivo, el
titular de la misma ejerce facultades propias, no revisables, por el su.
perior; las resoluciones que adopte en uso de su competencia son defi-
ditivas y causan estado, a los efectos del recurso del contencioso, si
procede.

La Sentencia de 17 de diciembre de 1921, reiterando la sostenida
en la de 4 de noviembre de 1901, sostiene que el Ministerio carece de
competencia para conocer de la alzada indebidamente interpuesta, ni
aun a titulo de enmendar o corregir el abuso de poder en gue la auto-
ridad recurrida incurriera, por cuanto al Tribunal contencioso corres-
ponde privativamente decidir acerca del supuesto exceso y juzgar si
existié o no contradiccién con otras resoluciones anteriores.

El reconocimiento de una competencia exclusiva en un érgano gue
no ocupa el primer puesto en el correspondiente orden jerirquico exige
que la ley la establezca expresamente, requisito éste derivado de la doc-
trina y jurisprudencia que hemos citado y de la combinacién de los prin-
cipios de jerarquia y competencia sobre los que descansa fundamental-
mente la organizacién administrativa.

En general, cabe estimar también eomo competencia exclusiva la que
corresponde a una esfera de Administracién en relacién con la actua.
cion de dérganos de otra distinta. En numerosas decisiones dc nuestros
Tribunales de lo Contencioso se contiene esta doctrina: asi, en S¢nten-
cias de 24 de febrero de 1949, 23 de marzo de 1943, 10 de enero de 1936
y 6 de marzo de 1933. En general, se trata de competencia propia de
las entidades locales, actuada por 6rganos de la Administracién central.

d) La procedencia del recurso de alzada excluye que la resolucion
cause estado.

a®) El principio generdl.
Los preceptos de la Ley y del Reglamento de la jurisdiecién conten.
cioso-administrativa condicionan el reconocimiento, en una resolucién

del requisito de «causar estado», cuando por disposicién expresa e in-
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equivoca, o como resultado de la aplicacién de los principios de jerarquia
y competencia, procede contra Jos actos o resoluciones de un érgano de
la Administracién el recurso de alzada ante el superior, y asi sucesiva-
mente, hasta que se produzca por una de las dos citadas causas una re-
solucion definitiva que permita el acceso a la via jurisdiccional.

En tal sentido, es unanime la doctrina de la jurisprudencia cuando
declara que las resoluciones susceptibles de impugnacién mediante el
recurso de alzada no causan estado (105), sin que subsane la falta la
interposicion de un recurso de reposicién (106) ni tampoco la existencia
de error en la notificacién a] sefialar la procedencia o no de recursos
administratives (107).

La falta del recurso de alzada determina la incompetencia de juris-
diccién, bien de oficio o a requerimjento de parte (108).

b) La juﬁsprudencia sobre celificacién de las resoluciones de los
Centros directivos, a los efectos del recurso de alzada.

Las resoluciones de los Subsecretarios y Directores Generales, por
una progresiva atribucién de competencia con caracter relativo o exclu-
sivo, bien en las disposiciones legales y reglamentarias o en virtud de
delegacién de la autoridad ministerial para corregir una distribucién
que se mantiene desde el sistema de Administracién liberal, y también
como consecuencia de las férmulas utilizadas en la parte dispositiva,
puede afirmarse que comtitu'yen el micleo mas numeroso de las que plan-
tean la cuestién previa de la calificacién como resoluciones que causan
o no estado a los efectos del recurso contencioso.

La regla general, dada ]a naturaleza de los érganos y la competen-
cia que ejercen, es la de que dichas resoluciones son recurribles ante
el Ministro del Departamento mediante el recurso de alzada (109). Esta re-

(105) Sentencias de 10 de junio de 1918, 31 de marzo. 23 de mayo, 20 de octubre
y 13 de noviembre de 1947, 26 dc abril de 7943, y 20 de junio. 11 dc julio y 16 de
noviembre de 1940, 19 de marzo de 1936, 17 de junio de 1932, 11 de diciembre
de 1930; Autos de 17 de mayo de 1949, 14 de marzo de 1944, 9 de enero de 1935,
12 de noviembre de 1913, etc.

(106) Sentencias de 11 de mayo dec 1949 y 6 de marzo de 1947,

(107) Auto de 1 de noviembre de 1913.

{108} Por ejemplo, Sentencias de 26 de abril de 1943 y 1 de junio de 1940; Awo
de 14 de marzo de 1944.

(109) La resolucién de la Direccion General susceptible de impugnacién medlamc
recurso de alzad2 no causa cstado. Aq, en Sentenciaes de 20 de octubre dae -1950, 31 de
marzo de 1949, 30 de abril, y 15 de junio (Subsecretaria) y 6 de julio de 1948, 6 v 14
y 20 de marzo, 14 y 20 de octubre de 1947, 21 de enero y 17 de junio de 1946, 22 de
diciembre de 1944, 26 de abril de 1943, 17 de diciembre de 1941, y 24 de junio, 11 de
julio, 25 de octubre y 16 de noviembre de 1940, 11 de enero de 1936, 11 de diciem.
bre de 1930; Autos du 14 de marzo de 1944 y 9 de enero de 1935, Sm embargo, en
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gla es una consecuencia del principio y relacién de erarquia, por cuya vir-
tud el Ministro, como superior, encarna la maxima autoridad y es de
su competencia resolver con caracter definitivo los asuntos propios del
Departamento.

En la Sentencia de 27 de enero de 1951 se justifiea la regla general,
por cuanto la Administracién central se halla organizada en Departa-
mentos ministeriales, al frente de cada uno de los cuales, y como titular
del mismo, se encuentra un Ministro que encarna la maxima autoridad
admmistrativa, a.cuyas 6érdenes actiian, en concepto de subordinados
de mayor . categoria, los Subsecretarios y Directores Generales, que tie-
nen a su cargo la buena marcha, régimen e inspeccién de los. servicios
concretamente asignados a su competencia, teniendo el Ministro como
atribucién propia de su alta jerarquia Ja de decidir en iltima instancia
y con caracter definitivo, dentro de la via gubernativa, los distintos ex-
pedientes que en el Departamento se tramitan.

De los acuerdos, de la Administracién' Central, sefiala la Sentencia
de 10 de junio de 1948, no pueden ser firmes y ejecutivos los que adop-
ten los organismos directivos mientras no sean consentidos por los inte-
resados o confirmados por la suprema autoridad, que es el Ministro, a
menos que en algin precepto se ordene que dichos acuerdos son inapela-
bles y ponen fin a la via gubernativa.

. La regla tiene también sus excepciones, que la jurisprudencia ha
fijado al declarar que las resoluciones de las Subsecretarias y de las Di-
recciones Generales sélo causan estado y se han de conceptuar como
definitivas (110) cuando asi lo disponga precepto legal o reglamenta-
rio (}11), o exista delegacién expresa del Ministro del Departamento (112),

alguna ocasién se ha reconocido como resolucion que causa estado la de vwna Direc-
tidn, Gemneral, que se dicté atribuyéndose facultades que no le correspondisn, porque
el recurso de alzada procede cuando la Direccion obra en uwso de facultades propias.
Asi, en la Sentencia de 14 de enero de 1936, mixime cuando fué adoptada mediante
orden comunicada, que no es permitida cuando la resolucién cs precedida del dicat-
men del Consejo de Instruccion Publica, segin dispone el niun. 8 del articulo 2.0
del Reglamento de Procedimiento de 30 de diciembre de 1918. En Agravios se sostie-
ne la misma doctrina. Asi, entre las numerosas decisiones, los Acuerdos de 24 de
junio de 1949 («B. O. del E.» de 16 de diciembre), 26 de septiembre de 1952
(«B. O. del E.» de 24 de julio), 18 de agosto de 1950 («B. O. del E.» de 2 de octu-
bre), etc. Con anterioridad, segin la R. O. de Hacienda de 20 de agosto de 1866 y
R. O. de 18 de febrero de 1871 (art. 53), las resoluciones a que nos referimos cau-a.
ban o no estado, seglin que s¢ hubiera oemitido o no el recurso de alzada. EV sistema
fué calificado en opuestos sentidos. Vid. ALraro y A. GonziLrz.

(110) Sentencius de 10 de junio de 1948, 14 y 20 de marzo de 1947.

{111) Semtencies de 27 de enero y 16 de jumio de 1951. 20 de octwbre de 1950,
11 de mayo y 12 de diciembre de 1949, 30 de abril, 10 de junio, 6 de julio y 26 de
octnbre de 1948, 14 y 20 de marzo y 14 de octubre de 1947, 22 de diciembre de 1944,
17 de diciembre de 1941, 1 de julio de 1040, 11 de enero y 26 de mayn de 1936.

(112) Las Sertencias citadas en la nota anterior. Tamhién las de 11 de mayo
de 1949, 21 e diciembre de 1935, 27 de enero de 1921, 11 de enevo de 1917, 22 de
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pues eh otro caso, €l ejercicio de funciones propias supone la alzada
ante la autoridad superior (113).

Y como excepcién, debe interpretarse restrictivamente. Asi lo exige
la jurisprudencia cuando impone la justificacion de la existencia de la
delegacién en favor del Director General (114), el cumplimiento de lo
que a tal efecto se establece en el Reglamento de Procedimiento del Mi-
nisterio (115), o cuando requiere del recurrente que alega el caracter
definitivo del acuerdo que sefiale el precepto legal que se lo recono-
ce (116), sin que la mera deduccién que pueda alegarse sirva para equi-
parar una expresa atribucion de potestad decisoria, que es lo necesario
y obligado (117).

Ello no obsta para admitir o presumir la delegacidn, sobre todo a
los efectos del recurso contencioso, si €l acuerdo se adopta y firma en
ejercicio de competencia delegada (118), si en e] traslado de la resolu-
cion se consigna literalmente «este Ministerio» y se expresa que la mis-
ma ha sido adoptada por el Ministro (119), y si en los expedientes existe
constancia de la Orden firmada por el Director General por delegacion
del Ministro, porque excluye la posibilidad legal del recurso de alzada
en cuanto no es el Director, como tal, vy en uso -de las atribuciones
y facultades peculiares de su cargo, quien resuelve, sino en nombre y
sustitucién de la autoridad superior del titular de]l Departamento (120).

marzo y 17 de abril de 1899, 13 de enero y 30 de diciembre de 1897; Autos de 12 de
noviembre de 1913 y 25 de junio de 1890.

(113) Sentencias de 6 vy 15 de iunio de 1948, 20 de marzo de 1947, 26 de abri)
de 1943 y 11 de enero de 1936.

(114) Sentencias de 2 de marzo de 1950, 15 de mayo de 1949, 20 de marzo de 1947
y 26 de abril de 1943, >

(115) Asi, la Sentencia de 15 de junio de 1948, sestin la cual para aue las reso-
luciones del Subsecretario de O. P. tencan caricter definitivo han de llevar el de-
creto marginal del Ministro. Fn el Acuerdo de 29 de abril de 1949 («B. O. del E.» de
25 de julio) se dice que el Subsecretario, por su naturolezs de érgano de colabora-
cién del Ministro-Jefe del Dcpartamento, se entiende siempre autorizado para despa-
char cuantos asuntos del Ministerio no estén reservados expresamente al titular del
mismo.

(116) En Sentencia de 29 de marzo de 1947: Ni en la antefirma. ni en ocasién o
pormenor alguno aparece indicacion de actuar el Director General en funciones o
por delegacién del Ministro, ni el recurrente cita precepto que lo establezca,

(117) Sentencia de 21 de diciembre de 1947.

(118) Sentencia de 21 de diciembre de 1935.

(119) Sentencia de 16 de febrero de 1946.

(120) Sentencia de 21 de diciembre de 1935.
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B) Las resoluciones de las entidades autonomas y el recurso de
alzada.

a) Planteamiento y evolucion del problema.

Las resoluciones contra las que procede el recurso de alzada no cau-
san estado. El recurso de alzada tiene caracter ordinario y ce presume
su admisibilidad cuando entre dos o mas 6rganos de la Administracién
se establece por el ordenamiento juridico una relacién de jerarquia que
constituye el fundamento del derecho del administrado y de los poderes
de fiscalizacion y revicién del superior sobre los actos de sus subordina-
dos en grado. Ahora bien, con la Administracién tradicional, de fines
pudiéramos decir totales, fuente y micleo generador de servicios y de
potestades en su orden, expresada en el triptico Administracién del Es-
tado, de la Provincia y del Municipio, existe un conjunto de entidades
piblicas que tiene a su cargo una parte considerable de la gestion admi-
nistrativa (121). La variedad de formas de constitucion, la diversidad
terminolégica que se utiliza para denominarlas, los motivos que han
determinado y justifican su existencia, fines que tienen a su cargo, natu-
raleza de los servicios propios o delegados que gestionan, circulos de
autonomia—administrativa, financiera, juridica—que e les concede. y
el distinto régimen Jegal al que cada una se encuentra sometida. plan-
tean el importante problema de la calificacion de sus actos juridico-
administrativos, a los efectos del primero de los requicitos que han de
concurrir en una resolucién de la Administracién para que pueda admi-
tirse contra la misma e] recurso ccntencioso-administrative.

El problema a que nos referimos carecia de verdadera importancia
prictica hasta ticmpos presentes, no obstante su planteamiento en los
propios textos legales de la jurisdicciéon de lo contencicso (122); las
entidades auténomas apenas gozaban de potestades administrativas (de
exacciéon, de intervencién, de mando, ete.); su niumero limitaba igual.
mente las consecuencias de su actividad respecto de la situacién juridica

(121) Las frecuentes diferenciaciones en la exposicién quc originaria el empleo
de la terminologia mas apropiada y técnica a cada figura de personalidad auténoma,
han: determinado gue consideremos preferible servirnos de la frasc entidades auténo-
mas, dado su caricter general y comprensivo de las distintas categorias de una clasi-
ficacién de las mismas. De otra parte, si las referencias del texto se concretan ecasi
siempre a las entidadec dependientes del Estado, queremos adverticr que también son
aplicables a las de las Diputaciones y Ayuntamientos, es decit. a los servicios descen-
tralizados y entes funcionales de estas esferas de la Administracién territorial, con
excepcion, por su referencia especial, de las Mancomunidades y Aprupaciones que
concurren a la fundamentacién de la doetrina que sostenemos, al menos de lege fe-
rendr y por las razones que se expondran.

(122) Vid. articulos 23 y 25 de la Ley de 22 de junio de 1894.
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del administrado; en general, la dependencia de una Administracién te-
rritorial se manifestaba a través de los institutos juridicos de la autori-
zacién, aprobacién y sustitucién; v el régimen de las citadas entidades
se constituia asi en su totalidad por normas de accién, y excepcional-
mente comprendia normas de relacién (123). Sin embargo, las causas
y circunstancias gque han determinado la continua extensién de la acti-
vidad administrativa a nuevas zonas de la realidad sncial han impuesto
también un distinto tratamiento juridico de las entidades auténomas,
condicionado, ciertamente, por motivaciones politicas que han intensi.
ficado Ia tutela o la autonomia.

En cualquier caso. continda sin resolver con caracter general la cues-
tién relativa .a si Jos acuerdos o resoluciones adoptados por las entida-
des auténomas en el ejercicio de su competencia causan o no estado. Sin
duda, la solucién casuistica, y hasta equivoca en muchos casos, viene im-
puesta por la importancia politica v la naturaleza de los servicios que
gestionan, repercusién de la actividad que desarrollan en Ja esfera juri-
dica de los administrados, y en garantia del Estado, de la Provincia o del
Municipio, respecto del ejercicio de los poderes juridicos que se hubie-
ran otorgado a la entidad auténoma.

Por cllo, si los poderes de revision del superior jerarquico quiebran
cuando se otorga a sus inferiores en grado una competencia absoluta v
exclusiva para conocer y resolver sobre determinados asuntos v materias.
;cé6mo han de calificarse, a los cfectos del requisito de causar estado.
las resoluciones de las entidades anténomas?; ;son acuerdes que se com-
prenden c» la categoria de los que causan estado, o de los que son sus-
ceptibles de r=~urso de alzada ante la Administracidn territorial, de la
que, en definitiva, depende la entidad auténoma, de la que poza de
poderes dec tutela sobre ésta?; ;al tratarse de entidades «depcndicntes»
y «subordinadas, a pesar de su autonomia, priva a las resoluciones que
adoptan en e} ejercicio de su competencia—capacidad—del reauisito de
«causar estado?»; ;la zona de accion que les estd reservada, la compe-
tencia que se les atribuye para el cumplimiento de sus fines, es de suvo
fundamento bastante para reconocer cve sus resoluciones son definiti-
vas y causan cstado en via administrativa?

La doctrina se ocupa del problema al estudiar el recurso de alzada,
pero el analisis del mismo no excede de la distincién del recurso de
alzada en propio ¢ impropio, segin que ce refiera a los actos de autori-
dades, 6rganos y sujetos de derecho publico ordenados o no jerarquica-

(123) La terminologia es utilizada por Gurcciarpl, ob. cit., pags. 8 y ss. En Ee-
pafia se sicue por F. Garrwo Faula, La Administracién y la ley .. cit., pie. 123
La teoria de la indemnizacion en el derecho publico, en Estudios dedicados al Profe.
sor GASCON y MariN, Madrid, 1952, pag. 428.
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mente. En el primer caso, el recurso es ordinario v, salvo norma en con-
trario, se presume sicmpre su admisibilidad; en el segundo, por la
ausencia de una relacién de jcrarquia, soélo procede a titulo excepcional
cuando se autoriza expresamente por las disposiciones que regulan la
actividad de los entes auténomos (124). Guicciarpl (125) ceitala que la
fiscalizacién de los entes auténomos se opera por distintos medios segun
se trate de entes antiguos o nuevos, pues en relacidn con los primeros
se realiza mediante actos de autorizacién o de aprobacién, mientras
en los segundos se autoriza el recurso de alzada, estableciéndose asi una
relacién cuasi jerdrquica que, por ello mismo, no tiene caricter geuve-
ral pi otorga al superior los mismos poderes de fiscalizacién si bien, de
otra parte, ofrece una mayor utilidad como medio de proteccién juri-
dica del administrado por la apbalogia que tiene con el recurso juris-
diccional, con fundamento, en la posicién del superior en relacién a
las partes, muy aniloga a la del Juez.

Ep términos similares se nronuacia GARRIBO FALLA (126) cuando dis-
tingue los casos de descentralizacién de servicios v los de administracidén
funcional. En los vrimeros, la fiscalizacién sigue los eauces tradicionales
de la tutela administrativa; ésta sélo puede actuarse en los casos autori-
zados por la norma leeal v por los medios izualmente establecidos. La
doctrina es unanime. En los sequndos, la fisralizacién es mais intensa;
orginicamente, Jos entes auténomos vienen a ser considerados, como
dice Gascon HERNANDEZ (127), como una Direccion General de un Mi-
nisterio; las resoluciones o acuerdos que adopten en el ejercicio de su
competencia se consideran indirectamente actos del propio Estado, lo
que justifica la procedencia ordinaria del recurso de alzada.

{121) Vid. A. AMORTH, ob. cil., pag. 95. E. Guicciarm, ob. cit,, pig. 104, G. Za-
NORINT. ob. cit.. piz. 60.

(125) Ob. cit., pae. 105, sefiala los caracteres comunes y los que le diferenciun
con el recurso jerarquico propio, También que el recurso de alzada en tales casos
viene a custituir el régzimen de la antorizacién previa o de la aprobacién del acuerdo
adopiado. y vor cllo no suele establecerse cuando ¢l ente ha de actuar condicionado
por los citados insiitutos juridicos.

(126Y La administracién indirecta del Estado. cit., piz. 138 y ss. Sin embargo, en
Auto de 17 de mayo de 1949 ce dice aue el recurso de alzada es procedcme contra los
acnerdos de los orzanismos descentralizados cuando resuelven en materias cuyo régi-
men peneral establece el citado recurso, asi como las Confederaciones Hidrograficas
en expropiaciones.

(127 El recurso jerdrquico. cit., pie. 153, También se ocupa de la cuesitéon J. Gon-
zirez PErez, EI proceso contencioso-administrativo argentino, «Rev. de Estudios Po-
liticosy, nim. 48, Madrid, :1949. pie. 267, quien dice: «FEs indudable que, en buenos
principios, s tal entidad esti dotada de autonomia. mo cabe recorco jerdrquico. No
obstante. en realidad tales eniidades no rozan proplamenle de aamtonomia; son pro-
dncto de una ccrriente descentralizadora funcional que viene impaesta por la maulti-
plicidad de los servicios, pero continuftan injertas en la organizacién de la Admi.
nistracion general; por ello cabe’ que sus actos puedan impugnarse cn via jerarquica
v s6lo comntra el recurso, resolviendo ésta. cabrd recurso contenciose.y
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En nuestra opinién, es necesario considerar el proceso de desarrollo
de las autonomias administrativas para resolver sobre el cavicter—defi-
nitivo o no—de los actos que adoptan dichos entes y para establecer unos
criterios generales de calificacién sobre la equivoca casuistica legal.

La consulta de obras clasicas y modernas de Derecho administrative
basta para cerciorarse de la preocupacién que ha dominado en la mate-
ria. Toda una primera etapa de la Administracién que nace con el Es-
tado liberal se caracteriza por uma totalizacién v jerarquizacién de la
vida administrativa en la Administracion del Estado. de la que depen-
den, como grados inferiores y subordinados de una jerarquia central, las
Administraciones locales, de la Provincia v del Municipio, entre nos-
ctros. El principio de jerarquia prevalece sobre el de tutela; los pode-
res jerarquicos son generales v totales: los de tutela, {imitados en cuanto
a su procedencia; esta conceprién, como decimos. es una consecuencia
de la centralizacién politica. Sélo mas tarde. cuando fracasa el sistema,
se injcia automiticamente el proceso de awtoromia a) reconocerse cue
las Administraciores locales constituven esferas administrativas inde-
pendientes, dotadas de comvetencia v de medios pronios. de fines gene-
rales aque cumplir en el amhito de su territorio y de potestades sobre
lac percomas v los bhieres radicados en el mismo: a los éroanos de la
Administracién central sélo se reservan unos poderes tasados de tutela
nne corriian. en vros casos. la ilegalidad o la oportunidad de los actos
de la Administracién anténoma. v en otros. condicionen su ejereicio a
la nrevia anroharién de ]a autoridad de tntela.

La realidad de unos fines propios v el cardcter excepcional v limi-
tado de los poderes de tutela insniran las sucesivas ectapas. po ohstante
el criterio contingente auve en la fiiacién de limites impounen los vrinci-
rins politicos en vizor (128). Por elln decia HACRIOU que lnc Municinine
tienen. respecto de Ia Administracidn central, wna e<necie de derechos
individuales. de Tikertades. gne estin implicitos en la nocidn de la des.
centralizacion v de 11 autonemia lecales: éstas :ilo pueden afirmarce
coma la de los individuos. es derir.:er forma de derechos oponibles a
la Adwinistracién del Fstado (129).

na segunda direccion de la autonomia ce opera con la descentralt
zacién de servicios, kien mediante el reconocimiento de personalidad v
autonomia administrativa a érezanos locales de la propia Administracién
central o bien en favor de otras cntidades gue nacen a la vida juridica
para la satisfaceion de fines particulares gue por su importinecia son
protegidos e intervenidos por la Administracién general. To que justi-

(128) Lo comprucha la concepcion distinta de la Ley de 2 de octubre de 1877 v
cl Ectatute Municipal de 8 de marzo de 1924, y la segunda afirmacién en la Ley de
Récimen Local de 16 dediciembre de 1950, en L. I, t. V, ¢. IV, ¢, 1; articulos 267,
354 vy ss., 384, 422, etc.

(129Y Laq jurisprudencia administrativa, Paris. 1. 1, pag. 276,
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fica una cierta jucorporaciéon de aquéllas al complejo orgénico de la
Administracién.

Finalmente, la Administracién funcional, direccién quiza la mas im-
portante en el sistema de autonomias administrativas. La autonomia se
opera, generalmente, mediante un acto fundacional del Estado en vir-
tud del cual crea una persona de derecho piiblico encargada de la ges-
tion de los servicios necesarios para el cumplimiento de un fin que el
Estado asume como propio.

Al margen de nuestra cobsideracién, la autonomia—independencia—
de las Administraciones locales hoy excluidas de la cuestion que se es-
tudia, las otras categorias de entidades auténomas tienden también a
sustraerse del principio de jerarquia. En efecto, jerarquia y autonomia,
en cierto modo, se excluyen en cuanto la vigencia de la primera se opone
a la realidad juridica de la segunda (130); de otra parte, la descentra-
lizacion de servicios y la descentralizacién funcional responden a exi-
gencias de eficacia y de flexibilidad en la gestion administrativa, las
cuales quedarian en parte neutralizadas si la actividad juridica de los
érganos de gobierno y administracion de las entidades auténomas
se subordinasen en todo caso a la aprobacién o autorizacién de la Admi-
nistracién territorial a la que figuran adscritas, o fuera susceptible de
impugnarse mediante recurso de alzada ante autoridades de esta ultima.
El vinculo que une a la Administracién territorial y al ente auténomo
ro obsta a que los acuerdos del ultimo gocen en la mayoria de los casos
de la cualidad de definitivos. Es preciso no olvidar que la fiscalizacién
del ente auténomo es fundamentalmente politica y econdmica (131); la

(130) R. Biersa, El recurso jerdrauico respecto de las entidades.-autdrquicas, en
«Derecho Administrativo», 4.5 ed., t. IV, B. Aires, 1947, pag. 315, dice que, en prin-
cipio, jerarquia y aularquia son ccnceptos juridicos relativamente antitéticos, pero
que la incongruencia es mas de terminologia que institucional. En todo caso, sefala,
cabe establecer: 1) La autoridad central debe asegurar la lecalidad de la accién admi.
nistrativa, haya o no centralizacion; 2) Cuando la descentralizacién se opera Jegalmen-
te, la misma ley determina los actos sometidos a fiscalizacién; 3) Cuando la ley esta-
blece 1a fiscalizacién, ésta debe ser integral. Ademas, el recurso jerarquico procede:
cuando el acto que da lugar al recurso entra en la competencia general de Poder eje-
cutivo, como jefe de la Administracién; cuando estd comprendido en la accién de
nombrar y remover; cuando se trata de interpreiacion de un Reglamento dado por
el Poder ejecutivo. Se excluyen los actos validamente realizados (dentro de su com-
petencia o capacidad) por toda cntidad autarqmica cuando obra como persona distinta
del fisco (contratos, convenciones, etc.), en cuyo caso la accién qne procede es la
judicial o contencioso-administrativa. El mismo autor estudia el problema en El re-
curso jerdrquico y las entidades jerdrquicas, «Anuario del Instituto de Derecho Pu-
blico», t. IV, a. IV, 1941: y Sbre el recurso jerdirquico, 2.» ed.. 1939, pags. 55 y ss.
Vid. S. ALvarez-GENDIN, Manual de Derecho Administrativo, Zaragoza, 1941, pig. 185.

(131) Buasta considerar los propésitos de las Leyes de 5 de movicmbre de 1940,
de descentralizacion administrativa, y de 20 de diciembre de 1952, sobre formas de
la centratacion administrativa, y todo el conjunto de disposiciones sobre organismos
auténomos en. los aspectos econémico-financieros. E1 Profesor Gascon v Mamin, Des-
cengralizacion administrativa, «Rev. General de Legislacién y Jurisprudencia», mi-
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primera se verifica, bien mediante uniones personales, o bien mediante
el nombramiento estatal de los titulares de los érganos del ente descen-
tralizada; la segunda, a través de los actos de aprobacién del presu-
puesto y del balance del ente auténomo; medios, unos y otros, caracte-
risticos de la tutela (132). En términos generales, pues, la autonomia
es efectiva e incondicionada en todo aquello que no esta reservado a
la autoridad de tutela; si en el ejercicio de su competencia el ente auté-
no afecta a la situacién juridica del administrado, éste puede recurrir
contra la resolucién actuando los medios de tutela jurisdiccional que
procedan en cada caso, es decir, que el recurso de alzada ante autori-
dades ajenas al ente auténomo debe considerarse como excepc¢ional y
s6lo admisible en los casos expresamente autorizados por la norma legal
de aplicacién; el principio de autonomia v el de competencia coadyu-
tvan para excluir una relacién de jerarquia en tales casos.

Por supuesto, que estas consideraciones son mas bien de lege ferenda
que consecuencia de los criterios predominantes en el derecho positivo;
v, de otra parte, son compatibles con antigua doctrina del Consejo de
Estado francés segin la cual no hay servicio del Estado que no esté so-
metido al poder jerarquico y por él referido a algiin Ministerio. Co-
mentando una decisién en la que se utilizaba la doctrina como princi-
pio, decia HAURIOU que la oposicién entre tutela administrativa y poder
jerarquico seducia por cuanto en la esfera de la jerarquia los poderes
de la Administracién central se presumen, existen de plenc derecho v
no tienen necesidad de ser establecidos por la Ley; mientras que en la
tutela los poderes de la Administracién central no se presumen, es la
autontomia la que prevalece y, por tanto, no hav mas derechos de fisca-
lizacién que los formalmente establecidos en la ley. La decisién, anade,
impide tan radical oposicién : la tutela esta mas cerca de la antonomia:
el poder jerarauico, de la dominacién; la tutela implica un minimo de
fiscalizacién del poder central; la jerarquia, un minimo dc independen-
cia para los subordinados; el Derecho administrativo debe ocuparse en
determinar estos dos puntos de equilibrio, en consideracién a las reali-

mero 173, Madrid, 1943, pag. 263, dice que «si en el aspecto politico-udministrativo
la organizacion de los cenfros a los que se reconoce personalidad juridica y funciona-
miento autdénomo ce mantiene centralizadn, toda vez que la designacion de los direc-
tores y altos funcionarios es obra guberrativa y los nombramientos tienen cardcter
autoritario, en el funcionamiento administrativo la descentralizacion existe. Las atri-
buciones conferidas « tales centros, lu amplitud de materins en lus que un ramo
determinado desarrolla s actividad, muestran la existencia de una verdadera esfera
de administracion propia, en la que un importante nimero de resoluciones tienen
cardcter definitivoy,

(132) Vid. F. Garnipo FarLa, La administracion..., cit., en especial pags. 181 y ss.
H. Havriou, La Jurisprudence. .., cit., pag. 277. J. L. VILLAR Patasy, La actividad
industrial del Estado en el Derecho administrative, REVISTA DE ADMINISTRACION P(.
BLICA, num. 3, septiembre-diciembre 1950, pag. 82.
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dades practicas, sin embarazarse de presuncxones legales que son siem-
pre molestas (133).

En resumen, el principio general que en su caso procede establecer
es el de calificar como resoluciones definitivas, que causan estado, las
adoptadas por los érganos superiores de las entidades auténomas, con
las excepciones que sefialen las disposiciones legales que por lo reitera-
damente observado tienen su justificacién. Es de esperar que Ia nueva Ley
de la jurisdiccion de lo contencioso, en periode de elaboracién, resuel-
va con caricter general y de derecho supletorio el silencio de las nor-
mas por las que se rigen cada una de las entidades autéromas, de tal
forma que la opcién a que se referia PEREZ BoTiJa (134) sobre la posi-
bilidad de crear. un contencioso especial para la Adrninistracién corpo-
rativa, o si debe encuadrarse, con arreglo a la Ley y Reglamento de 1894,
dentro del régimen contencioso-administrativo comiin. sea inequivoca
en ambos sentidos, en cuanto a Ja especialidad o neo del sistema y en
cuanto al caricter definitivo o0 no de los acuerdos de las entidades auté-
nomas.

b) El Derecho v la jurisprudawia.

En el Derecho y jurisprudencia faltan también los criterios genera-
les, de tal forma que las dos tendencias extremas, aquella que sostiene
el caracter definitivo de las resoluciones de los entes auténomos en el
ejercicio de su competencia, como la que defiende la procedencia del
recurso de alzada ante las autoridades del Ministerio al gue corresponde
la actividad del ente, dispone de textos legales y de decisiones de Jos
Tribunales para fundamentar la doctrina que estiman ortodoxa o con-
veniente.

Sin necesidad de un examen de los textos, que excederia de lo opor-
tuno, pnede afirmarse que en nuesiro ordenamiento falta la regla, el
principio de general aplicacién en caso de silencio de la norma legal,
respecto a las diversas entidades auténomas, como en relacion a las reso-
luciores—de distinta naturaleza—que adoptan en el ejercicio de su com-
petencia; el sistema es en extremo casuistico, como una consecuencia
del grado en la intensificacion de los poderes jerarquicos o de tutela cue
se reservan a la Administracion de Ja que se descentraliza el servicio o
a la que se encomienda la satisfaccién de los fines cuva mejor gestién
determina el acto fundacional de la entidad auténoma.

Asi, por ejemplo, pueden seitalarse casos en los gue sc establece una
verdadera relacidn de jerarquia en enanto los acuerdos de los 6reanos

(133) La ]urispvude:we .., pag. 280.

(138} Ob, cit.. pags. 118-119. L. PErez Rop6, ob. cit., pag. 540, sefala que la
fiscalizacién ;unsdlcclonal de los Tribunales administrativos es una de las notas que
distingue a las Corporaciones de servicios como caracteristica de la autarquia,
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del ente auténomo son recurribles ante el Ministerio correspondien-
te (135); se autoriza el recurso de alzada o el recursoc contencicso, se-
gun la finalidad del acto (136), naturaleza o efectos del mismo (137), etc.

La jurisprudencia es también casuistica, cuando no contradictoria,
al no aplicar los mismos criterios a entes auténomos de analogo o similar
régimen juridico.

En conocida Sentencia de 20 de abril de 1936, después de formular
consideraciones sobre el servieio publico y la descentralizacién de servi-
cios, sostiene que la personalidad juridica reconocida al ente auténo-
mo (138) otorga una independencia de actuacion que no requiere—una
vez cumnplidos los requisitos previos de autorizacién—aprobacién alguna
ulterior del Departamento ministerial, con lo que implicitamente ex-
cluye el recurso de alzada contra los acuerdos adoptados en el ejercicio
de su capacidad. En Sentencia de 2 de febrero de 1946 se declara que
la independencia econémica reconocida al Instituto Nacional de Previ-
sién es el fundamento para que no se computen los sueldos o persiones
que perciba un funcionario del mismo, a los efectos del régimen de in-
compatibilidad de clases pasivas del Estado, Provincia o Municipio.

En cuanto a organismos auténomos locales, la Sentencia de 16 de
abril de 1943 sefnala la independencia de actuacién y la imputacién al
mismo de las consecuencias de sus acuerdos, sin que la autonomia se
desnaturalice por el hecho de que el Ayuntamiento Jo creara y le con-
cediera medios personales y materiales para el cumplimiento de sus
fines. Y cn el Decrero de Competencia de 8 de abril de 1952, sobre sepa-

(135) En la Base X de la Ley de 5 de agosto de 1939 se dice expresamente: «Por
regla general. los acuerdos que adopten los organismos locales seran suceptibles de
recurso ante los provineciales. Los que adopten éstos lo serdn ante los érganos cen-
trales. Contra las resoluciones adoptrdas por éstos cabrd recurso ante ¢l Ministro
de la Gobernacién. Los Reglamenios especificaran los casos en que mo proceda re-
curso y aquellos en que se entienda agotada la via gubernativa sin alzada anle la
superioridad.»

~ (136) ‘El Reglamento del Instituto Nacional de la Vivienda, de 8 de septiembre
de 1939, autoriza el recurso contcneioso contra los actos del citado Institute que de-
nieguen la calificacién definitiva de viviendas protegidaz (art, 63 y ss.), y el recurso
de alzada contra lns actos de descalificacion forzosa.

(I137) Segiin el articulo 85 del Reglamento de Bersonal del Instituto Nacional de
Previsicn, los acuerdos o resoluciones del Consejo de Adminisiracién tenBran carac-
ter definitivo e inapelable. sin perjuicio de la accion procedente<ante la Magistratura
del Trabajn. Vid. también, por ejemplo, Ley (art. 8.2) y Reglamento del Patrimonio
Forestal del Estado (arts. 3.0 y 4.,9) de 10 de marzo y 30 de mayo de 1941; Decreto
de 8 de octubre de 1939. de creacién del Instituto Nacional de Colonizacion, y Leyes
de 26 de diciembre de 1939, de 27 de abril de 1946 v 21 de abril de 1949, ea lo rela-
tivo al régimcn de recur:os en materia de expropiaciones por ecte Instituto. Al estu-
diar J. Goxziirz PERez, Colonizacion Interior, en «Nueva Enciclopedia Juridica»,
t. IV, Barcelona, 1952, pag. 408, las garantias del particular respecto a la actividad de
la Administracién en materia de colonizacién, se plantea también ¢l problema del
caracter definitivo o no de los acuerdos del Instituto.

(138) Patronato de Casas del Ministerio del Ejército.
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racion de un funcionario de servicio municipalizado, se declara que el
hecho de la municipalizacién no altera la condicién juridica del personal,
que ha de regirse en cada caso por su peculiar estatuto, y, por tanto,
los acuerdos de la Junta del Servicio serdn recurribles en una u otra
via, atendiendo a la naturaleza de los mismos.

En Agravios, diversos Acuerdos (139) han declarado que la Asocia-
ciéon Mutua Benéfica del Ejército de Tierra, constituida con un fin de
prevision social y compaiierismo, dotada de érganos propios de gobier-
no ajemos a los estatales, de personalidad juridica independiente y de
privativos medios econémicos para el cumplimiento de sus fines, no es
organo de la Administracién del Estado, v si puede considerarse como
persona moral de derecho publico, no forma parte integrante de la
Administraciéon, Ja cual se limita al ejercicio de una simple funcién
de tutela en los. casos autorizados por las disposiciones en vigor (140).

El problema relativo a la procedencia o no del recurso de alzada se
plantea en las tres signientes decisiones. En la primera, relativa a las
Juntas de Obras de Puertos, se declara que, si bien el articulo 1.° del
Reglamento de las mismas las define como Delegaciones de la Admi-
nistracién General del Estado, y con ello se da a entender el designio
de operar una descentralizaciéon de servicios mias o menos intensa y ca-
bal, con objeto de lograr mas eficacia y rapidez -en la actuacién corres-
pondiente sin necesidad de que los organismos centrales hayan de dictar
en todo caso acuerdos previos a la ejecutoriedad de las providencias to-
madas por dichas Juntas o sus Comisiones, también se advierte que, a
fin de no menoscabar esa autonomia buscada por el legislador, sea ne-.
cesario tener en cuenta que sélo a titulo excepcional y cuando asi lo
impongan los preceptos aplicables, debe conceptuarse operante a - la
esfera de accién de estas entidades la morma usual sobre recursos de al-
zada y revision de acuerdos administrativos, lo que excluye la posibili-
Tidad de fundar en las normas administrativas generales una instancia
de apelacién ante el Ministerio, contra las resoluciones adoptadas por
tales organismos (Sentencia de 14 de junio de 1943) (141). La segunda,

(139) De 16 de diciembre de 1949 («B. O. del E.» de 15 de marzo de 1950);
10 de febrero de 1950 («B. O. del E.» de 30 de marzo); 21 de abril de 1950 («Boletin
Oficial de) Estado» de 14 de noviembre).

(140) Es de adveriir que, segin el articulo 2. del Decreto de 24 de febrero
de 1950, «las cuestiones de indole contenciosa que puedan surgir entre los asociados
y las Muntualidades, en relacion con suns deberes y derechos, se tramitaran por el pro-
cedimiento previsto en los Estatutes, y, una vez agotado, podrin reclamar los inte-
resados ante ¢l propio Ministro, -quien resolvera, previos los asesoramientos de los
organismos competentes, sin que contra la resolncién que dicte pueda interponerse
recurso alguno». ¢Se ha querido establecer, a tales efectos, una juricdiccién especial
de los Ministerios militares? jLa inadmisibilidad se extiende también al contencioso?
;Cusl es la naturaleza de la relacién juridica de previsién obligatoria? )

(141) Tgualmente, se reconoce a los acuerdos de las Comunidades y Regantes (Ju-
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al aplicar los preceptos de la Ley de 22 de marzo de 1932 y de su Re-
glamento sobre el Patrimonio Nacional, declara que, si bien el Consejo
del mismo es un organismo auténomo con plena personalidad, actia
sometido a la alta inspeccién del Ministerio de Hacienda, que puede
suspender sus acuerdos y los del Comité de gerencia, por lo cual resulta
ineludible Ja interposicion del recurso de alzada para apurar la via
gubernativa contra los citados acuerdos (Sentencia de 14 de octubre
de 1949).

Por ultimo, en Acuerdo de 25 de enero de 1952 (142) se estima que
causan estado los acuerdos del Consejo Superior de Proteccion de
Menores.

C) El recurso de reposicion.
ay Introduccion.

El privilegio de la Administracién como parte demandada en el pro-
ceso se concreta en la exigencia de una decision previa, de un acto gue
crea, modifica o extingue una situacién juridica subjetiva. La decisién
previa ha de causar estado en via administrativa; ha de emanar, por
consiguiente, de la autoridad u drgano dotado de competencia para re-
solver en definitiva sobre la materia v cuestién planteada. Es esta otra
justificacién del recurso de alzada, y expiica también las condiciones
a que subordinan los preceptos de la Ley v Reglamento de la jurisdic-
cién de lo contencioso, el reconocimiento en una resolucion del requi-
sito de causar estaco.

Ahora bien, mientras el recurso de alzada, por su fundamento, cons-
tituyen un medio ordinario de proteccién juridico-administrativa y en
definitiva con el derecho de recurso se otorga al administrado el de
obtener una resolucién definitiva que es el requisite primero para el
ejercicio de la accidn contenciosa, el recurso de reposicién es de carac-
ter extraordinario, aunque persiga ignalmente in extremis la misma fina-
lidad al atribuirse idéntico efecto procesal al acuerdo que lo resuelve;
a través del recurso de reposicion se agota también la via administra.
tiva. Con el recurso a que nos referimos se trata de obtener una decisién

rados de Riegos) en las materias que privativamente les estd reservada la competen-
cia, en Senteneias de 31 de encro de 1936 v 36 de octubre de 1951.

(142) «B. O. del E.» de marzo. Cierta duda se aprecia en la declaracién en
cuanto que después de senalar la competencia del citado Consejo y de que ciertos
acuerdos del misino no requieren ser aprobados por el Ministerio de Justici,a afiade
«y que éste tampoco ha recabado la competencia de este asunto, debe entenderse que
la resolucién recurrida tiene el caracter de definitiva a los efectos..» La calificarién
del caracter definitivo de los acuerdos del referido Consejo se confirma al admitirse
sin otro analisis el recurso de agravios resuelio por Acuerdo de 19 de diciembre
de 1932 («B. O. del E.» de 9 de febrero de 1933).
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previa de la misma autoridad que dicté una resolucién definitiva de fon-
do, en el ejercicio de una competencia propia y absoluta (143). Por esta
circunstancia se califica el recurso de reposicion como extracrdina-
rio (144), especial (145), s6lo procedente en los casos determinados por
las normas legales.

De las disposiciones sobre el recurso de reposicion pueden deducirse
como notas comunes, dice la Sentencia de 22 de mayo de 1950, el asig-
narle el caracter de un recurso previo que ha de formularse ante la
propia autoridad que dictd la resolucion de la que se recurre, para que
«premsamente ella misma», por contrario imperio y a virtud de la dis-

posicion Jegal que ha de citarsele como mfrmgxda, pueda modificarla
o revocarla.

El fundamento juridico y la finalidad del recurso de reposicién pue-
den en cierto sentido estimarse iguales que en el recurso de alzada (146);
y por ello mismo se considera como una via gubernativa ya abrevia-
da (147). En cuanto .a su eficacia, es distinta la calificacién (148).

El criterio a nuestro entender aconsejable es el de que el recurso
de reposicion tenga caracter preceptivo cuando e] acnerdo no es suscep-
tible de recurso de alzada, en cuanto es una llamada de atencién, un
requerimiento’dirigido a la autoridad u érgano que ha resuelto con ca-
racter definitivo para que reconsidere las alegaciones y los fundamentos

juridicos en los que se justifica la peticién de anulacién o reforma del
acuerdo que se reclama (149).

Como excede de nuestra finalidad el examen de los diversos proble-

{143) Las resoluciones de tramite y las que resuelven recursos de nulidad o de
quepa, en principie, nq son recurribles; los vicios de que adolecen, las infracciones
legales que se las puedan imputar, se incorporan y conmsideran como propias del
acuerdo o resoludién final; son impugnables, por_tanto, al combatir csta Gltima. En
En cuanto a las resoluciones de recursos de revisién em general, son de aphcaclon las
normas y criterios generales.

(141) R. Atessy, ob. cit., pag. 107.

{145} P. Boopa, ob. cit., pag. 38. J. GonziLez Pirez, El recurso de reposicion en
la esfern municipal, «Rev. de Estudios de la Vida Iocal» a. VIII, nam. 48, novviem-
bre.diciembre 1949, pag. 851.

(146) S. RoYo-ViLiaNOYA, Problemas del régimen juridico muniapal Premio
Calvo Sotelo, Madrid, 1944, pédgs. 74 y ss., estudia con todo detalle el régimen del
recurso de reposicién, las razones morales y juridicas que lo justifican, etc.

(147) C. Martin REeTOBTILLO, Nuevas notas sobre lo contencioso-administrativo,
Madrid, 1951, pag. 88.
© (148) Vid. J. GascON HernNAnNDEZ, El recurso de reposicion, «Revista de la Facul.
tad de Derecho», nim, 12, Madrid, 1942, pag. 217. ABetia, Régimen Local, 2. ed,,
Madrid, 1951, pdgs. 510 y ss. C. Martin ReToRTILLO, El recurso de reposicion en el
Estatuto Municipal, en Notas sobre el procedimienlo contencioso-administrativo, Hues-
ca, 1933, pdg. 98.

{149) Por ello se declara que las resoluciones de organismos municipales (Man-
comunidades) que son recurribles en alzada no requieren el tramite del recurso de
reposicién. dcuerdo de 15 de febrero de 1952 («B. Q. del E.s de 19 4a junio).
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mas que plantea el régimen del recurso de reposicién (150), nos limita:
mos a senalar que constituye un tramite dc inexcusable cumplimiexto
para agotar la via administrativa, para que cause cstado la resolucién
reclamada en el mismo, cuando ¢l ordenamicnto lo establece con caric-
ter obligatorio, de tal forma que su omisién o extemporanea interposi-
cion determina la improcedencia de la accién contenciosa y justifica
la excepcién de incompetencia de la jurisdiccion.

b) El derecho y la jurisprudencia.

El recurso de reposicion es de obligatoric ejercicio como tramite pre.
vio al recurso de agravios (151) v es de aplicacion general contra (os actos
de las autoridades y corporaciones locales, salvo las excepciones sefia-
ladas por la ley (152). En otras disposiciones se admite con caricter
facultativo (153).

La jurisprudencia ha puntualizado y resuelto con criterioc no siem-
" pre compartido por la doctrina algunas de las cuestiones de mayor inte-
rés relacionadas con el requisito de causar estado la resolucién.

(150) Con detalle analizados en Problemas ., cit., de RoYO-ViLLANOVA; y en J. GoN-
riLez, El recurso de reposicion, cit, )

(151) Segun lo dispuesto en el articulo 4.0, parrafo 1.°, de la Ley de 18 de marzo
de 1944, que restablecc el ejercicio de la jurisdiccién contencioso-administrativa, y a
cuyo tenor «sera tramite previo inexcusable para poder interponer el recurso de agra-
vios el haber sido interpuesto y denegado el recurso de reposicion ante la autoridad
que dicté la resolucién reclamadanr. .

(152) El articulo 377 de la Ley de Régimen Local de 16 de diciembre de 1950/
establece : «Para interponer recursos o reclamaciones en los demas casos, contra actos
o acuerdos de las autoridades o Corporaciones locales, sera requisito indispensable
el previo recurso de reposicién ante Ia autoridad o Corporacién que los hubiese adop-
tado. Eite recurso debera interponerse dentro de los quince dias siguientes a la noty-
ficacién o publicacién del acto o acuerdo, y te entendera desestimpdo si transcurren
otros quince dias sin que se notifique su resolucién.» Articulo 378: «Quedan excep-
tuadas del recurso de reposicion las denegacioncs tacitas, que podran ser impugnadas
directamente ante los Tribunales o autoridades competentes.» Articulo 379: «El re-
curso de reposicién sélo podra ser interpuesto por las personas que puedan ejercitar
los recursos subsiguientes al mismo previstos en esta Ley.» Articulo 380: «En mate-
ria de multas, en las reclamaciones econémico-administrativas y demas referentes a
Haciendas locales, el recurso de reposiciéon sera potestativo.» Articulo 381: «Los actos
y acuerdos de las autoridades o Corporacioncs locales no podran ser impugnados si-
multineamente por una misma persona en diferentes vias, Podra, no obstante, hacerse
expresa reserva del derecho a ejercitar accién distinta de la utilizada para el caso de
que ésta no prospere, cntendiéndose preparado en tiempo habil el procedimiento co-
rrespondiente.» ‘ )

(153) Asi, en el articulo 5.0 del Reglamento para las reclamaciones econémico-
administrativas, de 29 de julio de 1949; articulos 158 y ss. del Reglamento de Proce-
dimiento Administrativo del Ministerio de Gobernacién, de 31 de enero de 1947.
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a'} El principio general y su fundamento.

Es requisito previo e inexcusable para que una resolucién adminis-
trativa cause estado, a los efectos de la jurisdiccién de lo contencioso,
la interposicién y resolucién, expresa o no, del recurso de reposicion
ante la utoridad u érgano-que la adopté, si dicho tramite es de precep-
tivo cumplimiento.

La doctrina jurisprudencial es reiterada y constante (154) y se fun-
damenta en uno de Jos principios cardinales de nuestro sistema de ga-
rantia jurisdiccional administrativa, a cuyo tenor el recurso contencioso
sélo procede, en su caso, cuando se han agotado todos los medios de
impugnacion en via administrativa, pues hasta cntonces la Administra-
cion no ha pronunciado su ultima decisién sobre la cuestién planteada,
es decir, no ha resuelto definitivamente, que es el requisito primero
para que una resolucién administrativa pueda someterse a revision de
los Tribunales contencioso-administrativos (155).

La interposicién del recurso de reposicién preceptivo, como un me-
dio de impugnacién en via administrativa, se exige con todo rigor, sin
que pueda justificarse la omisién del mismo padecida por el recurrente,
en Ja existencia de error en la notificacién del acuerdo originario que
sefialaba la posibilidad de recurrir contra el mismo ante lo Contencioso,
sin mas tramites previos (156), pues las normas de procedimiento tienen
caracter imperativo e inderogable y su incumplimiento motiva la de-
claracién de incompetencia de los Tribunales de la jurisdiccion, de ofi-
cio (157) o por alegacion de parte (158).

1

(154) Sentencias de 23 de mayo de 1950, 18 de enero, 25 de febrero, 5 de junio ¥
8 de noviembre de 1949, 18 de cnero de 1944, 21 de noviembre de 1943, 29 de enero
de 1940, 28 de junio de 1935, 24 de marzo de 1930, 6 de noviembre y 5 de diciem-
bre de 1928; Awo de 23 de mayo de 1936.

{155) La finalidad concedida al recurso de reposicion, dice la Sentencia de 20 de
diciembre de 1935, no fué otra que la de reconocer al Ayuntamiento una ocasién o
motivo de revision de su acuerdo anterior, y a los interesados, una mayor garantia de
la legalidad del mismo antes que los Tribunales enjuicien sobre su legitimidad y pro-
cedencia; que la repocicién ha de contenerse, por ello, en los limites de lo acordado
para confirmarlo, desestimando la peticién, o revocando, atendiendo a las razones
o fundamentos alegados por el que los interpone, pero en modo alguno puede llegarse
a este tramite mas alla de la revision del pronunciamiento primitivo, que es el prin-
cipal a cuya eficacia o nulidad ha de subordinar lo que en la reposicion se resuelva.

(156) Sentencia de 17 de febrero de 1930; Awto de 23 de mayo de 1936. Ni tam-
poco por interposicion del recurso de revision del articulo 257 del Estatuto, Senten-
cia de 22 de junio de 1946.

(157) Sentencia de 18 de enero de 1949.

(158) Sentencias de 23 de mayo de 1950, 25 de febrero de 1949, 28 de junio de 1935;
Auto de 23 de mayo de 1936.
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b’) El recurso de reposicion tiene por finalidad que la resolucion
impugnada en el mismo cause estado, a los efectos del contencioso.

Una de las cuestiones mas discutidas de las que plantea el régimen
del recurso de reposicion es la relativa a la resolucién que, en su caso,
ha de impugnarse ante la jurisdiccién de lo contencioso, si la recurrida
en reposicién o la resolutoria de este recurso. .

En general, la doctrina de la jurisprudenca es constante en el senti-
do de que el acto o resolucion que causa estado es el originario y no
el resolutorio del recurso de reposicion (159). La Sentencia de 10 de
febrero de 1949 lo justifica en los siguientes: términos :

El recurso de reposicién tiene el simple caracter y alcance de tramite
previo, para poder recurrir después con eficacia en via contenciosa con-
tra el acuerdo que por si mismo haya producido la supuesta lesién juri-
dica o vulneracién del derecho administrative, y por tanto, dicho pri-
mer acuerdo es el que constituye la verdadera resolucién sustantiva
que llega a causar estado y resulta impugnable ante los Tribunales de lo
Contencioso, de tal forma que para resultar viable la accién es obliga-
do recurrir de modo expreso contra el acuerdo fundamental, siquiera
no sea obstaculo el que se impugne ademas conjuntamente Ja negativa
a ser repuesto.

La calificacién del recurso de reposicién como simple trimite y de
Unica resolucién que causa estado la recurrida en reposicién, se contiene
en numerosas decisiones jurisprudenciales (160).

¢’} El recurso de reposicién ha de interponerse ante la propia auto-
ridad que dicté la resolucién reclamada.

El recurso de reposicién se establece contra acuerdos definitivos y, en
general, como tramite previo al ejercicio de los medios de tutela juris-
diccional que procedan, lo cual exige que se interponga ante la awmtori-
dad, érgano o corporacién competente, pues en otro caso carece de la
eficacia procesal de agotar la via gubernativa (161). -

(159) S. Rovo-ViLLANovA, ob. cit., pag. 102, censura la admisién de este criterio
y sus consecuencias. Jgualmente, F. Garrino FALLA, en Comentarios de Jurispruden-
cia, en «Revista de Derecho Privado», mims. de septiembre de 1948, marzo de 1949
y septiembre de 1950.

(160) Sentencias de 10 de febrero de 1951, 3 de marzo, 26 de junio y 25 de octu-
bre de 1950, 10 y 18 de febrero y 5 y 20 de marzo de 1949, 7 de junio y 15 de no:
viembre de 1948, 25 de junio y 23 de noviembre de 1946, 27 de junio de 1945, 10 de
febrero de 1944, 16 de abril ‘'de 1943 y. 20 de enero de 1040. Sin que se subsane la
falta padecida por impugnarse en la demanda el acuerdo originario (Sentencia de 7 de
junio de 1948). )

(161) Sentencias de 27 de mayo de 1941 y 4 de enero de 1930.
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d’) El recurso de reposicion ha de interponerse en el plazo hdbil
establecido para su ejercicio.

E]l recurso de reposicion, como cualquier otro, ha de interponerse
en el plazo legal habil para su ejercicio, para evitar la declaracién de
improcedencia y producir el efecto propio de agotar la via adminis-
trativa. E} recurso de reposicién interpuesto fuera de plazo se dirige
contra resolucién firme por consentimiento (162).

@'} Las resoluciones que se presumen adoptadas en aplicacion de
la doctrina del silencio administrativo y el recurso de reposicion.

En el régimen juridico municipal vigente hasta la Ley de 16 de di-
ciembre de 1950 se. planteaba la cuestién relativa a la procedencia del
recurso de reposicion contra las resoluciones adopladas en virtud del si-
lencio administrativo. La jurisprudencia ha sostenido opuestos criterios
y no siempre ha distinguido los supuestos de resoluciones tacitas v re-
soluciones por silencio (163). En una serie de decisiones se declara que
no procede el recurso de reposicién contra las resoluciones ticitas o por
silencio (164), y en otras, por el contrario, equipara éstas con las expre-
sas, a Jos efectos de dicho tramite (165).

El articulo 378 de la Ley de Régimen Local exceptia del recurso de
reposicién las denegaciones tacitas gue podran ser impugnadas directa-
mente ante los Tribunales o autoridades competentes.

En cuanto al recurso de reposicion como tramite previo al de agra-
vios, Ja interposicién es preceptiva contra las resoluciones definitivas en
virtud de la doctrina del silencio.

£) El recurso de reposicion solo se exige contra la primitiva reso-
lucién.

Es doctrina conforme de la jurisprudencia la de que el recurso de
reposicién es sélo preceptivo contra la resolucién primitiva, sin que Jla

(162) Sentencigs de 6 deabril, 5 dle octubre y 8 de novimehre de 1949, 11 de di-
ciembre de 1948; Auto de 7 de abril de 1949,

(163) Vid. sobre ¢l particular la bibliografia que cita el interesante comentario
de M. Bauwsi, Jurisprudencia Administrativo, «R. G. L. G.», t. 175, Madrid, 1944,
pége. 56668. La distincién, en Acuerdo de 28 de septiembre de 1951 («B. O. del E.»
de ? de noviembre).

{164) Sentencias dc 10 de junio y 26 de noviembra de 1948, 27 de abril de 1935,
24 de novicmbre de 1932, 8 de junio de 1928 y 17 de junio de 1927.

" (165) Sentencias de: 6 de abril de 1949, 20 de enero de 1945, 18 de enero y 14 de
octubre de 1941, 20 de emero de 1940. Si para estimar definitivamente desestimada una
peticién o reclamacién es preceptivo la denuncia de la mora en resolver, ha de formu-
larse como requisito para que la resolucién por silencio cause estado (Sentencia de
2 de junio de 1951).
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disposicién que lo establece autorice en modo alguno una cadena indefi-
vida de reposiciones (166).

D) La aplicacion de la doctrine del silencio administrativo y el re-
quisito de que la resolucion cause estado.

En Sentencia de 27 de abril de 1935 se conceptiia con bastante pre.
cisién la institucion del silencio administrativo, al decir que es un medio
de técnica juridica que establece la presurcién legal de que la Admi-
nistracion requerida para ejercer un acto de poder, su omisién debe
interpretarse o como aquiescencia o como negativa a la pretension
formulada.

La doctrina del silencio aparece en el Derecho administrativo como
uno de los medios mas eficaces en favor de la tutela jurisdiccional de
los administrados. El requisito de la decisién previa queda en innume-
rables ocasiones a la mas libre disposicion de las autoridades y 6rganos
a través de los que la Administracién expresa su voluntad. La falta de
una resolucién impide que el particular afectado en sus derechos o en
sus intereses pueda tener acceso a los Tribunales en demanda de una
reparacién de los dafios que le irroga la pasividad de la Administra-
cion. Sin decision previa no hay posibilidad de recurso contencioso. Por
ello dice HAURIOU que la doctrina del silencio ha servido para que el do-
minio de lo contencioso se haga tan extenso como el de la reclamacién
administrativa, pues el recurso contencioso es siempre admisible cuan-
do deriva de una reelamacién administrativa en cuanto ésta se resuelve
expresamente o por presuncién de la Jey. Los administrados adquieren
asi el derecho de participar en la fiscalizacién de los servicios pu-
blicos (167).

En cuanto a través de la aplicaciéon del principio del silencio a los
casos o hipdtesis senialados por las disposiciones legales, el administrado
obtiene la decision previa que cause estado en via administrativa, bien
como resolucidn de recursos de alzada o de reposicién. o bien como re-
solucién originaria, nos ocupamos de esta trascendental doctrina para
seiialar dnicamente los crilerios que la jurisprudencia ha establecido
en relacién con la misma (168).

(166) Sentencia de 23 de enero de 1952, Vid. también lac ‘de 19 de junio de 1935,
4 de abril de 1929 y 6 de octubre de 1928.

(167) Vid. los sugerentes comentarios sobre la Ley francesa de 17 de julio de 1900,
en Jurisprudence.., cit., t. II, pags. 42 y ss.

(168) La doctrina del silencio en el Derecho‘administrativo ha sido también estn-
diada entre nosotros. Pueden consultarse, ademas de los tratades y manuales. los si-
guicntes trabajos: R. Feaninpez pe Vetasco, El acto administrativo, Madrid, 1929,
v El silencio en los actos administratives, en Variaciones de Derecho y Polmca Bar-
celona, 1932, J. Masie Ackvepo, El silencio en el Derecho administrativo espaiiol. en
Trabaios de la citedra de Derecho Administrative en la Universidad de Oviedo, 1934,
S. Rovo-ViLianova, El silencio positivo de la Administracion y su interpretacion en
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a) El principio del silencio edministrativo es de aplicacion excep-
cional.

En nuestro Derecho, la doctrina del silencio administrativo sélo es
admitida con caracter general en el régimen juridico de la Administra-
cién Local (169); en los demas casos, el principio es unicamente apli-
cable a los supuestos previstos en las disposiciones legales (170). La ju-.
risprudencia es constante y rigurosa (171), incluso cuando concurren
motivos que justifican doctrina contraria (172).

b) La resolucién por silencio exige el previo transcurso del plazo
habil concedido @ la autoridad competente para resolver.

Es otra de-las condiciones para ]a viabilidad de la aplicacién de la
doctrina del silencio administrativo y congruente con la finalidad que

materia municipat, «(R. E. V. L.», a. VI, noviembre-diciembre, nim. 48, Madrid,
1949. E. MarTinez Useros, Lo teoria del silencio administrativo en el régimen juridico
municipal espaiiol, «R. E. V. L.», a. V1, nlim. 32, Madrid, marzo-abril 1947. N. PErez
Serrano, El silencio administrativo ante la doctrina jurisprudencial, Conf., Ma-
drid, 1949.

(169) El articulo 374 de la Ley de 16 de diciembre de 1950 establece: «Se enten-
dera denegada toda peticion o reclamacion si pasados tres meses desde su entrada en
el Registro sin que se publique o notifique su resolucién y denunciada la mora den-
tro del afo, contado desdc sm presentacion, transcurre otro mes sin resolver. 2. Esta
disposicién sera aplicable 2 Ja Administracién general del Estado cuando intervenga
o conozca en materia de Administracién local, ya en primera instancia, ya en virtud
de alzada m otro recurso cualquiera. 3. Lo dispuesto en este articulo se entendera sin
perjuicio de los preceptos especiales que regulen el silencio administrativ en deter.
minadas materias.»

© (170) Asi, en el Ministerio de la Gobernacidon, articulo 116. Y en la Orden de 3 de
diciembre de 1947 de Educacién Nacional, en materia de resolucion por silencio de
recarsos de alzada contra acuerdos de la Subsecretaria y de las Direcciones Genera-
les. En los Reglamentos de Procedimiento general de los Ministerios de Guerra, Ma-
rina, Hacienda, Trabajo y Justicia no se admite el principio del silencio, segin de-
claran diversas resoluciones de Agravroq Asi: Guerra, Acuerdos de 17 de agosto y
21 de -diciembre de 1951, y 16 de junio de 1950 («B. O. del E.» de 5 de octubre de 1951,
13 de febrer de 1952 y 21 oe septiembre de 1950); Marina, Acuerdo de 28 de septiem-
bre de 1951 («B. O. del E.» de 7 de noviembre); Hacienda, Acuerdo de 24 de febrero
de 1950 («B. O. del E.» de 17 de mayo); Justicia. Acuerdo de 17 de agosto de 1949
(«B. O. del E.» de 17 de agosto de 1949 («B. O. del E.» de 28 de diciembre); Trabajo,
Acuerdo de 17 de noviembre de 1950 («B. O. del E.» de 5 de febrero de 1951), sobre
Trabajo.

(171) Sentencia de 11 de noviembre de 1933, y también en la mayoria de las que
se citan en los nimeros siguientes: en Agravios, Acrerdos de 29 de enero y 14 de
septiembre de 1952 («B. O. del E.» de 19 de junio v 28 de septiembre), 18 de mayo,
1 de junio, 17 de agosto, 28 de septiembre y 21 de diciembre de 1951 («B. O. del E.»
de 26 de junio, 2 de agosto, 3 y 7 de noviembre siguientes, y 13 de febrero de 1952),
17 y 23 de marzo, 21 de abril y 16 de junio de 1950 («B. 10, del E.» de 17 de mayo
v Ty 21 de septiembre), entre otros.

(172). Vid. el comentario de F. GARRIDO FaLLa a la Septencig de 29 de septiembre
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se le asigna y el ejercicio por la Administracién de las competencias que
tiene atribuidas (173).

c) Eficacia de las resoluciones administrativas en virtad del princi-
pio del silencio.

El principio del silencio administrativo, como garaatia juridica del
administrado, otorga a las resoluciones que se estimen adoptadas en su
virtud la misma eficacia de que gozan las resoluciones expresas y, en
especial, el efecto procesal de apertura de los recursos que en cada caso
procedan,

La jurisprudencia es unanime (174) al punto de insistir en la inefi-
cacia de las resoluciones expresas postenores a efectos de iniciacién o
prérroga del plazo habil para recurrir (175), como igualmente si la re-
solucién expresa adontada en tiempo se notifica con posterioridad al de
existencia de resolucién en virtud del principio del silencio, pues acep-
tar otro criterio, dice la Sentencia de 25 de octubre de 1950, equivaldria
a dejar al arbitrio de la Administracién la prérroga ilimitada del térmi-
no concedido para utilizar la accién contenciosa, anulindose asi total.
mente la eficacia ¢que a la doctrina del silencio administrativo quiso
dar el legislador para poder asentar sobre base cierta la fecha en que
se ha de empezar a contar ese improrrogable lapso de tiempo dentro
del cual los particulares pueden utilizar los derechos que frente a la
pasividad de la Administracion se les reconncen v otorgan.

5.—RESOLUCIONES DE TRAMITE.
A) Introduccidn.

Las resoluciones que causan estado, em 1érminos generales, son las
que emanan de autoridad dotada de competencia definitiva para cono-
cer de un asunto, y por su caricter modifican la situacién juridica sub-
jetiva de un administrado; son aquellas que se distinguen por resolver
de 1951, en Jurispruden.cia contencioso-administrativa, «Rev. de Derecho Privado»,
:. XXV, octubre 1951, pdas. 258 y 59.

(173) Sentencias de 14 de mayo de 1945 y 5 de febrero. 8 y 26 de octubre de 1949.

(174) Acsi, por ejemplo. Sentencias de 5 de mayo de 1950, 1 de junio y 29 y 31 de
diciembre de 1949, 9 de diciembre de 1946.

(175} Sentencias de 2 de junio y 25 de octubre de 1950, 1 de junio, 26 de octubre
v 29 de diciembre de 1949, 8 de julio de 1942. 30 de mayo de 1932; Auto de 30 de
enero de 1930. Fn Agravios. entre maultitud. Acuerdos de 19 de enero. 19 y 26 de
octubre de 1951 («B. O. del E.» de 13 de abril. 24 y 26 de noviembre), 21 de abril
v 26 de mayo de 1950 («B. O. del E.» de 17 de mayo y 13 de noviembre), y 29 de
abril de 1949 («B. O. del E.» de 22 de julio). La doctrina <e ha planteado el problema
de si la presuncion legal de resolucion que el silencio implica, lleva ‘aneja una priva.
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las cuestiones de fondo planteadas entre los sujetos de una relacién ju-
ridica administrativa.

A estas resoluciones que establecen o definen situaciones juridicas se
oponen, en principio, las que se limitan a la simple ordenacién procesal
de la actividad de la Administracién en sus relaciones con los particu-
lares. En ocasiones, sin embargo, las resoluciones a gue nos referimos
se desvian de su finalidad y resuelven directa o indirectamente el fondo
del asunto, de tal modo que agotan la via gubernativa o hacen imposible
su continuacién, como seiiala el articulo 2.> de la Ley (176). En tales
supuestos, las resoluciones de tramite en la terminologia legal se cali-
fican como definitivas, causan estado, al objeto de la admisibilidad con-
tra las mismas del recurso contencioso. Con esta sola excepcién, las re-
soluciones de trimite no son recurribles. E] precepto legal se justifica,
entre otras razones, por la finalidad propia de las citadas rescluciones,
los efectos que producen, y como una consecuencia de la naturaleza re-
visora de la jurisdiccion. En efecto, una resolucién que se limita a
prescribir determinadas formas o tramites de la actividad administra-
tiva, ni formula declaraciones de derecho o de obligaciones con caricter
definitivo, o, en caso de hacerlo, ro ocasionan, _por subordinarse a la
resolucién final, la lesién en el derecho o en el interés pcrcona] directo
y legitimo del admmlstrado,_ que es también requisito previo para el
ejercicio por la jurisdiccion de la competencia que le corresponde, en
cuanto le esta vedado hacer declaraciores preventivas de derechos parti-
culares, como también le esta probibido reparar futuros e inciertos agra-
vios. De otra parte, la resolucién de tramite viciada de ilegalidad puede

cién de competencia para resolver expresamente el organo ague la tiene atribuida.
E. Mawtinzz Useros. La teoria del silencio administrativo en el régimen juridico
municioal espmiol. «R. E. V. L.» nim. 38. opina en sentido afirmativo.. con referen-
cia de las Sentencias de 8 de julin de 1942, 26 de junio de 1934 y 12 dc iunio de 1978.
En contra. S. Rovo-ViLLANOVA, Régimen..., cit., paz. 85, La juricprudencia ha decla-
rado amne la resolucién posterior a la aplicacion del silencio es inoperante en cuanto
este tltimo agota la facultad resolutiva ague tuviere atribuida la autoridad u organis-
mo. (Vid. Sentencit de. 3 de mayo de 1950, v las de 4 de enero de 1951, 26 de sep-
tiembre de 1950. 25 de iunio de 1949 v 15 de diciembre de 1947). En otras decisio-
nes se sostiene opuesta doctrina, asi en las Sentencias de 13 de morzo de 1952, 27 de
febrero de 1935; Acuerdo de 19 de noviembre de 1951 («B. O. del E.» dcl 26): etc.

(176) Sena]a S. Rovo-Voranova, ob. cit., pag. 72-3, que los actos de tramite no
definen situaciones juridicas y que sirven como elementos preparatorios y auxiliares
para ona resolucién definitiva; son eslabones de una cadena que no adquieren propia
individualidad a los efectos del recurso hasta llegar al acto final del expediente, y
que si adolecen de irregularidades se convierten en vicios de la resolucién vltima de
fondo. Ello no obstante, se pueden senalar excepciones. tales como el acto de convo-
catoria y el de nombramienio de Tribunales en el régimen juridico de oposiciones
para la provisién de cargos piblicos. A..GONZALEZ, ob. cit., pag. 41, estima que en
las resoluciones de trimite pueden comprenderse las condicionales e interinas en cuan-
to indircctamente pueden resolver la cuestion de fondo planteada; sefiala también la
imorecisién legal, que no cntiende, al establecer que cauwsan estado las de tramite que
resuelven directamente,
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recurrirse al impugnar el interesado la definitiva sobre el problema de
fondo. En cualquier caso, permanece integra la garantia que supone la
posibilidad del recurso al adoptarse la que cause estado por no admitir
impugnacién en via administrativa, _

~ En este sentido, la jurisprudencia ha declarado que en la jurisdic-
cién de lo contencioso debe procurarse que todas las cuestiones que se
susciten entre la Administracion y el particular sean ventiladas en un
solo pleito, en el que todas ellas sean al mismo tiempo resueltas, por
ser asi conveniente no solo al particular y a la misma Administracién,
sino también al buen ejercicio de la jurisdiccion, a fin de dar unidad
a los fallos y de que las resoluciones sean arménicas, lo que fundamenta
que ]la Ley de lo Contencioso, sabia y prudentemente, sélo autorice la
interposicion del recurso contra las resoluciones definitivas, Jo que aleja
la posibilidad de que se interpongan mas de uno por el propio intere-
sado con motivo de un solo expediente {Auto de 25 de febrero de 1909);
y mis concretamente, en Acuerdo de 23 de enero de 1953 (177). se decla-
ra que el proveido de tramite no es ordinariamente recurrible en lo
contencioso-administrativo y en agravios, pues las irregularidades e in-
fracciones que se havan podido cometer pueden subsanarse en cualquier
momento en la propia via gubernativa mediante anulacién y retroaccién
de actuaciones acordada en ella misma, por lo cuval se impone concentrar
la alegacién de todas las presuntas infracciones procecales en el recurso
gnue, en su caso, se entable contra la resolucion definitiva o de trimite que
resuelva directa o indirectamente el fondo del asunto. de tal modo que
ponga término a la via gubernativa o haga imposible su continuacién, ya
que hasta estc momento v coyuntura exactamente puede remediarse la
presunta infraccién de normas en el seno de la propia wia jerdrquica
administrativa, Jo gue expresa una reserva en favor del recurrente para
la viabilidad de la concentracién de impugnaciones contra el acuerdo
definitivo y de fondo, que serd. en realidad. el que puede afectar a su
derecho o interés. En resumen, que la naturaleza y finalidad propia de
las resoluciones de tramite impide que puedan impugnarse con indepen-
dencia de la resolucién principal o de fondo, pero al propio tiempo su
consentimiento en modo alguno enerva la accion ante los Tribunales dc
lo Contencioso (Sentencia de 15 de diciembre de 1930).

(177) «B. O. del E.» de 12 de abril. En Sentencia de 20 de mayo de 1929 se de-
clara que los vicios de procedimiento en via pubernativa po pueden discutirse inde-
pendientemente de la resolucién ‘definitiva del fondo del asunto porqme otra cosa
representaria dividic la continencia de la causa y decidir un incidente cuando quizi

estuviera ya resuelta la cuestién principal y por ello cuando la decisién que en el
mismao recayera no pudiera surtir efecto en lo que toca a ésta,
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B) Resoluciones de tra@mite segin la jurisprudencia.
a) Caracteristicas generales.

Las resoluciones de trimite se caracterizan porque sin contener de-
claraciones de derecho {178) y sin resolver en definitiva la cuestién plan-
teada entre la Administracién y el particular o administrado (179) re-
caen sobre incidencias que afectan tan sélo a la marcha que debe seguir
el expediente o asunto (180), o las diligencias. que durante su curso co-
rresponda practicar (181), o bien se encaminan a recabar elementos
de juicio (182).

b) - Resoluciones referidas a la ordenacion procesal de los expedientes.

 La misma palabra trdmite nos esta indicando cual es la caracteristica
esencial de las resoluciomes asi denominadas: son aquellas que se re-
fieren directa e inmediatamente a la tramitacién de los expedientes
administrativos; contienen normas o instrucciones sobre el curso que
han de seguir; impulsan su desarrollo, y, en definitiva. no afectan al pro-
blema de fondo que ha de resolverse con la resolucién final del propio
expedlente en cuyo momento, y mo antes, podrd resultar afectada la
¢ituacién juridica subjetiva del administrado.
En jurisprudencia constante se califican como resoluciones de tramite

las siguientes :

a’) Resoluciones de tramite en cuanto recaen sobre incidencias que
afectan tan sélo a la marcha que debe seguir un expediente o asunto (183).

Tales son, por ejemplo, las que conceden un plazo para justificar
el derecho que se reclama (Sentencia de 23 de junio de 1909), o sefialan

(178) Auto de 236 de mayo de 1909. En tales resoluciones faltan los elementos
esenciales de todo acto declaratorio de derechos y obligaciones (Seniencia de 24 de
enero de 1934).

(179) Sentencias de 12 de mayo de 1951, 22 de diciembre de 1911, y 23 de junio
de 1899; Auto de 26 de mavo de 1909.

(180) Sentencias de 10 de julio de 1930. 30 de abril de 1920, 25 de octubre de 1912,
21 de diciembre de 1910 vy 23 de junio de 1909: Auto de 12 de enero de 1900,

(181) Sentencias de 12 de cneco de 1943, 28 de junio de 1940. 30 de abril de 1920,
25 de octubre de 1912, 21 de junio de 1910, 3 de julio de 1902 y 2 de junio, de 1899,

(182} Sentencias de 12 de marzo de 1951, 26 de junio de 1950. 21 de eneca de 1017,
26 de octubre de 1944. 5 de marzo de 1943, 24 de diciembre de 1940, 25 de febrero
de 1936, 25 de enero de 1935, 28 de noviembre dc 1934, 20 de marzo de 1930. 30 de
abril de 1920, 19 de junio de 1916, 25 de octubre de 1912, 22 de noviembre de 1911,
14 de mayo de 1906: Aufos de 5 de abril de 1934 y 12 de enero de 1918.

(183) Son resoluciones impugnables las que, junto a acuerdos procesales, decla.
ran responsabilidades { Auto de 17 de febrero de 1903) o revocan autorizaciones (Sep.
tencia de 28 de junio de 1940), etc.
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el curso que debe darse a una denuncia (Sentencia de 21 de diciembre
de 1912), o disponen la continuacién del expediente hastala resolucién
total del mismo (Sentencia de 2 de mayo de 1901; Auto de 18 de abril
de 1899).

N

b’) Resoluciones que determinan las diligencias que durante el curso
del expediente corresponde practicar (184).

Asi, las que seialan las diligencias para un deslinde (Sentencia de
12 de enero de 1943); liquidacién de un contrato (Auto de 14 de mayo
de 1906); la practica de unas pruebas y valoraciones (Auto de 25 de
febrero de 1909); etc.

¢} Resoluciones limitadas a ordenar la instruccion del expediente
que corresponda por la materia y finalidad.

En este apartado pueden comprenderse las resoluciones que ordenan
la instruccién de expediente para depurar presuntas responsabilidades
de un contratista (Sentencia de 25 de fébrero de 1907), o de un fun-
cionario (Sentencia de 24 de junio de 1933; Auto de 23 de abril de 1935);
la procedencia de caducidad de una concesién (Sentencias de 21 de di-
ciembre de 1948 y 22 de noviembre de 1907); o el estado ruinoso de
un inmueble (Sentencia de 24 de mavo de 1952); las aue disponen la
practica de un deslinde (Sentencias de 14 de mayo de 1940 y 19 de
diciembre de 1931); o el reintegro de cantidad que se estime percibida
indebidamente (Sentencia de 26 de marzo de 1909).

d’) Resoluciones que reclaman antecedentes y pruebas o dispomén
la prictica de dictdmenes e informes (185).

Se califican como de tramite las resoluciones que se encaminan a re-
cabar elementos de juicio o de pruebas documentales (186); las que
disponen la aportacion de antecedentes para exigir determinadas res-
ponsabilidades (187); de datos para practicar la liquidaciér de impues-
tos (188); o acuerdan que se estudie el expediente por los drganos

(181) Sentencias de 11 de julio de 1930, 30 de abril de 1920, 25 de octubre de 1912,
21 de diciembre de 1910, 23 de junio de 1909; Awto de 2 de enero de 1900. °

(185 Sentencias de 12 de encro de 1943, 28 de junio de 1940. 30 de abril de 1920,
25 de octubre de 1912, 21 de junio de 1910, 3 de julio de 1902 y 2 de junio de 1899.

(186) Sentencias de 24 de mayo de 1952, 21 de diciembre de 1948, 15 de mayo
de 1940, 24 de junio de 1933, 19 de diciembre de 1931, 25 de febrero y 22 de mo-
viembre de 1907; Awo de 23 de enero de 1935.

(187) Sentem:_m de 22 de noviembre de 1911,

(188) Sentencias de 26 abril de 1918, 19 de junio de 1916, 14 de mayo de 1906:
Auto de 12 de enero de 1918.
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técnicos competentes, de forma que pueda resolverse con pleno conoc-
miento la cuestion planteada (189), como es la conveniencia de la mu-
nicipalizacién de un servicio (190); o requieren la formalizacién de una
propuesta por dichos érganos (191).

e’) Resoluctones dictadas en garantia de la legalidad del procedi-
miento.

En este sentido, es reiterada la jurisprudencia que califica como re-
soluciones de tramite todas aquellas que tienen por finalidad la anula-
cion de los expedientes por vicios de tramitacién (192). o la subsanacién
de éstos (193), v, en general, las adoptadas para el cumplimiento de
las reglas de procedimiento de obligatoria observancia (194). porque
no impiden el ejercicio de la accién que en su dia resulte procedente
utilizar, que mas bien facilitan impulsando la continuacién regular de
los expedientes (195), cuando con ellas ni se afirma ni se niega
la_presunta responsabilidad (196).

c) Las resoluciones de naturaleza consultiva son de tramite.

La finalidad propia del acto administrativo es crear o modificar una
situacién juridica subjetiva, lo que es opuesto al acto de consulta, cual-
quiera que sea su modalidad vy eficacia, v por ello es inadmisible la
impugnacién del mismo con independencia del acto o resolucion de la
autoridad competente para establecer o definir situaciones de derecho,
con posterioridad a la emisién del dictamen o consulta, tenga éste ca-
racter obligatorio o facultativo (197).

En las declaraciones de la jurisprudencia se califican como acuerdos
de trémite los que resuelven consultas (198), porque las resoluciones
de naturaleza cobsultiva, por no ser susceptibles de declarar sitnaciones

(189) Sentencia de 25 de febrero de 1907.

(190) Sentencia de 12 de marzo de 1951.

(191) Auto de 25 de febrero de 1909.

(192) Sentencias de 26 de enero de 1949, 19 de diciembre de 1931, 2 de junio
de 1913 ¥ 9 de enero de 1907; Autos de 5 de abril de 1906 y 17 de febrero de 1903.

(193) Autho de 3 de julio de 1912.

(194) Sentencias de 12 de febrero de 1949, 22 de febrero de 1936, 22 de noviem.
bre dz 1930, 30 de abril y 25 de octubre de 1912; Auto de 5 de abril de 1906.

(195) Sentencias de 28 de¢ noviembre de 1934, 23 de junio dec 1909, 24 de enero
y 27 de marzo de 1894; Autos de 9 de enero de 1912. 9 de abril y 28 de junio de 1906,
12 de eenero de 1900, 6 de febrero y 12 de junio de 1894.

(196) Auto de 3 de julio ‘de 1912.

(197) ldem idem.

(198) Sentencias de 30 de diciembre de 1940, 24 de enero de 1936, 23 de moviem.
bre de 1934 y 11 de junio de 1932.
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de derecho, tampoco puede causar estado (199); su ﬁnah}ad propia es
la de rendir una consulta cuyo criterio no obliga a quien la demanda (200).
6.-—O0TBAS RESOLUCIONES. \'\

~

Se seflalan también como resoluciones que no causan estado las que
se califican de provisionales, las subordinadas a ratificacion o aprobacién-
y las condicionales. A Jas mismas pueden aplicarse las consideraciones
hechas al tratar de las de tramite. Su calificacién dependera en cada
caso de los efectos que produzcan en la situacién del administrado. La
resolucién provisional puede ser impugnada al convertirse en definitiva;
la pendiente de ratificacién o de aprobacién, al confirmarse, y las con-
dicionales segun la naturaleza de la condicién, sera o mo procedente el
recurso, }

Se advierte por A. GONzALEZ (201) el distinto tratamiento, a los efec-
tos del requisito de causar estado, de las resoluciones condicionales y
de las interinas. Un derecho condicional, dice, es un derecho, en reali-
dad, menos perfecto; un derecho reconocido o denegado interinamente
es un derecho integro en el tiempo ¥ pendiente, s6lo para su eficacia,
de que el lapso de tiempo mismo se lo dé. Por ello, las resoluciones en
que se reconocen derechos imponiéndoles condiciones que el interesado
estima no debe soportar son definitivas y, en-tal concepto, susceptibles
de revisién en via contenciosa; y aquellas en las que se deniega interi-
namente un derecho no son si la mayor o menor interinidad depende
de la voluntad de aquel cuyo derecho se deniega; lo seran si dcpende de la
voluntad de la Administracién.

También ABELLA (202) distingue en las resoluciones condicionales se-
gun ‘el papel asignado a la condicién, y que.en todo caso es el estudio
de ]a resolucién, de su causa, historia y antecedentes, lo que permitira
determinar si es o no definitiva.

En la doctrina de la jurisprudencia, las resoluciones provisionales y
las pendientes de ratificacion o de aprobacién ni causan estado, por
cuanto no son definitivas, ni por ello impiden el ejercicio, en el momen-
to oportuno, de los derechos de que pueda creerse asistido e] adminis-
trado (203).

(199) Sentencias de 11 de junio de 1932, 3 de marze de 1947 y 30 de diciembre
de 1940.

(200) Sentencia de 30 de diciembre de 1940,

(201) Obr. cit., pags. 37-8. Sefiala CaBALLER0 Y MONTES que interino se opone
a permanente, y prowsxonal a definitivo, ob. cit., pag. 174.

(202) Ob. cit., pag. 573. En la Sentencia de 17 de diciembre de 1934 se rechaza

la excepcion en cuanto la resolucién reconoce o niega derechos segnn se acepte 0 no .

la condicién impuesta, porque nunca, en buenos principios de ética y de derecho,
puede subordinarse a una condicion de csa naturaleza la legalidad de una resolucion

administrativa,
(203) Sentencias de 13 de abril de 1933, 18 de febrero de 1906, 13 de abril de 1907
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Como rssoluciones provisionales se pueden catalogar las que acuer-
dan la suspensnon de los expedientes respectivos hasta que pueda po-
nerse fin a los mismos, conforme el pronunciamiento de los Tribunales
sobre el asunto previo que plantean o la situacién que debera tenerse
en cuenta (Sentencias de 21 de diciembre de 1933 y 9 de diciembre
de 1905; Auto de 17 de marzo de 1903); o las que se subordinan a otras
que acuerde ]a Administracion referentes al mismo asunto interesado
(Sentencia de 13 de febrero de 1946); o al acuerdo final de la consulta
formulada sobre la procedencia o improcedencia de lo solicitado (Sen-
tencia de 13 de febrero de 1911); las que suspenden la efectividad de
un pago hasta la determinacién del titular del derecho sobre el mismo
(Sentencia de 28 de febrero de 1906) o al deslinde de los bienes-sobre los
que recae (Sentencia de 21 de septlembre de 1909) las concesiones y
distribuciones provisionales (de aguas) sin perjuicio de la tramitacién
y resolucién final de los expedientes que ordenan instruir (Sentencias
de 13 de abril de 1933, 18 de febrero de 1916 y 13 de abril de 1907),
y, en general, las que subordinan sus efectos al cumplimiento y com-
probacién de ciertos requisitos. (204); como las que se dictan sin per-
juicio de que los interesados justifiquen su derecho (Autos de 22 de no-
viembre de 1930 y 18 de octubre de 1906).

En cuanto a las resoluciones pendientes de ratificacion o de aproba-
cién, baste decir que, por la pendencia y subordinacién a que se en-
cuentran sometidas, bien por decisién facultativa u obligatoria (205)
de autoridad u érgano de que emanan, carecen de firmeza y, por tanto,
de caracter definitivo (206).

El mismo caracter corresponde atribuir a las resoluciones pendientes
de reclamacién administrativa (207).

7.—LA EXCEPCION DE INCOMPETENCIA Y EL REQUISITO DE QUE LA RESOLU-
CION CAUSE ESTADO. :

La falta en la resolucién reclamada del primero de los requisitos
que exige la ley para la admisidn procesal del recurso es el fundamento
de la excepcién de incompetencia.

El Tribunal se encuentra en la obligacién de examinar previamen-
te (208) la concurrencia de los requisitos procesales que exige la ley.
y por ello le estd vedado entrar a comocer del fondo del asunto y debe

(204) Sentencia de 8 de mayo de 1891.

.{205) Sentencias de 5 de diciembre de 1951, 6 de fcbrero de 1950. 25 de abm)
y 26 de junio de 1947, 22 de mayo de 1942 y 23 de abril de 1907.

(206) " Sentencias de 7 de noviembre de 1901, 22 de noviembre de 1930, 9 de ju-
nio de 1942,

(207) Sentencia de 26 -de abril de 1943.

(208) Sentencias de 16 de junio de 1951, 15 de mayo de 1949, 16 de febrero
de 1946, 21 de dicicmbre de 1935, 9 de julio de.1932 y 22 de moviembre de 1930.
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declarar su incompetencia de oficio (209) o a instancia dxarte (210)
cuando la resolucién impugnada no causa estado.

La excepcién de incompetencia ha de resolverse en primer lugar, ya
que, de ser estimada por no haber causado estado la resolucién, \mpe-
dira entrar en el fondo del asunto litigioso (211); v es materia que puede
enjuiciarse (212) y declararse (213) en cualquier tramite ain no alegada
por el M. F. ni por el coadyuvante (214) o por motivos distintos (215).

La importancia del requisito que exige la lev en la resolucién recla-
mada y su trascendencia en orden al ejercicio de la accién contenciosa
son evidentes. Es necesario que se obvien las dificuitades que la aph-
cacién de los preceptos clasicos han planteado en su aplicacién y que
la aceptacién general de la doctrina del silencio sirva para ofrecer al
administrado la decision previa que le permita el acceso a los Tribuna-
les de lo Comtencioso.

ENRIQUE SERRANO GUIRADO

1209) Sentencias de 2 de marzo y 20 de octubre de 1950, 11 de mayo de 1949,
15 de marzo y 26 de octubre de 1948, 14 de marze de 1947, 8 de octubre de 1910,
13 de octubre de 1905 y 19 dec noviembre de 1902.

(210) Sentencias de 11 de febrero, 15 de mayo y 12 de diciembre de 1949, 21 de
enero y 6 de julio de 1948, 22 de diciembre de 1944, 11 de diciembre de 1943, 17 de
diciembre de 1941, l.o de junio y l.o de julio de 940 y 26 de mayo de 1936.

(211) Sentencias de 16 de febrero de 1946 y 21 de diciembre de 1935.

(212) Sentencia de 15 de junio de 1943.

(213} Sentencias de 24 de septiembre de 1942 y 23 de febrero de 1941.

(214) Sentencia de 27 de marzo de 1947.

(215) Sentencia de 11 de diciembre de 1947.
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