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El problema fundamental que plantea la ley organica en la Constitucion es que es rigida ya que necesita ur
mayoria cualificada para aprobarla y modificarla, este tipo de normas plantean el problema de que si en el
futuro no existen en el Parlamento mayorias suficientes como para modificarlas, el ordenamiento se petrific
se congela, las leyes se estabilizan y es dificil sustituirlas, de modo que puede ocurrir que no sea posible
moadificar las regulaciones una vez que han sido atraidas hacia una ley organica, esta circunstancia hace qt
gue sea materia propia de ley organica, segun el art. 81 CE, debe ser una interpretacion estricta, restrictiva
art., cuando se dice Estatutos de Autonomia se refiere a las leyes de aprobacion de los Estatutos, cuando ¢
al Régimen Electoral General se refiere a los principios generales en los que han de basarse los
procedimientos electorales, cuando se refiere a leyes que desarrollan los derechos fundamentales se esta
refiriendo a leyes que regulan su ejercicio, pero no quiere decir que cualquier ley que afecte de cualquier
modo a un derecho fundamental tenga que ser organica.

El TC ha abordado este problema en algunas ocasiones y lo que la Jurisprudencia admite es que puedan
regularse por ley organica no solo las materias propias del art. 81 y otros CE, sino también las materias que
estén intimamente conectadas a esas materias principales. La conexion indica que tiene que haber una
vinculacion del problema muy estrecha, de modo que no sea posible la regulacion de lo principal sino se
regula lo accesorio. No es posible que el Legislativo decida regular mediante ley organica materias que no
estan constitucionalmente reservadas a esa ley organica, salvo en las materias conexas, porque si existiers
libertad, dice el TC, el legislador podria petrificar el ordenamiento todo con leyes organicas.

Cuando se regula una materia por ley organica que esta reservada a ella tampoco exige la CE, segun lo ha
interpretado el TC, que la regulacién sea exhaustiva, que sea completa, que no deje nada sin resolver, pue
limitarse la ley a regular lo fundamental, pero puede remitirse luego a reglamentos para que completen,
pormenoricen o desarrollen la regulacién principal.

Los Tratados Internacionales (art. 93 CE)

Art. 93 CE: Mediante ley organica se podra autorizar la celebracién de tratados por los que se atribuya a ur
organizacion o institucion internacional el ejercicio de competencias derivadas de la Constitucion.
Corresponde a las Cortes Generales o al Gobierno, segun los casos, la garantia del cumplimiento de estos
tratados y de las resoluciones emanadas de los organismos internacionales o supranacionales titulares de |
cesion.

Son normas con rango de ley y estan reguladas en el art. 93 y ss. CE. Con caracter general en la Constituc
son normas que aungue surgidas en el ordenamiento interno y regidas por la Convencién de Viena sobre
Derecho de los Tratados, para el ordenamiento interno tienen el valor de leyes, si bien no pueden ser
modificados por las leyes organicas ni ordinarias.

Sin embargo hay otras maneras de explicar que una ley no pueda ser modificada por otra, un tratado no pu
ser modificado por las leyes ordinarias porque la Constitucion atribuye a los tratados unas competencias qu
no corresponden a las leyes ( no es un problema de jerarquia sino de competencia).

Art. 94 CE:

1. La prestacién del consentimiento del Estado para obligarse por medio de tratados o convenios requerira
previa autorizacion de las Cortes Generales, en los siguientes casos:

 Tratados de caracter politico.



* Tratados o convenios de caracter militar.

 Tratados o convenios que afecten a la integridad territorial del Estado o a los derechos y deberes
fundamentales establecidos en el Titulo I.

 Tratados o convenios que impliquen obligaciones financieras para la Hacienda Pbca.

 Tratados o convenios que supongan la modificacién o derogacion de alguna ley o exijan medidas
legislativas para su ejecucion.

2. El Congreso y el Senado seran inmediatamente informados de la conclusion de los restantes tratados o
convenios.

Los tratados en la Constitucion se conciben de diferente tipo: unos se conciben y negocian por el Gobierno
otros por afectar a los derechos fundamentales, otros por derivar obligaciones financieras para la Hacienda
Pbca, otros por comprometer de alguna manera a las instituciones basicas del Estado, requieren la aproba
previa de las Cortes, por €]. los tratados del art. 93 CE y se refiere a los que implican la transferencia de
competencias derivadas de la Constitucion, son tratados que transfieren poderes internos (por ej. los tratad
comunitarios).

Art. 95 CE

1. La celebracion de un tratado internacional que contenga estipulaciones contrarias a la Constituciéon exigil
la previa revision constitucional.

2. El Gobierno o cualquiera de las Camaras puede requerir al Tribunal Constitucional para que declare si
existe 0 no esa contradiccion.

Todos los tratados tienen que ser compatibles con la Constitucidn, existe en consecuencia la prohibicion
general de suscribir tratados contrarios a ella, se ha mantenido incluso un tramite posible a esta situacion y
la consulta al TC sobre la compatibilidad de un tratado con la Constitucién antes de firmarlo, no es un recur
sino una consulta al TC. Si el TC aprecia que es incompatible hay dos posibilidades: una es no firmar el
tratado y otra madificar la Constitucién. La Unica vez que se us6 fue con motivo de la ratificacion del Tratad
de Mastrich, en su art. 8b se permitia que fueran elegibles en los Ayuntamientos cualquier ciudadano euror
el TC dijo que esto era incompatible con el art. 13 CE y se modificé este art.

Decreto - ley (art. 86 CE)

Es una norma que se caracteriza por:

1° La dicta el Gobierno ( s6lo el Consejo de Ministros, no el Presidente o cualquier otro 6rgano).
2° Tiene rango de ley.

3° Es una norma excepcional y en tanto que tal sélo puede ser dictada cuando concurren circunstancias de
extraordinaria o urgente necesidad.

4° L a valoracién de cuando se dan esas circunstancias excepcionales corresponde siempre al Gobierno y
cuenta para hacerlo con un amplio margen de apreciacion. Sin embargo el TC puede también enjuiciar si
concurren tales requisitos y puede anular el decreto— ley por contrario al art. 86 CE si aprecia que no se da
de modo notorio esas circunstancias excepcionales.

5° Puede regular cualquier materia con las excepciones que establece el propio art. 86 CE, es decir, N0 pue
afectar al ordenamiento de las instituciones basicas del Estado, al desarrollo de los derechos fundamentale
contenido de los Estatutos de Autonomia ni al Derecho electoral general, esas restricciones han de entende



en sentido estricto, instituciones basicas del Estado son las estructuras sobre las que se apoya el Estado,
desarrollo de los derechos fundamentales son los principios basicos y no cualquier referencia a un derecho
fundamental.

6° El decreto — ley es una norma provisional en el sentido de que una vez aprobado debe ser remitido a las
Cortes a los efectos de que el Congreso en el plazo de treinta dias decida, bien convalidarlo ( con lo cual
dejaria ya de ser provisional), o bien tramitarlo como proyecto de ley por el tramite de urgencia, lo cual
permite presentar enmiendas y reformar el texto que acabara convertido en una ley; en cualquiera de las dc
circunstancias el decreto - ley se estabiliza.

Decretos legislativos

Norma con rango de ley regulados en el art. 82 y ss CE.
Los hay de dos clases:

1°. Textos articulados de leyes de bases

2°. Textos refundidos.

En los dos casos estas normas con rango de ley son también aprobadas por el Gobierno, es decir, son nor
con rango de ley que proceden del Ejecutivo, pero su fundamento no es como en los decretos —leyes la
concurrencia de circunstancias excepcionales, los decretos legislativos son formas ordinarias de legislar, st
fundamento constitucional esta en que siempre se justifican en una autorizacion (habilitacién) que le hace &
Ejecutivo una ley. La habilitacion puede ser diferente y tener una funcién diversa, de aqui que la Constitucic
establezca por lo menos dos tipos de decretos legislativos:

1°.Textos articulados

Son disposiciones gue aprueba por Decreto el Gobierno conforme a una habilitacién contenida en una ley c
bases ( a no confundir con las leyes basicas). La operacién consiste en que las Cortes aprueban una ley gL

» Contiene los aspectos esenciales en los que ha de apoyarse, basarse la regulacién de una materia
determinada, esas bases son criterios.

» Esa ley de bases no se dirige ni vincula directamente a los ciudadanos, sino que se dirige y vincula
Gobierno.

» El Gobierno contando con la autorizacion en su favor contenida en la Ley de Bases elabora un textc
articulado (se llama asi porque contiene articulos y parrafos) y ese texto se aprueba por Real Decre
Legislativo por el que se aprueba la ley de bases tal....

« El texto articulado no puede excederse de la delegacion, de la habilitacion hecha a favor del Ejecuti
por la ley.

» Si esa norma (texto articulado) se aplica si que vincula a los ciudadanos el Real Decreto.

2°. Textos refundidos

» También se basan en una autorizacion contenida en una ley y los dicta el Gobierno.

« La ley que autoriza se limita a encargar al Gobierno que refunda, que integre en una sola norma
regulaciones o contenidos que estaban dispersos antes en varias normas.

* Por eso se llama la norma resultante texto refundido.

 La ley que autoriza a hacer esto es una norma que por lo comun no regula nada, simplemente autot
a hacer algo pero no tiene porque regular ella la materia.

« El texto refundido tiene valor de ley, Real Decreto Legislativo por el que se aprueba el texto



refundido tal..., y ese Decreto vincula a los ciudadanos.

» Se admiten dos variantes de textos refundidos: los que se dedican a refundir y los que ademas de é
armonizan, es decir, evitan las contradicciones en el conjunto de la regulacion, le afiaden un conten
aclaratorio.

Tres notas comunes de los decretos legislativos:

1° ¢, Por qué tienen valor de ley?

20 ¢ Cuales son sus limites?

3° ¢ Qué ocurre si se extralimitan?

16 - 11 - 2.000

El decreto legislativo tiene valor de ley aunque esté aprobado por el Gobierno, la razén constitucional es
porque lo permite la Constitucién en el art. 83, ademas hay una explicacion técnica y es porque se apoya, S
basa en una remision recepticia.

Remisién normativa recepticia

Es una técnica normal de completar decisiones propias, remitirse a una resolucién, proposicién o decision
otro 6rgano, de otra institucion, de este modo las Cortes pueden completar una decision propia remitiéndos
para completarla a una resolucién, proposicién, decisiéon del Gobierno.

La remisién es recepticia si el remitente (las Cortes) acepta que la norma producida por remision (Gobierno
tiene el mismo valor que si hubiese sido dictada por el remitente (las Cortes). El Legislador acepta como

propia la norma del Ejecutivo.

Las remisiones normativas recepticias que dan lugar a los decretos leyes tienen limites, algunos en la
Constitucién (art.83 parrafos 3° y 5°), los decretos legislativos se apoyan siempre:

1° La delegacion hecha a favor del Gobierno tiene que ser para materia concreta y determinada, no puede |
general.

2° Se agota la delegaciéon con su uso, con su ejercicio, no puede emplearse de modo reiterado.

3° No es posible la subdelegacion, (por ej. del Gobierno a otro 6rgano).

4° Cuando la delegacion legislativa se lleva a cabo mediante una ley de bases la delegacién no puede inclu
una autorizacion para modificar la propia ley de bases, eso seria la destruccidn del contenido de la delegac

misma.

5° Si la delegacion es por ley de bases, la ley de delegacion no puede autorizar que el texto articulado
resultante tenga caracter retroactivo.

6° Las consecuencias de las extralimitaciones del Gobierno cuando los dicta. Los decretos legislativos puec
excederse en el contenido de la delegacién y hay dos posibles resoluciones:

» La norma resultante es nula en su totalidad porque el Gobierno se ha excedido en el uso de la delegacid!
» La norma es nula pero sélo en la medida en que haya un exceso en la delegacion, pero el resto lo que
incluye la delegacion es valido.



« Hay que tener en cuenta que el Gobierno tiene poderes normativos propios (tiene el poder reglamentario
todo aquello en lo que el Gobierno se halla excedido de la delegacidn es valido, pero no tiene valor de le
sino valor de reglamento.

La primera solucion habria que descartarla.
¢, Quién se ocupa de controlar esos excesos?
¢, Quién dice que el decreto es nulo parcialmente?

Si estamos ante una norma con valor de ley es el T. Constitucional, sin embargo esa regla que es la gener:
tiene una excepcién que es tradicionalmente acogida por la Jurisprudencia y por la Doctrina y que ha ido a
parar a la Ley de la Jurisdiccién Contencioso — Administrativa vigente de julio de 1.998, en el art. 1° dice : e
ordenamiento jurisdiccional contencioso — admvo es competente para controlar los decretos legislativos en
parte en que se hayan excedido de la delegacion concedida por las Cortes, porque estima la Ley que en la
parte en que el decreto se excede sigue teniendo caracter normativo pero dictada por el Gobierno sin

habilitacion, por tanto con valor de reglamento y en tanto que tal la jurisdiccién contencioso— admva que es
competente para conocer de las decisiones de la Administracién tengan o no caracter normativo, puede en
en valorar su validez o su nulidad. En las demas categorias de leyes es mejor estudiarlas en relacién con Ic
ordenamientos secundarios. Se desgajan del ordenamiento principal dos ordenamientos secundarios:

1° Ordenamiento Comunitario Europeo
2° Ordenamiento de las Autonomias

Dentro de los cuales hay normas que también tienen valor y fuerza de ley pero tienen mecanismos de
insercion en el ordenamiento principal.

1°) El Ordenamiento Comunitario Europeo

Se engarza en el ordenamiento juridico principal en virtud del art. 93 CE, éste permite la celebracion de
tratados que atribuyen a instancias supranacionales (UE) poderes derivados de la Constitucion. La norma
suprema de ese ordenamiento una vez que se celebra es el Tratado mismo, en el ambito de la Comunidad
europea son tres. El tratado mas activo que contiene la fuente real del Derecho Comunitario donde estan la
atribuciones a instancia europea es en el Tratado CEE (Comunidad Econdmica Europea) este tratado regul
también las fuentes secundarias (el Derecho Derivado).

Los tratados estan en relacién con el ordenamiento interno en una posicién de separacion, se relaciona cor
ley conforme al principio de competencia.

Los tratados regulan las instituciones comunitarias, el contenido de poder de esas instituciones (las politica
el conjunto de poderes que asumen y que han ido creciendo.

En el tratado CEE el antiguo art. 245 permitia a la Comunidad Europea ampliar sus poderes siempre que s
apropiados o necesarios para los fines de la comunidad. El precepto dice lo mismo que el art. 1.8 de la
Constitucién de los EEUU (que le permite a la Federacién estadounidense extenderse a asuntos que no le
estan asignados en la constitucion, pero que son necesarios gue conozcan).

Esas competencias se ejercen de muchas maneras por la Comunidad Europea por ej planes, presupuestos
a veces se desarrollan aprobando normas, las instituciones comunitarias tienen poderes normativos y que
cuando se ejercen ya no es el derecho de los tratados sino que se trata del Der. Derivado, las normas que «
son:



1° Disposiciones atipicas o innominadas, son resoluciones o decisiones que unas veces tienen caracter
normativo y otras no.

2° Disposiciones tipicas, son los instrumentos normativos principales que usa la Comunidad(art. 189 Tratac
CEE) ahora art.245 y son dos:

» Los Reglamentos
« Las Directivas

¢ Los reglamentos

Son normas que en cuanto a su estructura se parecen muy exactamente a las leyes ordinarias internas de
cualquier estado, son textos articulados (es decir, que tienen art., parrafos, etc.) que contienen mandatos y
regulaciones que son inmediatamente vinculantes para los ciudadanos y los poderes pbcos.

* Las Directivas
Son unas normas muy similares a los reglamentos pero sus caracteristicas son:
. que ni se dirigen directamente a los ciudadanos

. ni tienen efecto inmediato, sino que son normas dirigidas a los estados miembros de la Comunidad y ésto
guedan vinculados y esa obligacién de cumplirlas se concreta en que deben necesariamente y en los plazo
que la directiva establece de incorporar su contenido o trasponerlo a una norma interna (ley, decreto), esa |
gue se limita a recoger, trasponer si es vinculante para los ciudadanos.

Si no se recoge a tiempo esa nhorma, las directivas no tienen efecto inmediato, pero si los estados no las
trasponen en el plazo se plantearia el problema de que en unos estados tendria vigencia y en otros no, por
la jurisprudencia a partir de la Sentencia Ursula Becker de 1.982 el Tribunal de Justicia aplica la doctrina de
qgue si no ha sido incorporada en el plazo previsto entonces pasa a ser directamente aplicable sin necesida
la norma que la incorpora.

Todas las normas comunitarias tienen eficacia directa y primacia. En cuanto a la eficacia directa significa p«
un lado vinculacién, obligatoriedad frente a los sujetos a los que se dirige, la directiva no tiene eficacia
directa. Otro aspecto es la invocabilidad ante los tribunales, todas las normas pueden hacerse valer.
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Esta idea de la eficacia directa hace alusién por un lado a la aplicacién o no y por otro, a la invocabilidad de
las normas.

La aplicacién inmediata significa que las normas comunitarias que tienen ese efecto no requieren de ningur
otra actuacion de los legisladores de los estados para ser aplicables.

La invocabilidad es la posibilidad de que esas normas sean utilizadas por los tribunales para resolver litigio:
El Tribunal Internacional de Justicia ha ido estableciendo que normas tienen eficacia directa.

Las normas comunitarias el Unico tribunal que puede examinar su validez es el Tribunal de Justicia
Comunitario, nunca los tribunales internos por ninglin concepto ni siquiera el Tribunal Constitucional .

El Tribunal de Justicia Comunitario conoce de los diferentes recursos que se pueden plantear contra las
normas, los mas tipicos el recurso de nulidad y el prejudicial.



Recurso de nulidad

Se puede plantear por la Comision o por el Consejo de la Comunidad Europea o por alguno de los estados
miembros contra las disposiciones generales dictadas por las instituciones comunitarias argumentando que
contrarias total o parcialmente a lo establecido en los tratados, es un recurso parecido al recurso de
inconstitucionalidad.

Recurso prejudicial o incidental

Es un tipo de accidon que recuerda las cuestiones de constitucionalidad de nuestro sistema constitucional. E
una accion gue se puede plantear por los tribunales nacionales ante el T Justicia Comunitario cuando tengze
gue aplicar para resolver un litigio una norma comunitaria y les quepa duda sobre como se interpreta, sera

cuestion prejudicial de validez en el primer caso y en el segundo de interpretaciéon. Esta regulada en el art.

del Tratado de la Comunidad Europea.

Tiene dos variantes, puede ser planteado voluntaria u obligatoriamente. Si el 6rgano judicial interno es un |t
o tribunal de 2 Instancia entonces es facultativo, puede o no hacerlo; pero si es un tribunal de 22 Instancia
entonces esta obligado a plantearlo siempre que el sentido de la norma comunitaria, su interpretacién o
validez le planteen dudas razonables.

El principio de las interpretaciones in claris (evidentes) non fit interpretatio, quiere decir que los

tribunales internos aprecian muchas veces que se bastan ellos mismos para interpretar y no plantean la
cuestion, el T. Internacional de Justicia dice que si cada uno de los tribunales internos de cada estado aleg:
gue la interpretacion esta clara y la establecen se puede acabar dando un sentido distinto a las normas
comunitarias sin que se alcance un criterio Unico y el Unico tribunal que puede hacerlo es el comunitario. [
Hasta el Acta Unica hubo un sélo Tribunal, a partir de ella hay dos tribunales, el de Justicia es de 12
Instancia].

El régimen de estas cuestiones es que cuando un juez decide plantearlas debe de suspender la tramitacior
asunto y esperar hasta que el T. De Justicia Europeo resuelva, una vez que lo resuelve continuara el
procedimiento y se aplicara sentencia aplicando la norma comunitaria. También es caracteristica del
ordenamiento comunitario que la aplicaciéon o no de las normas comunitarias que integran su
ordenamiento............cccceevvvennnn. sino por un severo sistema de responsabilidad patrimonial, en el &mbito
europeo se ha constituido por la jurisprudencia del Tribunal un régimen de responsabilidad de las institucior
a las que se puede exigir responsabilidad por los dafios que producen sus decisiones o normas, ademas de
desde los afios 90 la doctrina de la responsabilidad patrimonial ha conocido una dimensién nueva y con
mucha importancia, consiste en que se ha establecido el principio de que los estados miembros también sc
responsables de los dafios que causen por razén del retraso en la aplicacidon de normas comunitarias o de
tardanza en la aplicacion de directivas, es doctrina que es nueva procede de la Sentencia Francovich y
Bonifaci de 1.991 y luego de otras sentencias como la Brasserie du Pecheur de 1.993.

29 El ordenamiento de las CCAA

Es un ordenamiento secundario surgido también a partir de la Constitucion y los Estatutos como normas qu
estan vinculados a la CE y justifican su fuerza en ella, concretamente en el art. 143 y ss. Este art. 143 CE d
gue el Estatuto es la norma institucional basica de las CCAA y el art. 81 CE dice que los Estatutos son una
organica del Estado, lo cual ha planteado unas cuestiones:

1°) ¢ El Estatuto es una ley del Estado o es una ley autonémica?

29 ¢ Es una norma mixta caracterizada por sustanciar un pacto entre el Estado y una CA?



Es la primera norma del ordenamiento de la CA pero en el ordenamiento juridico hay que distinguir :

» La relacion del Estatuto con la Constitucion.

» La relaciéon con las normas del Estado.

» La relacion con las demas normas autonémicas.

« El Estatuto es una norma subordinada a la Constitucion

No es el ejercicio de un poder soberano que corresponda a los territorios que forman el Estado sino que es
poder limitado, un poder constitucional delimitado y limitado por la CE. El poder soberano es el que crea la
Constitucién y el estatutario es subordinado a ella, es sometido jerarquicamente, tiene rango inferior a la CE
por tanto las colisiones entre el Estatuto y la Constitucién no son posibles y de existir siempre tienen que
resolverse a favor de la CE. Cuando se plantea alguna duda sobre la interpretacién de algun precepto del
Estatuto debe de interpretarse conforme a la CE.

« El Estatuto se aprueba por ley organica y tiene todas sus caracteristicas

En tanto que tal no es superior ni inferior a las demas normas del Estado, se caracteriza porque tiene reser
a su favor por la CE la regulacién de unas materias concretas y determinadas, las demas leyes del Estado
pueden regular esas materias reservadas al Estatuto, esto es lo que se denomina reservar o adjudicar
competencias especificas, de lo que resulta que si una ley del Estado regula una materia estatutaria es nul:
porque sea subordinada sino porque ha regulado una materia que segun la CE corresponde a otra norma, |
intromision se resuelve conforme al principio de competencia.

3) El Estatuto y las demas leyes autonémicas.

El Ordenamiento Autondmico que nace a partir del Estatuto de Autonomia se organiza pensando que el
Estatuto es la norma principal que justifica la existencia de todas las demas y se ordenan de un modo
subordinado al Estatuto. Todas las normas que se dictan por las CCAA son jerarquicamente inferiores al
Estatuto, lo que implica que una norma autonémica que vulnere el Estatuto es inconstitucional.

¢, Es también el Estatuto una norma mixta?

Algunas CCAA sobre todo las Forales como Navarra, pretenden que su Estatuto es un pacto entre el Estad
esa CA, en la CE no se dice nada al respecto, el procedimiento de elaboracién de esas normas es normal,
decir, se sustancia en las Cortes Generales e intervienen los representantes del Pueblo.

En el procedimiento establecido en la CE parta los Estatutos se reconoce una cierta iniciativa a los
representantes del territorio y precisamente son los miembros de las Cortes elegidos por ese territorio.

Cuando se habla de pactos en materia de Estatutos no se alude tanto al nacimiento de la norma en si comc
reforma.

En modo alguno puede hablarse de un pacto, pero si hablamos de la reforma en los Estatutos se establece
muchas limitaciones a la reforma que no depende exclusivamente de la voluntad de las Cortes Generales s
gue requiere siempre o la iniciativa o la participacion del territorio, asi puede decirse que no es posible
reformar un Estatuto sin la participacion de la CA correspondiente.

Pero el acto final que es la aprobacion de la ley de reforma vuelve a ser un acto unilateral emanado del
Parlamento. En el procedimiento de reforma puede intervenir mas de una voluntad en la aprobacién no.
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Las leyes de las CCAA contrarias a los Estatutos son inconstitucionales, esto quiere decir dos cosas:

1°) Que hay una relacion de subordinacion de la ley autondmica al Estatuto. La razdn de la invalidez es la
inconstitucionalidad no la inestatutolidad, esto sirve de parametro, de criterio para valorar la
constitucionalidad de las leyes autondmicas (art. 28 LOTC).

29 El valor de las leyes autonémicas es el mismo que las leyes estatales, no se diferencian ni por el rango
por el valor, Gnicamente se diferencian por las competencias.

Los Estatutos como normas

En el art. 147 CE se dice cuales son sus contenidos y seran:

» La denominacion de la Comunidad que mejor corresponda a su identidad histérica, (denominacién de las
instituciones de autogobierno de la CA).

* La delimitacion de su territorio.

» La denominacion, organizacion y sede de las instituciones autbnomas propias.

« Las competencias asumidas dentro del marco establecido en la CE y las bases para el traspaso de los
servicios correspondientes a las mismas.

Desde el punto de vista de la teoria de las fuentes el Estatuto plantea dos problemas:

1) El Estatuto regula en efecto esas cuestiones pero no lo hace de modo completo, exhaustivo.

2°) Los Estatutos regulan cuestiones que no son las encomendadas en el art. 147 CE.

1°) Si se examinan los Estatutos se vera que no han establecido, sobre todo en las CCAA pluriprovinciales,

capital admva de la CA y se ha fijado con posterioridad mediante una ley autonémica, por tanto no se ha

cumplido.

Las competencias

Los Estatutos tratan de completarlas lo mas posible, pero ninguno completa la regulacién de las competenc
autondémicas, se precisan, se completan por normas posteriores al Estatuto (sobre todo por leyes basicas).

Por lo que respecta al territorio de las CCAA en todos los Estatutos se fija con relacion a las provincias que
forman parte de la CA 'y el territorio de las provincias a su vez no se concreta en los Estatutos, sino que se
remite a una norma externa, todavia hoy el territorio esta fijado en un Real Decreto de 30 de noviembre de
1.833 conocido como Decreto de Javier de Burgos.

¢, Podria decirse que estos temas son un incumplimiento de la CE, del art. 143?

El TC cuando ha valorado una regulacion que deberia de estar en el Estatuto y no esta, la valoracion del T«
consistido en apreciar que en la CE existen reservas de materias absolutas y materias relativas en favor de
Estatuto.

Reserva absoluta

Es cuando la CE exige bajo pena de nulidad que una determinada materia sea regulada por el Estatuto mis

Reserva relativa



Cuando por el contrario la CE no exige de un modo imprescindible que la regulacion que hace el Estatuto s
completa, sino que basta con que formule el Estatuto algan principio general y luego se remita a normas de
desarrollo para que completen, concreten o pormenoricen mas esa regulacion que apenas esta esbozada ¢
Estatuto,.......coovevveviiinninnns

29 Los Estatutos regulan materias que no les estan asignadas directamente por la CE, por €j. suelen hacer
declaraciones de respeto a principios 0 a derechos constitucionales, reiteran que consagran el valor de la
Democracia o el principio de legalidad, otras veces contienen principios programaticos (en ellos se dice lo ¢
se pretende en los Estatutos).

Estas declaraciones, ¢ qué valor tienen?.

Esas materias no son estatutarias segun el art. 147 CE, por tanto ¢,son invalidas? Si se trata de reiteracion
principios que estan en la CE no puede decirse que sean invalidos los Estatutos, el TC ha dicho sin embarg
gque estas operaciones de repetir en hormas de rango inferior a la CE principios contenidos en ella o recoge
leyes autonémicas Principios que ya estan en la CE es una mala técnica legislativa porque confunde acerc:
la naturaleza de esa regla, en el sentido de que se pierde la constancia sobre su naturaleza y hace mas difi
valorarla.

Si se trata de normas programaticas (que anuncian planes politicos) y que no tienen un valor normativo
concreto, no tienen valor de obligar, no tienen mas valor que el meramente interpretativo, no vinculan al
legislador futuro, sientan las bases de una posible interpretacién del Estatuto..............

Hay tres tipos de normas estatales que sirven de una manera especial para articular las relaciones entre el
ordenamiento estatal y el autonémico (para reconducirlos a la unidad):

1° Leyes basicas

2° Leyes marco — leyes de transferencia y delegacion.
3° Leyes de armonizacion.

1° Leyes basicas (art. 149 CE)

El art. 82.2 CE dice: La delegacion legislativa debera de otorgarse mediante una ley de bases cuando su ol
sea la formacién de textos articulados o por una ley ordinaria cuando se trate de refundir varios textos en ul
solo.

Se habla de un tipo de delegacién que es: las Cortes aprueban una ley de bases (que son formulaciones de
principios) y luego las Cortes encargan al Gobierno que dicte un texto articulado de la ley de bases y que s
aprueba por Decreto del Gobierno y tiene valor de ley. Se crea una pareja normativa que es la ley de bases
el texto articulado, esto no tiene nada que ver con la legislacién basica de la que hablamos ahora y que no
estan reguladas en el art. 82 sino en el art. 149].

Art. 149 CE, estd la lista de las competencias exclusivas del Estado. Con cierta frecuencia en el art. 149
aparece la mencidn bases o legislacién basica, por ej en el parrafo 16 dice: Sanidad exterior. Bases y
coordinacién general de la sanidad. Legislacién sobre productos farmacéuticos. En el parrafo 17 dice:
Legislaciéon basica y régimen econdmico de la Seguridad Social, sin perjuicio de la ejecucion de sus servici
por las CCAA.

Todas las veces que la CE atribuye al Estado una competencia sobre las bases o la legislacién basica lo gt
esta asignando es la facultad de dictar leyes que contengan la regulacion esencial, principal, de lo mas
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importante a que la materia se refiere.

Basico segun el TC es lo fundamental que debe de tener vigencia en todo el territorio del Estado, aquellos
principios que requieren un tratamiento unitario.

¢, Cuales son esos principios?

Acepta el TC que las Cortes tienen una gran libertad para decidir que es lo basico en una materia (nunca h
objetado el TC una ley basica).

Se admite una importante diferencia entre los casos en que la CE atribuye competencia para definir las bas
de una materia y los casos en que le reserva una legislacion basica, no es lo mismo. La competencia que
aparece como legislacion basica lo Unico que puede hacer el Estado es dictar normas, mientras que si es b
puede utilizar para completar esas bases tanto normas como otro tipo de decisiones, incluso el Ejecutivo, p
ej. el art. 149.16 CE.

Todo lo que no es basico, principal puede corresponder a la competencia de las CCAA que podran dictar le
gue completen lo que no esta en la legislacion estatal, pues estas leyes que dictan las CCAA que estan en
misma materia de una ley basica, esa legislacion se llama legislacion de desarrollo, todos los Estatutos de
Autonomia han atribuido competencias que se definen como legislacion de desarrollo. Esa legislaciéon de
desarrollo no es de ejecucién, no es que el Estado fije principios y esas leyes los desarrollen, se construyer
con libertad para elegir entre diferentes alternativas una vez que el Estado fija lo principal el resto del espac
queda libre para el desarrollo.

Hasta hace poco en los primeros afios de desarrollo de la Constitucion la nocion de bases, basicas se conc
por el TC como una nocién puramente material, quiere decir que una ley es basica porque lo es, porque
contiene principios esenciales, se refiere a materias principales, se califica asi por razén de su contenido,
después a partir de una etapa del TC ha precisado esa interpretacion para afiadir que la nocién de bases e
también formal, es decir, no sélo por lo que contiene sino porque lo dice la propia ley.

22 =11 -2.000

Este complemento que ha impuesto el TC de que cada ley tiene que declararse que es basica, es decir, ex
gue articulos de esa ley son basicos o si lo es la totalidad de la ley, esta es la condicion formal de la ley. Es
se debe a que proliferé durante algun tiempo, desde el afio 82 al 90, una practica segln la cual cada legisle
(autonémico o estatal) podia liboremente apreciar dentro de cada ley o regulacién lo que era o no era basico
con la consecuencia de que cada CA en el momento de dictar leyes de desarrollo podian considerar basico
no y por tanto sustituir o no preceptos diferentes de una misma ley con la consecuencia de que la
determinacion final de lo que es basico depende de la interpretacion que se vaya haciendo por los distintos
legisladores, por ello el TC ha dicho que la ley tiene que decir que es lo basico y en caso de que no lo sea |
completo decir que preceptos son basicos.

1°)Se ha aceptado también cominmente por la Jurisprudencia que no hace falta que cada materia en que ¢
Estado tiene competencia sobre las bases o legislacién basica no es preciso que se apruebe una ley nueve
postconstitucional que contenga las bases, es posible segun el TC que lo que es basico en una determinad
materia puede ser extraido de la legislacidn existente con anterioridad a la Constitucion, por €j. el C. Civil, I
Ley de Expropiacién Forzosa, etc.

29 ¢, Es 0 no es preciso para que las CCAA puedan dictar leyes o normas de desarrollo que el Estado haye
dictado previamente las leyes basicas correspondientes?

Si esta secuencia fuese absolutamente necesaria (bases — desarrollo) ocurriria que las CCAA se varian
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impedidas para dictar legislaciones complementarias si el Estado no dicta una ley previa. Para evitar este
efecto en Italia que tienen un sistema semejante al nuestro dicen que no era necesario la previa existencia
una ley de principios para que puedan aprobarse por las regiones leyes sobre las materias. Aqui se llegé a
misma conclusién, no es necesario que el Estado haya dictado previamente una ley basica.

La legislacion de desarrollo lo que hace es regular todos aquellos aspectos de una materia que no han sidc
regulados por la legislacion estatal, por gj. la Ley General de Sanidad de 25 de abril de 1.986, en el art. 14¢€
CE, parrafol6, encomienda al Estado en materia de bases y coordinacién general de la sanidad, con este t
el Estado podia hacer una ley, las bases de la sanidad son los principios en que se tiene que basar el sistel
sanitario de este pais. La Ley General de Sanidad crea el Sistema Nacional de Salud (es un principio de

ordenacién sanitario con el fin de que todo se agrupe en torno a un sistema unitario) y luego se afiade en ¢
CA habra un sistema de salud; luego se definen las competencias del Estado y los instrumentos con los qu
cuenta y luego afiade un articulo que dice: Todo lo que no esta regulado en esta ley lo regularan las CCAA

Una ley es basica porque lo es, no tiene porque llamarse.
29 Leyes marco. Leyes de transferencia y delegacion
Art. 150 CE:

1. Las Cortes Generales, en materias de competencia estatal, podran atribuir a todas o a alguna de las CC,
la facultad de dictar, para si mismas, normas legislativas en el marco de los principios, bases y directrices
fijados por una ley estatal. Sin perjuicio de la competencia de los Tribunales, en cada ley marco se establec
la modalidad del control de las Cortes Generales sobre estas normas legislativas de las CCAA.

2. El Estado podra transferir o delegar en las CCAA, mediante ley organica, facultades correspondientes a
materia de titularidad estatal que por su propia naturaleza sean susceptibles de transferencia o delegacion.
Ley preverd en cada caso la correspondiente transferencia de medios financieros, asi como las formas de

control que se reserve el Estado.

Ademas de las leyes basicas hay dos instrumentos mas que pueden utilizarse para el ensamblaje de la
normativa estatal y la autonémica, estan en el art. 150 CE. El parrafo 2° alude a las leyes de transferencia
delegacién y el 1° a las leyes marco. Hace alusion a la posibilidad de que el Estado atribuya a las CCAA la
facultad de dictar leyes en el marco de los principios establecidos por una ley estatal. La férmula es que la |
del Estado fija un marco de principios y dentro de este marco permiten que exista una legislacién autonémi
complementaria, lo que se consigue con esta férmula es que haya regulaciones unitarias en una materia al
menos en lo esencial y luego que las CCAA puedan afadirle particularidades, se diferencia de las leyes
bésicas en dos cosas:

1°) Esta técnica opera por fuera de los Estatutos, sirve para afadir a los legislativos autondmicos competen
qgue los Estatutos no le han dado.

29 El Estado, la ley marco puede establecer formas especificas de control sobre la legislacion de las CCAZ
esto significa que asi como las leyes de las CCAA s6lo pueden ser ordinariamente controladas por el TC, e
leyes del art. 150 CE la ley marco estatal puede establecer otras formas de control, por ej. exigir que la CA
envie previamente el proyecto, etc.

El parrafo segundo del art. 150 alude a una técnica distinta de la anterior, permite al Estado transferir o
delegar a las CCAA competencias de titularidad estatal que por su naturaleza sean susceptibles de
transferencia o delegacion, la transferencia o delegacion exige el precepto de la CE tiene que ser por ley
organica, esto plantea problemas:
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1° Aparentemente es un parrafo distinto del 1°( éste parece que se refiere a las delegaciones de poderes dt
caracter legislativo) y el parrafo 2° parece que aludiera a transferencias no normativas, sino ejecutivas o de
gestion admva.

2° Las operaciones a que alude el parrafo 2° parece que debe de entenderse gque son concretas, de una
competencia concreta no de competencias masivas del Estado, ya que si hace esto ( competencias masiva
sistema constitucional se desfigura.

Sin embargo en la practica después de aprobar la CE se aprobaron leyes de transferencia por razones de
transferencia, por la necesidad de completar las competencias que habian recibido algunas CCAAy para q
guedaran igualadas con las de las CCAA con autonomia plena, el caso fue el de Baleares y Valencia, las d
son de 10 de agosto de 1.982 y afiaden a los Estatutos las competencias, esas leyes nunca han sido anula
por ello el art. 150 hay que interpretarlo que si permite transferencias masivas.

3° Transferencia o delegacion en el ambito del Der. Administrativo significa cosas distintas.

Transferencia es una entrega de competencias mas plena que permite al que las recibe ejercerlas con mas
libertad.

La delegacion supone siempre que el delegante se reserva mas controles de supervision, de intervencién €
actuacion del delegado e incluso la revocacion o que se someta a instruccion.

4° Lo que se permite con la transferencia o la delegacién son competencias del Estado que por su naturale
son susceptibles de transferencia o delegacién. Este es el parrafo mas misterioso del art. 150, ¢ qué signific
esto?, ¢qué competencias del Estado son transferibles y cuales no?. La Constitucién no lo explica en ningu
parte y la jurisprudencia tampoco..........cccceeeveeeeeeennnnnns

La doctrina mantiene que la CE se debe de estar refiriendo a aquellas materias para que el Estado como
unidad politica se mantenga, sea reconocible, es por ello motivo de delegacion todo aquello que no quebra
esta idea o en si las materias que conforman las estructuras del Estado.

La Unica guia que hay en la CE para identificarlas es el art. 149 en que se reservan materias completament
Estado, por €j. la regulacién de los derechos fundamentales, de las relaciones internacionales, la CE no ha
querido abrir esas materias a las CCAA, sin embargo hay otras que permite la CE a las CCAA
COMPEtENCIaS.......cvvvveiiiieeereeennnns

La CE permite en aquellos casos en que ella misma ha abierto la posibilidad de que las CCAA tengan
competencias, el art. 150.2 CE permite ampliar esas competencias.

En los supuestos que no permite la CE seria los que no son transferibles.
23-11-2.000

Art. 150.2 CE dice facultades correspondientes a materias de titularidad estatal, lo cual tiene una significaci
literal, permite entender que no se acepta la transferencia de materias completas sino facultades parciales.

59 La transferencia o delegacidn tiene que hacerse por ley organica, es decir, por las leyes del art. 81 CE
(aprobacion por mayoria absoluta del Congreso). Cada una de esas leyes organicas tiene que establecer:

a)...Una prevision de los medios financieros que son necesarios... (art. 150.2 CE), para que la CA que recib
transferencia pueda actuar y para ello hace falta medios econémicos y personales.
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b) También hay que prever en cada ley organica de transferencia o delegacion las facultades de control que
reserva el Estado sobre el ejercicio de la competencia transferida o delegada, es decir, esas competencias
autondmicas son atribuciones mas vigiladas que las competencias ordinarias, una ley autonémica dictada ¢
materia de competencia de una CA sélo puede ser controlada por el TC, un reglamento de una CA s6lo pue
ser controlado por la jurisdiccion contencioso — admva. Si la ley es de transferencia o delegacion la ley pue
afiadir otras formas de control ( por €j. que se someta a procedimientos de aprobacion).

Una caracteristica esencial de estas transferencias y delegaciones es que son siempre revocables por el E:
siempre puede retrotraerlas, recuperarlas, si fuera una competencia estatutaria tal retroaccién no seria posi
ya que sigue siendo siempre de la CA a menos que se reforme el Estatuto.

3°) Leyes de armonizacioén (art. 150.3 CE)

Art. 150.3 CE: El Estado podra dictar leyes que establezcan los principios necesarios para armonizar las
disposiciones normativas de las CCAA, aun en el caso de materias atribuidas a competencias de éstas, cu:
asi lo exija el interés general. Corresponde a las Cortes Generales, por mayoria absoluta de cada Camara,
apreciacion de esta necesidad.

Autoriza a las Cortes Generales a dictar leyes que armonicen las disposiciones normativas de las CCAA au
en los casos de las materias de competencia exclusiva de éstas.

Los rasgos de las leyes de armonizacién son:

1° Lo que pretenden, permiten al Estado es establecer regulaciones uniformes para todo el territorio en cas
en que el Estado no tiene competencias ordinarias para hacerlo.

2° Es un tipo normativo excepcional por el que se pretende establecer una regulacion unitaria alli donde exi
0 puede existir una real o potencial falta de uniformidad.

3° Lo anteriormente dicho significa que las leyes de armonizacién pueden dictarse antes o después ( ex an
ex post) de que se produzca la falta de armonizacion. El que la CE permita hacerlo antes o después ha sidq
objeto de muchos debates, s6lo una vez desde que la CE de 1.978 esta vigente ha tratado de utilizarse y fu
mediante una Ley Organica de Armonizacion de las CCAA (LOAPA), el proyecto del afio 1.981, ese proyec
no llegd a ser ley. Hasta entonces habia un recurso previo de inconstitucionalidad que permitia presentar a
el TC los proyectos de ley para valorar su constitucionalidad.

El la LOAPA se hacian regulaciones que pretendian anticiparse a una posible desarmonizacion del sistema
era una ley dictada ex ante. Se plante6 un recurso ante el TC y que fue resuelto con una sentencia de 5 de
agosto de 1.983 que declard que ese proyecto era inconstitucional, se pronuncié en contra, fue la Unica vez
gue el TC se pronunci6é sobre una ley de armonizacion.

4° Las leyes de armonizacion requieren una previa aprobacion por mayoria absoluta de ambas Camaras,
después de la sentencia de 1.983 en el caso de la LOAPA, con lo cual el precepto del art. 150.3 CE esta
practicamente desarbolado, es casi inutilizable.

5° El problema de la ejecucién de la legislacion del Estado por las CCAA. En la CE y en los Estatutos en
muchas ocasiones las competencias entre el Estado y las CCAA estan repartidas de modo que se atribuye
Estado la competencia legislativa o la legislacion sobre suele decir la CE y a las CCAA le corresponde la
ejecucion de esa legislaciéon. Segun esta técnica el que hace la ley (Estado) no es el responsable de aplica
(CCAA), este es un fendbmeno nuevo desde la CE de 1.978, nunca habia existido nada semejante en nuest
sistema. En los sistemas centralizados quien hace la ley tiene también a su disposicion toda la burocracia
necesaria para aplicarla, de modo que si no se aplica al funcionario se le puede exigir responsabilidad. Per
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cuando el poder se reparte a una admon. dotada de Autonomia, de libertad, como es el caso de las CCAA,
plantea el problema de que aunque se hagan muchas leyes puede que se apliqguen mal o que ni siquiera se
apliguen. Aparentemente en la CE no tiene solucion a este problema, en la Ley Fundamental de Bonn se h:
creado unos mecanismos, cuando la Federacion dicta una ley que tiene que ser ejecutada por un Lender la
Federacién se reserva una facultad de vigilancia, esa facultad le permite comprobar si la ley se esta siendo
aplicada o no y puede exigir informacion de cémo esa norma se esta cumpliendo o incluso enviar delegado
para comprobarlo. Si las competencias son por delegacién o transferencia entonces los poderes de vigilanc
son todavia mayores e incluso es posible sustituir el aparato admvo de los lenders si no se cumplen las ley

En Espafa este es el problema mas grave que tienen los Estados de las Autonomias, en la practica éstas I
han aceptado esta funcién de control, sélo la han aceptado esa funcién para la Educacion y la Sanidad en |
gue la CE y los Estatutos expresamente reservan al Estado la alta inspeccién, pero con caracter general es
funcién de vigilancia no se admite.

Art. 155 CE: Si una CA no cumpliere las obligaciones que la Constitucion u otras leyes le impongan, o
actuare de forma que atente gravemente al interés general de Espafia, el Gobierno, previo requerimiento al
Presidente de la Comunidad Autbnoma y, en el caso de no ser atendido, con la aprobacion por mayoria
absoluta del Senado, podra adoptar las medidas necesarias para obligar a aquélla al cumplimiento forzoso
dichas obligaciones o para la proteccion del mencionado interés general.

Este art. 155 podria permitir fundar una competencia de supervision de este tipo, permite al Estado tomar
medidas de proteccién del interés general cuando las CCAA vulneran la CE u otras leyes del Estado.
Realmente no ejecutar una ley del Estado o hacerlo mal permitiria al Estado tomar medidas pero no se dice
cuales son esas medidas, nos da una pista previo requerimiento al Presidente de la CA cuando hay un
incumplimiento y después de advertido el incumplimiento se puede actuar, pero este precepto no se ha
empleado nunca en este sentido ni hay jurisprudencia al respecto. Lo que se regula en él es lo que en la Le
Fundamental de Bonn se llama coaccién federal, el uso de la fuerza fisica en los supuestos de incumplimie
de la Constitucion. De estos supuestos hay pocos, son siempre supuestos excepcionales los de la aplicacic
la fuerza. En EEUU hay un caso de empleo de la coaccion federal y que fue con motivo de la Guerra de
Secesibn, la Federacion impuso por fuerza la union a los separatistas.

27 -11-2.000
Fuentes tipicas del Derecho Administrativo: Los Reglamentos
Potestad reglamentaria de la Administracion

En ella abundan los reglamentos, son normas, disposiciones, regulaciones que forman parte del ordenamie
juridico pero que se caracterizan por dos rasgos:

1° Son de categoria inferior a la ley y en consecuencia jerarquicamente subordinadas a ella, lo que significe
gue los conflictos se resuelven siempre de acuerdo a lo que la ley dispone (lex superior).

2° Estas normas no proceden del Legislativo sino del Ejecutivo (de la Admén Pbca) que es quien las elabor
las dicta. Dentro de la Admén. Pbca en casi todos los niveles se producen reglamentos.

La Constitucion parece no atribuir esta competencia reglamentaria mas que al Gobierno (art. 97), pero de u
modo derivado también otros muchos 6rganos de todas las adms pbcas dictan reglamentos.

Los reglamentos suelen caracterizarse por la forma en que se aprueban, la forma que se le da al acto por €
se aprueban, asi los del:
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« Gobierno son por Decreto.

« Ministros son por Orden Ministerial.
« Ayuntamientos son por Ordenanzas.
* Alcaldes son Bandos o Decretos.

Es decir, las formas que reviste la produccidn reglamentaria son muy variadas, pero la caracteristica es que
son siempre de categoria inferior a la ley. En torno a esto surgen cuestiones:

128) Cuestion: Relacion de los reglamentos con la Ley.

Viene determinada por el principio de reserva de ley, en relacién con ella se distingue la reserva material y
reserva formal de ley.

Reserva material de ley

Significa que en la Constitucién la regulacion de determinadas materias que ella misma va enunciando sélc
puede hacerse mediante normas con rango de ley.

Esta reserva se hace porque la Constitucion espafiola como otras constituciones europeas han acogido pal
determinar el alcance de la reserva de ley una tradicidon europea que tiene dos polos: la tradicién germanice
la francesa.

Tradicion germanica: La definicién de reserva de ley histéricamente es que durante todo el s. XIX hay una
viva confrontacién que llega hasta el s. XX entre el principio democratico y el principio monarquico. Segun e
principio democratico las normas tendrian que ser siempre elaboradas por asambleas representativas; segt
principio monarquico el Rey también tiene facultades normativas compartidas con las asambleas
democraticas.

En la pugna entre estos dos principios el principio democratico va conquistando al menos que todas las
regulaciones que tengan que ver con los impuestos que gravan a los ciudadanos y con los delitos y las pen
tengan que ser regulados precisamente por ley, de esta manera se configura una primera reserva, sobre lo
demas pueden existir normas del Ejecutivo.

Las reservas del Legislativo aparte de estas materias (impuestos y delitos) se amplia a todas aquellas que
tengan que ver con la propiedad en general y en segundo lugar con la libertad en general.

Este criterio formado en sede doctrinal es el que pasa a las constituciones de la postguerra. La Ley
Fundamental de Bonn establece reservas de ley en todo lo que concierne a la libertad o a la propiedad. En
francesa es mucho mas notorio, después de la reforma de 1.789 se establece como dogma absoluto el
posicionamiento de la ley en el centro del ordenamiento juridico, es la norma Gnica, los revolucionarios trate
de eliminar cualquier vestigio del poder del monarca y el de las entidades de cualquier clase, hasta el puntc
gue la Constitucion de 1.791 prohibe, anula expresamente el poder reglamentario (no reconoce al Ejecutivc
poder de dictar normas), no hay mas ley que la de las Asambleas, el Legislativo.

A partir de la Constitucion de 1.793 aparece de nuevo el poder reglamentario y en el periodo Napolednico \
luego con la Restauraciéon Monarquica de 1.814 se generaliza ese poder reglamentario.

El ambito maximo del poder reglamentario en la practica, sobre todo bajo la influencia que tiene en Francia
Consejo de Estado, se le fija un ambito a la potestad reglamentaria segin el cual su papel es:

1° La ejecucién de las leyes.
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2° Regular la propia organizacién de la Admon Phca.

Se acaba concluyendo que todo lo que concierne a la libertad y a la propiedad es competencia de la ley sal
autorizacion legal.

Esa férmula es la que esta vigente en todas las constituciones europeas y en la espafiola. A partir de la
Constitucién alemana en la reserva material de ley se distinguen los siguientes conceptos técnicos (la
intensidad de la reserva):

Reservas absolutas y relativas de ley.

Reservas absolutas implica que la totalidad, todos los aspectos relevantes de una materia determinada tien
gue ser regulados necesariamente por una ley sin que sea posible encomendar ni siquiera parcialmente tal
regulacién a un reglamento.

Reserva relativa es cuando por el contrario la Constitucion permite que la ley regule los aspectos basicos d
materia pudiendo la propia ley decidir si agota la regulacién o por el contrario se autolimita y encomienda al
Ejecutivo, a la Administracién que complemente, que desarrolle la regulacion legal mediante reglamentos.

23) Concepto de contenido esencial de los derechos y las instituciones

Este concepto procede del Derecho aleman, significa que cuando existe una reserva de ley esto no implica
la ley pueda hacer todo ( la ley puede hacer todo menos convertir a un hombre en mujer era un viejo dicho
inglés), el concepto de contenido esencial significa que cuando la ley regula las materias que le correspond
su regulacién cuando se refiere a las libertades y a la propiedad debe de respetar el contenido esencial de
libertad que se desarrolla o regula. Es una regla limitativa de la potestad legislativa, en nuestra Constitucior
esta recogido en el art. 53.1.

Hay muy poca jurisprudencia que haya entrado a explicarlo, el TC se enfrent6 en alguna sentencia del afio
1.981, pero no ha vuelto a hacerlo. Los derechos y las instituciones que regula la Constitucién, por €. el
derecho de fundacion (art. 34), el derecho de asociacion (art. 22), son dos derechos que tienen un contenid
unos rasgos por los que son tradicional y cominmente conocidos, el derecho de propiedad (art. 33) tambié
reconoce porque implica una serie de facultades, esos rasgos por los que los derechos son reconocibles,
porque se los atribuyen desde siempre los Cédigos, la jurisprudencia, constituyen el contenido esencial y n
puede ser variado por el legislador, por €j. si la Constitucion reconoce el derecho de fundacién no puede
regular este derecho como si fuesen sociedades andnimas ya que sino perderian su contenido esencial. El
derecho de asociacion del art.22 CE no puede regularlo el legislador de modo que uno no pueda asociarse

El contenido esencial es un limite constitucional a la capacidad, a la innovacién del legislador y un paramet
para enjuiciar la constitucionalidad de las leyes.

Una cosa es el contenido esencial y otra la delimitacion legislativa de los derechos
Delimitacion legislativa

Significa que los derechos que la Constitucion reconoce no conllevan siempre un conjunto de facultades de
actuacién que no puedan ser moldeadas por el legislador, por el contrario es normal que la ley precise las
facultades que corresponden a cada derecho (que es una operacion constitucionalmente legitima), por €j. €
derecho de propiedad, no es lo mismo lo que puede hacer el propietario de un abrigo (puede quemarlo, o
tirarlo por la ventana), que lo que puede hacer el propietario de un solar en Madrid (que estara condicionad
hacer lo que diga el Plan de Urbanismo), aunque el derecho de propiedad sea el mismo.
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Limitacién

Los derechos después de que estan delimitados, el contenido del derecho todavia es posible limitarlo, es d
una vez que estan delimitadas las facultades pueden limitarse y para ello hace falta que las leyes lo autoric
Si la limitacion es singular (afecta a un ciudadano y no a los demas) tienen la condicién de expropiaciones
se debe de prever una indemnizacion.

Reserva formal de ley

No se corresponde como la reserva material al hecho de que la Constituciéon haya adjudicado a la ley la
regulaciéon de algunas materias, sino a otro rasgo y es que la ley tiene una posibilidad de regular no sélo las
materias que tiene reservadas, sino cualquier otra materia (es o que se denomina principio de universalida
de primacia de la ley).

Pues bien, en cuanto que la ley regula cualquier materia se produce el fenémeno de la congelacién del ran
significa que eso ya estéa regulado por ley y mientras sea asi ninguna otra norma podra cambiarlo, es una
congelacion en el nivel ley, cuando se produce esto se genera una reserva formal de ley que significa que ¢
por otra ley podra modificarse esa regulacion.

Para desbloquear esa situacion hace falta el acto contrario ( contrarius actus), es decir, una ley que desblo
que movilice la reserva formal de ley.

28 —11 - 2.000

La reserva formal de ley puede o no coincidir con una reserva material de ley, es decir, cuando una materia
esta reservada a la ley y se produce una regulacién mediante una ley concreta entonces existe una reserve
material y una reserva formal de ley, y no se puede modificar tanto porque la materia esta reservada a la le
tanto porque el rango esta congelado.

Pero puede que exista una reserva formal en relacién con una materia en la que no hay una reserva materi
esto ocurre siempre que una ley ocupa, regula una materia respecto de la cual no hay reserva constitucion:
en este caso la regulacién queda bloqueada en el rango de ley, es por razén de la reserva formal no porque
exista una reserva material.

En definitiva hay reserva material de ley con reserva formal y reservas formales sélo.

La ley puede regular cualquier materia y necesariamente las que estan constitucionalmente reservadas, pe
también cualquier otra, por ello existe reserva formal fuera de la reserva material (es una reserva de minime
no de maximos la material).

¢ Hay una reserva de reglamento en nuestro ordenamiento juridico?

Se trataria de saber si la CE lo mismo que asigna a la ley una serie de materias especificamente y en resur
le confia todo lo que tiene que ver con la propiedad y con la libertad, habria que ver si hace alguna reserva
favor del reglamento de modo que haya materias que sélo por reglamento puedan regularse. La CE hace n

pocas menciones al reglamento, tres en concreto, la mas importante en el art. 97 CE.

(Art. 97 CE: El Gobierno dirige la politica interior y exterior, la Administracién civil y militar y la defensa del
Estado. Ejerce la funcion ejecutiva y la potestad reglamentaria de acuerdo con la Constitucion y las leyes).

Pero en ninguna parte aparece dicho que materia puede regular el Gobierno en uso de esta potestad. En
nuestra Constitucién no hay ninguna reserva concreta de materias a favor del reglamento, éste es siempre
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norma subordinada a la ley, s6lo puede ocupar los espacios que la ley deje libres de regulacion y regular
aguello que la ley le encomienda. Hay un ambito en el que los reglamentos pueden actuar con independen
de la ley y es en todo aquello que no tenga que ver ni con la propiedad ni con la libertad pueden aprobarse
reglamentos sin necesidad de una habilitacion previa del legislador, en realidad lo que no tiene que ver con
esas dos materias es muy poco, sélo queda un ambito y es la materia organizativa, aquellas decisiones que
toman las Administraciones Pbcas sobre si mismas, el aparato burocratico en general.

En nuestro sistema constitucional no existe el reglamento autbnomo, éste es una creacién bastante
sorprendente de la Constitucién francesa vigente de 1.958 (De Gaulle), en los arts. 34 y 37 hay dos listas d
materias. En el art. 34 a favor de la ley y en el art. 37 a favor del reglamento. Esta Constitucion pretendio
fortalecer al Ejecutivo e inventd la figura de la reserva del reglamento y las materias que se reservan a esa
regulacién se denominan reglamentos autbnomos.

Estas reservas implican que la ley no puede regular las materias que estan encomendadas al reglamento, 1
reconoce ni la primacia ni la universalidad de la ley, al contrario de lo que sucede en el resto de constituciol
europeas incluida la nuestra en las que la ley puede regular todas las materias.

El hecho de que los reglamentos tienen el @mbito propio de las Administraciones no quiere decir que una le
no pueda regularlo e incluso bloquearlo por el rango.

Estos dos principios, la reserva de ley por un lado y la falta de reserva del reglamento son esenciales para
regular las relaciones entre ambos, esas dos posiciones constitucionales se pueden alterar mediante dos
técnicas, su uso es ordinario, permanente, son la remisidn normativa y la deslegalizacion.

* Remisién normativa

Es una técnica de ordenacion de relaciones entre la ley y el reglamento que sirve para ampliar el campo, la
regulaciéon, que un reglamento puede desarrollar en virtud de una habilitacion, autorizacion o delegacion qu
establece una ley. Una remisién normativa es una ampliacion de la funciéon normativa del reglamento en ba
a una operacion legal.

El género de las remisiones normativas tiene dos tipos o especies:

1° Las remisiones normativas recepticias.

2° Remisiones normativas no recepticias.

1° Remisiones normativas recepticias

Son las delegaciones legislativas (art. 82, 85 CE), son operaciones que consisten en que una ley aprobada
el Parlamento encomienda al Gobierno que articule (textos articulados)o que refunda (textos refundidos) lo
gue la ley de delegacién le encomienda. El Gobierno dicta en virtud de estas autorizaciones Decretos
Legislativos, aqui el Ejecutivo esta dictando normas con rango de ley, esto es una remisién normativa que ¢
legitima porque los arts. 82 y 85 CE lo permiten. Se llama recepticia porque el Legislativo acoge la nhorma d
Ejecutivo como si fuera propia, es decir, recibe el contenido de la norma dictada por otro por eso es recepti
2° Remisiones no recepticias

El Legislativo entrega al Ejecutivo una parte de la regulacién de una determinada materia, la ley establece |
aspectos principales y en lugar de entrar en el desarrollo encomienda al Gobierno que dicte las normas

reglamentarias complementarias a lo que la ley dice, ocurre que el reglamento puede entrar en una materia
estaba reservada a la ley, esta operacién no seria posible si la ley no lo autoriza, se plantean aqui dos
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problemas fundamentales:
1° ¢, Cuales son los limites de la remision?

Estamos siempre en un ambito reservado a la ley cuando se producen estas remisiones, el problema es cu
una materia esta reservada a la ley: ¢ Puede el legislador hacer dejacion y en vez de regular esa materia el
mismo entregar esa funcion al reglamento? No |00 puede hacer sin limites, ya que si fuese asi estaria
incumpliendo la reserva constitucional de ley, si la entregase a la regulacién de un reglamento (por €j. en
materia de propiedad).Para que la remision sea legitima es necesario que la ley regule los aspectos basico
esa materia, le de a la regulacion el aspecto, la estructura fundamental e invoque al reglamento para que a
en la regulacién para lo complementario.

2° Limites no de la remision sino los limites que se imponen al reglamento que se dicta en virtud de estas
remisiones, ¢ qué limites tienen?

Se deducen de lo que se acaba de decir, un reglamento de remision no puede suplantar a la ley, pero aden
papel del reglamento queda constrefiido siempre al desarrollo, a la ejecucién de la ley, debe entenderse po
esto que ¢ pueden innovar los reglamentos?. ¢, Pueden contener regulaciones distintas a las que la ley conti
En la practica es imposible que un reglamento no aflada nada, que no contenga algo de innovacion por esc
gue saber hasta donde esa innovacion es valida. La Doctrina y la Jurisprudencia no la Constitucién ni las
leyes, han establecido un principio denominado complemento indispensable, se utiliza para medir cuando I
nuevo que el reglamento incorpora es valido, y lo son cuando son un complemento indispensable de la ley.
Las remisiones normativas amplian el campo de actuacion del reglamento y lo hacen en ambitos que
inicialmente estan reservados a la ley. Muy pocas veces una reserva ha de entenderse como absoluta.

29 - 11- 2.000
La deslegalizacién
Es una operacion legislativa que consiste siempre en rebajar el rango de una regulacion.

Opera normalmente en los casos en que hay establecida una reserva formal de ley, cuando una materia
determinada estéa regulada por ley se produce una congelacion del rango y sélo por ley puede ser modificac
la deslegalizacion, lo que hace es desbloquear esa regulacion que esta congelada para que puede interven
reglamento.

Es una técnica distinta de la remisién en cualquiera de sus variantes (recepticia y no recepticia). De la
remision recepticia es diferente porque las normas que dicta la Administracién en virtud de una
deslegalizacion no tienen rango de ley. De la remisién no recepticia es diferente porque la ley que opera en
remisiones es una ley con contenido normativo, esas leyes de remisién siempre contienen los principios
esenciales de ordenacién de cada materia y la norma remitida siempre es un reglamento que completa,
desarrolla, pormenoriza lo que la ley remitente ha regulado.

Las leyes de deslegalizacion no tienen ningan contenido normativo, no regulan nada, se limitan a abrir al
reglamento un campo gue tenian bloqueado.

(Estas leyes de deslegalizacién suelen decir por ej. se autoriza al Gobierno a que...., no regula nada).
Esta técnica tiene por tanto un limite, si el Legislativo tuviera libertad absoluta para deslegalizar cualquier
materia podria renunciar a regular las materias reservadas a la ley entregandolas en blanco (es decir, sin fij

ningun principio) al Ejecutivo para que las regule él, esta renuncia seria contraria a la Constitucién porque
ésta ha pretendido que ciertas materias estén reservadas a la ley y la deslegalizaciéon no puede afectar a e:
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materias y como consecuencia de ésto el ambito de la deslegalizacion es el no reservado materialmente a |
ley, sino donde existen simplemente reservas formales. Esos ambitos son todo el campo de la organizacior
funcionamiento del Ejecutivo y de las Administraciones Pbcas, todo el campo del reglamento.

El Reglamento como norma

1° Fundamento, justificacion de la potestad reglamentaria.

2° Diferencia entre reglamento y actos administrativos.

1° Fundamentos, justificaciéon de la potestad reglamentaria

Los fundamentos se clasifican es dos tipos: unos de caracter material y otros de caracter formal.
Caracter material. ¢, Por qué el Ejecutivo puede dictar normas?

Son normas ademas que disputan a la ley su protagonismo porque hay muchos mas reglamentos que leye:
emanan mas normas del Ejecutivo que del Legislativo.

A partir de 1.789 después de la Revolucion Francesa surge el principio de la Divisién de Poderes (Legislati
Ejecutivo y Judicial), es un principio que no se ha aplicado nunca ni siquiera en Inglaterra. En Francia en
1.789 hay una proclamacién de la Asamblea contra cualquier norma del Ejecutivo, pero en 1.790 aparece I
gue en la época se laman proclamaciones que son unas formulas que permiten al Ejecutivo dictar normas.
Proceso se interrumpe con Napoleén, luego con la Restauracién Monarquica se produce un choque entre €
principio democratico que atribuye el monopolio del poder legislativo a las Asambleas y el principio
monarquico que apela que el Rey siempre ha tenido un poder normativo. Del choque de estos dos principic
el Legislativo queda con la responsabilidad de dictar leyes y al Ejecutivo se le deja la facultad de dictar
normas que tienen una funcion aplicativa de la ley y que son normas inferiores a la ley y que se van a llame
reglamentos.

Justificacion técnica

En toda Europa a partir del primer tercio del S. XIX ( en Espafia después de Fernando VII) a partir del reina
de Isabel Il se extiende la practica de que la Administracién dicta normas con bastante libertad y sobre todc
gue le parece, es lo que se llama reglamentos independientes.

Esta practica ha habido que reconocerla en todos los sistemas incluso en el inglés, es imposible en un mur
tan complejo como el actual en el que los poderes pbcos tienen que actuar en campos tan diversos que es:
materias sean reguladas sélo por leyes, ya que el Parlamento no tiene ni los medios ni la capacidad. El
reglamento se ha convertido en imprescindible para completar las regulaciones del legislador.

Justificacion formal

¢ Por qué la Administracién puede dictar validamente normas?

Sencillamente porque lo permite la Constitucién, ésta no reserva el monopolio de dictar normas al legislado
también permite que el Ejecutivo lo haga, el art. 97 lo dice. Pero ademas la Constitucion cuando confia a la
ley la regulacion de determinadas materias no prohibe que delegue al Ejecutivo parte de esa regulacion.

2°) Diferencia entre reglamento y actos administrativos

Actos admvos.

21



Son las decisiones que produce todos los dias la Admon., esas decisiones son:
1° Algunas veces contratos.

2° Otras produce decisiones que suelen llamarse actos y son de muchas clases, podrian llamarse decisione
ejecutorias de la Administracién porgue tienen fuerza para imponerse.

3° Decision serian los reglamentos.

Los contratos son faciles de identificar, pero entre los actos administrativos y los reglamentos a veces hay
dificultades para distinguirlos. Se distinguen en :

« El reglamento tiene caracter general mientras que los actos son singulares.

* Los reglamentos tienen caracter ordinamental y los actos ordenado.

* Los reglamentos se aplican sucesivamente en el tiempo no se agotan con una Unica aplicacion,
mientras que los actos agotan su vigencia en una Unica aplicacion.

1°) El reglamento es siempre una norma y éstas estan dirigidas siempre a los ciudadanaos, por €j. el reglam
gue regula la circulacién de vehiculos.

Los actos sin embargo son concretos se dirigen a un ciudadano especifico, por ej. una multa de trafico, une
licencia de construccion, una nota de un examen, etc.

A veces hay actos admvos generales, en la propia Ley de Procedimiento Comun de 26 de noviembre de 1.
en el art. 59 se refiere a ellos (Ley 30/92), precisamente para exigir que se publiquen ya que van dirigidos a
mucha gente, por €j. una convocatoria de oposiciones.

Los reglamentos no pueden ser singulares, no pueden regular nada que vaya dirigido a una sola persona.
29 Los reglamentos tienen caracter ordinamental, un reglamento es una norma y en tanto que tal se integra
el ordenamiento juridico, se nota que se integra porque regulan situaciones con vocaciéon de permanencia,
complementan las leyes, mientras que los actos no contienen ninguna regulacién, aplican las leyes, son ac
derivados a partir de una regulacion.

3°) Los reglamentos permanecen y se siguen aplicando a situaciones sucesivas, mientras que los actos se
agotan con su primera y Unica aplicacién, por ej. la Ordenanza Municipal de Edificacion es un reglamento, ¢
aplica siempre sucesivamente, sin embargo los actos se agotan cuando se ejecutan, por ej. en virtud de es
Ordenanza el Ayuntamiento da licencias para construir, la licencia es un acto y se agota al usarla.
Requisitos o limites de los reglamentos

Los hay también de caracter formal y material.

Formal, suelen agruparse en tres grupos:

« Competencia

« Jerarquia

* Procedimiento

Aparecen en el art. 97 CE y ademas en tres normas:

12) Ley de Régimen Juridico de las Adms Pbcas y del Procedimiento Admvo Comun (Ley 30/1.992), de
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26 de noviembre de 1.992.
29) Ley de Gobierno de 27 de noviembre de 1.997

3%) Ley de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion Gnral del Estado (LOFAGE) de 14 de
abril de 1.997.

30 -11 - 2.000

1° Requisito formal: Competencia para dictar reglamentos
Hay una originaria y una derivada.

Competencia originaria

La tienen los 6rganos a los que se la atribuye la Constitucién directamente, en este sentido la CE sélo cita
directamente a un érgano de la Administracion del Estado e indirectamente a otros distintos.

En el art. 97 CE se le atribuye directamente la potestad reglamentaria al Gobierno, entendido como tal el
Consejo de Ministros. En algunos preceptos de la CE se atribuye también al Presidente del Gobierno algun
funcién que puede tener aspecto normativo, por ej. el nombramiento de los miembros del Gobierno.

De un modo indirecto en el Titulo VIII (arts. 140, 141, 143 y ss CE) se reconoce la autonomia de los
Municipios, de las Provincias y de las CCAA. La Autonomia es un poder de actuacién que incluye facultade
de distinto caracter, entre las cuales estan las de caracter normativo; algunas veces como en el caso de las
CCAA alcanzan el rango de ley, pero en todo caso debe entenderse que tienen a su disposicién la potestac
reglamentaria.

De un modo derivado se dice que tienen potestad reglamentaria aquellos 6érganos de las adms pbcas que |
ejercen no por la CE, sino porque las leyes se la reconocen, es por gj. la competencia , la potestad
reglamentaria de los Ministros y de otras autoridades admvas inferiores a éstos, esta reconocida en la
LOFAGE en el art. 12 y ss. Es una potestad reglamentaria que se refiere a las materias propias de su
Departamento, quiere decir que no es una potestad reglamentaria general, ésta so6lo la tiene el Gobierno de
de la Admoén. del Estado. De lo que se trata es de atribuirle competencias relacionadas con la organizacion
éstas se llaman competencias reglamentarias organizativas, normalmente las normas reglamentarias que
producen los Ministros son normas ad intra (en el interior) no tienen efectos externos hacia los ciudadanos.

En la doctrina alemana se distingue el reglamento juridico y el reglamento admvo. Reglamentos juridicos s
los que crean situaciones de derecho o de obligacion que afectan a los ciudadanos. Reglamentos admvos ¢
refieren a la organizacion interna de la Administracion Pbca.

Esto no quiere decir que las leyes no puedan atribuirle a los Ministros facultades para completar o desarroll
el contenido de una ley, pero hace falta que la habilitacion venga directamente de una ley.

Otros érganos que tienen competencia para dictar reglamentos, ademas de los citados en la CE, las leyes
reguladoras de cada uno de los poderes del Estado suelen reconocer a estas instituciones la facultad de di
reglamentaos, por ej. las Camaras (Congreso y Senado) aprueban reglamentos que tienen valor de leyes pe
también dictan reglamentos que son de rango inferior a la ley, por €j. los que regulan el personal, el
funcionamiento interno, etc.

La Ley Organica del TC (LOTC) atribuye también al TC potestad reglamentaria para la organizacién interna
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El Consejo Gnral del Poder Judicial (CGPJ) también tiene reconocido en la Ley organica que lo regula
potestad reglamentaria para el funcionamiento y para el régimen de funcionarios.

Otros 6rganos son las Comisiones o Administraciones independientes, este tipo de organismos estan
proliferando en todo Europa cada vez mas, suelen calificarse de independientes porque al crearse se les dc
de una separacion respecto de los poderes que suele ejercer sobre ellos el Gobierno, se trata de conseguir
declarando que los nombramientos sean por un periodo de tiempo fijo e irremovible, por €j. el Banco de
Espafia, la Comisién del Mercado de Valores, la Comision Nacional de la Energia, la Comisién del Mercadc
de las Telecomunicaciones. Todas estas entidades tienen reconocidas facultades reglamentarias, son las n
importantes después del Gobierno, ya que inciden de un modo muy importante hasta el punto de que
configuran los mercados respectivos. Normalmente esas facultades son aplicativas o de desarrollo que est:
en las leyes, en la practica se llama poder regulatorio cuando inciden en la Economia, es a través de ese p
regulatorio se decide si se puede fusionar una Banco con otro, una empresa con otra

Requisito de cualquier norma reglamentaria que haya sido dictada por autoridad competente: Organismo
competente (los que acabamos de ver).

2° Requisito formal: la Jerarquia.

Los reglamentos son normas inferiores a la ley por razén del rango, es una norma subordinada de modo gL
un reglamento (lo dice la Ley de Gobierno, art. 25), no puede regular reservas de ley (por gj. las que crean
sanciones, tributos) pero ademas en la Ley de Gobierno se establece una jerargquia entre los reglamentos:
1° Los reglamentos aprobados por Real Decreto

2° Los reglamentos aprobados por Orden Ministerial

3° Reglamentos aprobados por Resoluciones de caracter inferior.

Mediante Real Decreto se aprueban los reglamentos que aprueba el Presidente del Gobierno (art. 2.2
LOFAGE) aunque la facultad del Presidente se limita .................

Por Real Decreto se aprueban también los reglamentos del Consejo de Ministros, el gobierno se pronuncia
Real Decreto siempre gque dicta normas. Normalmente las decisiones del gobierno revisten dos formas que
los reglamentos y los acuerdos (éstos no tienen caracter normativo).

Por Orden Ministerial se aprueban los reglamentos que puedan dictar las Comisiones Delegadas del Gobie
y llevan la firma del Ministro que dentro de la Comisién es especificamente competente por la materia.
También se aprueban los reglamentos de los Ministros.

Las Resoluciones de los demas 6rganos de la Admén. del Estado, por €j. las Circulares, Instrucciones, etc.
todas estas Resoluciones cuando tienen caracter de reglamentario se ordenan jerarquicamente segun el ni
de la autoridad que los dicta.

3° Requisito de orden formal: Procedimiento para la elaboracién de los reglamentos

Tradicionalmente estaba regulado en la Ley de Procedimiento Admvo del afio 1.958 y que esta derogada,
ahora esta en la Ley de Gobierno en el art. 25.

El procedimiento es la sucesién de tramites que tienen que seguirse necesariamente para gue un reglamer
llegue a aprobarse por la autoridad competente.

24



Procedimiento de elaboracién de disposiciones de caracter general

Todo empieza porque alguien se le ocurre algo sobre algo que se puede regular dentro de la Admon. La ide
se plasma por escrito en un borrador, un anteproyecto o proyecto de reglamento(se suele llamar borrador &
primeras lineas y proyecto ya es algo que ya sido aprobado por su caracter).

Los proyectos los tiene que hacer el 6rgano competente dentro de cada materia. Ese proyecto tiene que se
sometido a informacion de las entidades , instituciones representativas de interés que puedan verse afectac
por esa norma (tiene que ser como proyecto, no como anteproyecto o borrador). Después de ese periodo d
dias el proyecto sigue la tramitacion. Si se tiene que aprobar por Orden Ministerial sigue el tramite anterior,
informe de la Secretaria General Técnica y después se eleva al Ministro y éste lo firma, esa firma es la Ord
Ministerial de aprobacion.

Si es un reglamento que tiene que ser aprobado por el Consejo de Ministros el procedimiento exige que los
tramites se repartan entre todos los Ministerios para que puedan formular las observaciones que estimen
pertinentes. Después estos proyectos se incluyen en el orden del dia de la Comision de Secretarios de Est:
de Subsecretarios y analiza casi todos los asuntos que luego van a ir al Consejo de Ministros. Una vez
examinados por la Comisién de Secretarios y Subsecretarios pasa al Consejo de Ministros que lo incluye el
orden del dia y lo aprueba (tiene dos indices uno rojo y uno verde). Una vez que lo aprueba el Consejo de
Ministros manifiesta su aprobaciéon mediante un Real Decreto. Este es el tramite normal para las disposicio
que se aprueban por el Consejo de Ministros.

Tramite especial

1° Los reglamentos que afecten al reparto de competencias entre el Estado y las CCAA ademas de el trami
normal tienen que incluir un informe del Ministerio para las Administraciones Pbcas.

2° Los reglamentos que completan una ley también requieren cumplir el tramite de ser sometidos al dictame
que es preceptivo del Consejo de Estado.

Falta 4 - 12 —— 2.000

5-12 - 2.000

Este tipo de dictamen debe verse en los reglamentos ejecutivos gnrles y parciales (desarrollan o
complementan una parte de una ley), asi como las modificaciones de unos y otros. Esto fue objeto de
polémica, el Consejo de Estado establecid su propio criterio sobre cuando habia que consultarlo:

1° Desarrollo general de la ley

2° Desarrollo parcial de la ley

3° Modificaciéon de los .........

La jurisprudencia ha escogido este criterio estableciendo que cuando no se cumplimenta el tramite la norm:
gue surge es nula (sancion de nulidad).

Reglamentos independientes
Es algo sorprendente porque es bastante caracteristico que la doctrina diga siempre que el reglamento

independiente si tiene espacio en el ordenamiento juridico, es marginal. Sin embargo en toda nuestra histo
constitucional ha tenido mucho protagonismo. Los Gobiernos de todas las épocas han dictado normas
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sustituyendo a la ley y no s6lo complementandola, practica poco conforme con la Constitucion.

En la actualidad el problema es distinto, en el plano constitucional teérico el reglamento independiente casi
tiene espacio. No hay en la Constitucion ninguna materia reservada al Reglamento. La ley puede regular
cualquier cosa.

No hay nada distinto a los reglamentos auténomos de la Constitucion francesa que es una reserva de mate
Por tanto los reglamentos independientes s6lo son posibles en materias no reservadas a la ley. Lo propio d
los reglamentos independientes es la organizacion admva (organizacién y ordenamiento de la Administraci
y sus servicios). Pero en la practica se admiten reglamentos que o no tienen cobertura legal (ocupan espac
ocupados por normas sin rango de ley), o que si tienen cobertura pero es muy escasa. Esta situacion se
mantiene y es consentida por los tribunales.

Reglamentos de necesidad

Son normas contra legem que pueden ser por tanto contrarias a las leyes y sin embargo aplicarse con
preferencia respecto de ellas. Estos reglamentos han sido siempre norma comudn en nuestra historia
constitucional que se ha caracterizado por su excepcionalidad. Se dictan para resolver situaciones de
emergencia de catastrofes(por €j. un terremoto).

Tienen su fuerza normativa de la situacion de hecho que tratan de combatir. Es tan excepcional que puedel
provocar la inaplicacién temporal de normas con rango de ley (contra legem).

Respecto de las materias que pueden regular no hay limite, puede afectar a la propiedad y libertad y es o «
hara normalmente.

Tienen esa fuerza durante todo el tiempo que dura la situacién de emergencia y dejan de tenerla cuando la
emergencia desaparece. ....... estén vinculadas a la situacién de hecho que justifique su aparicion.

Si se dicta un reglamento de necesidad sin que exista emergencia la norma es nula.
Si se prorroga cuando la emergencia ha desaparecido la prérroga es nula.

En el ambito de la Administracion del Estado, no es normal que el Gobierno use este reglamento de necesi
porque tiene a su disposicién otra norma con rango de ley para casos de emergencia que es el Decreto - L

Donde mas posibilidades hay de usarlo es en las Adms Locales, la legislacién de Régimen Local (actualme
el texto refundido del afio 1.986), reconoce a los Alcaldes y Gobernadores (Delegados) adoptar, bajo su
responsabilidad, todas las medidas que sean necesarias en una serie de hipétesis (por ej. una epidemia, ur
inundacion, etc.).

Algunas leyes especiales prevén estas medidas (por €j. la Ley de Epizootias, enfermedades animales).
Reglamentos organizativos

Reglamentos o prescripciones autondémicas que no tienen nada que ver con los reglamentos de las CCAA.
Existen en nuestro ordenamiento juridico muchos reglamentos que no son dictados por la Administracion d
Estado sino que proceden de entidades, instituciones territoriales (Municipios) o no territoriales (por €j.
organismos autbnomaos) que son establecimientos creados por la Administraciéon Pbca a los que se confiere

prestacion de servicios determinados. Estos establecimientos generan dos tipos de normas:

1° Con cardcter constitutivo o constitucional (para ellos tienen este caracter): Los Estatutos, normas que
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regulan su organizacién y el régimen general de su funcionamiento. Una vez creados estos organismos las
normas estatutarias y las leyes que los regulan suelen atribuirles funciones normativas, es decir, la potesta
dictar reglamentos o normas de desarrollo, normas reglamentarias propias.

2° Normas que regulan aspectos de organizacion o algunos pormenores de su actividad. Estos
reglamentos pueden afectar a los ciudadanos, aunque normalmente se mantienen sus efectos en el ambito
propio organismo que los dicta.

Respecto de todos estos reglamentos no hay una regulacion general [como la de los reglamentos estatales
(jerarquia, competencia)], de modo que cada organismo produce esas normas en el @mbito de la ley que re
cada organismo.

El procedimiento para aprobarlos suele tener tramites parecidos a los reglamentos estatales, todos tienen c
publicarse, sélo con respecto a algunos reglamentos municipales se admite la no publicacién por escrito, si
por otros medios (por €j. el pregdn).

Invalidez de los reglamentos

Medios de reaccidn contra los reglamentos ilegales

La invalidez

Un reglamento que contrarie cualquier principio que acabamos de ver (sus requisitos formales o materias) ¢
nulo de pleno derecho.

En Derecho Administrativo se aplican dos categorias de invalidez:
1° La anulabilidad

2° Nulidad absoluta de pleno derecho.

1° La anulabilidad

1)Es la sancién mas liviana, mas simple, la menos grave. Se caracteriza porque contempla a una infraccior
ordenamiento juridico menor, a una infraccibn menos importante.

El .....de la ....es que tiene que ser hecho valer, tiene que ser valorada en un plazo de tiempo breve, sino el
vicio, la infraccion sana(se cura). Es un vicio transitorio que afecta transitoriamente a los actos admvos que
recuperan, sanan solos.

La consecuencia es que cuando se recurre un acto invalidado por anulabilidad ha de ser en el plazo que la
leyes dicen, porque sino se pierde la oportunidad de recurrir y ademas el acto que nacié viciado se habra
convertido en un acto valido(sanara).

2) Se caracteriza porque es una sancion juridica frente a las infracciones mas graves. Es un vicio permanel
insusceptible de sanacién, ni por el paso del tiempo ni porque los destinatarios de la decision la admitan.

Cuando se aplican el puntol ¢ el 2, los vicios en que puede incurrir un reglamento, las infracciones de que
puede adolecer, son siempre constitutivas de nulidad absoluta o de pleno derecho.

La anulabilidad es aplicable a otro tipo de actos, por €j. el art. 62.2 Ley de Procedimiento Comun (Ley 30/9:
Declara que son nulos de pleno derecho las disposiciones admvas que contravengan lo establecido en la
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Constitucién, en las leyes o en otras disposiciones admvas de rango superior, o que vulneren la reserva de
0 contravengan el principio de no retroactividad de las disposiciones sancionadoras. Es decir, que los
reglamentos que incurren en alguna de estas causas son nulos.

12 - 12 - 2.000
Reglamentos ilegales

Son nulos por contrarios a la Constitucion, ley o reglamento de mas jerarquia. Esta sancion de nulidad es I
mas importante del ordenamiento porque no prescribe en el tiempo, consentimiento ni con la aplicacion.

Un reglamento nulo se puede aplicar hasta que la nulidad se declare. En los reglamentos ilegales se apreci
nulidad porque se declara que el reglamento es nulo. Esta nulidad se aprecia y declara por cuatro férmulas

1° La inaplicacion

2° Declaracion de oficio por la Admoén.

3° Declaracion por la Jurisdiccién contencioso — admva.
4° Declaracién por la jurisdiccién constitucional.

1° La inaplicacion

Es la técnica mas sencilla, consiste en que un reglamento ilegal no es aplicado por las instituciones a persc
a las que corresponde hacerlo (por los jueces, por la admoén., ni por los particulares). Esta técnica tiene un
precedente legal o habilitacién legal que contenia la Ley Organica del Poder Judicial de 1.870, en el art. 7
decia: Los jueces no aplicaran las disposiciones admvas que sean contrarias a las leyes. Esa regla ha pasz
igual al art. 6 de LOPJ vigente: Los Jueces y Tribunales no aplicaran las disposiciones....

Esa funcion de no aplicar se ha pretendido que también pertenezca a los funcionarios pbcos y a los
particulares. Pero en estos dos casos es dificil que esta regla tenga aplicacion, porque los funcionarios esté
obligados a los mandatos de la propia Administracién y si no los cumplen se arriesgan a un expediente
disciplinario. Igual pasa con los ciudadanos, que si no aplicamos una norma por creer que es ilegal provoce
gue seamos sancionados.

El fundamento de la inaplicacion es la fuerza que tienen la Constitucion y las leyes. Todas los aplicadores c
normas y en primer lugar los jueces y Tribunales tienen una vinculacion mas fuerte a la ley que al reglamen
Si aplicaran los reglamentos ilegales estaria dando mas valor a la norma subordinada que a la superior (la |
y esta es una alteraciéon del orden, infraccién del ordenamiento, en que se funda todo el ordenamiento jurid

La primacia de la ley exige la no aplicacién de las normas contrarias a ella. En la practica esta técnica casi
tiene uso. La inaplicacién por la Administracion y por los particulares no ocurre nunca, por los juecesy
tribunales si ocurre pero normalmente ocurre en el marco de procedimientos judiciales en los que termina
declarandose formalmente que el reglamento total o parcialmente es nulo.

2° Declaracion de oficio por la Administracion
En nuestro ordenamiento juridico normalmente en las leyes de procedimiento existe un procedimiento

llamado revision de oficio, que permite a la Admén.Pbca, autora de un acto que luego aprecia que es nulo,
revisarlo para declarar ella misma la nulidad y hacer que ese acto, disposicién desaparezca.
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Requisitos de la revisién de oficio

1° La nulidad de un acto puede acordarse por la propia Administracién autora del mismo.
2° Se refiere a los actos nulos no a los que incurren en otros vicios menores (anulabilidad).
3° Puede acordarse en cualquier momento.

4° Puede iniciarse de oficio 0 a instancias del interesado.

5° Es preciso que la nulidad sea apreciada también por el Consejo de Estado que debe de informar y su
informe es preceptivo para la Administracion.

Estos requisitos se aplican a la revision de oficio de actos(no normativos) como a las disposiciones general
de la Administracion.

En la legislacién actual de Procedimiento sélo hay una diferencia (art. 102.2 Ley 30/1.992): Cuando se trate
de reglamentos la revision sélo puede iniciarse de oficio (no de parte) en cualquier momento. En el marco ¢
lo que regula el art. 102 Ley 30/92 alguna doctrina y poca jurisprudencia consideraron que aparece regulad
no soélo la revisidn de oficio, sino también una accién de nulidad, disponible para cualquier interesado pudie
actuar contra un reglamento ilegal.

La accion de nulidad

Cualquier interesado podria, sin limite temporal, pedir a la Administracion que revise de oficio un reglament
ilegal.

Si la Admoén. lo hace, estamos ante una revision de oficio normal; si no lo hace, el interesado puede recurril
ante los Tribunales contra esa negativa.

Con ocasion de ese recurso pretender de los Tribunales que declaren la nulidad del reglamento en cuestior

Es una accién que se caracteriza porgue no tiene plazo de ejercicio. Su importancia deriva porque se pued
plantear en cualquier momento.

En la practica casi nunca los tribunales han aceptado esta doctrina o interpretacién sobre la existencia de I
accion de nulidad.

La vigente Ley de Procedimiento de 26 de noviembre de 1.992, ha empeorado la situacién porque ha
modificado de una manera aparentemente insignificante pero importante, el régimen de la revision de oficio
de los reglamentaos, en el siguiente sentido, art. 102.2: Sélo se puede iniciar de oficio (por la Admén.). La
iniciativa particular s6lo se admite en el caso de resoluciones no normativas, no reglamentarias.

3° Declaracion por la Jurisdiccién Contencioso — Admva

Acciones contencioso — administrativas

Son las que se dirigen contra cualquier clase de decision de la Admoén.. Hay un orden jurisdiccional
especializado en este ambito que es la Jurisdiccion Contencioso — admva. Todos los debates en los que la

Admon. participa acaban en esta jurisdiccion.

También en el caso de que las acciones se dirijan contra reglamentos. La legitimacion para impugnar actos
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resoluciones admvas es muy amplia en nuestro ordenamiento porque el art. 24 CE otorga el derecho a la tt
judicial efectiva a cualquiera que pueda esgrimir cualquier interés legitimo en el asunto.

Los interesados pueden recurrir ante la jurisdiccién contencioso — admva y solicitar de ella que declare la
nulidad total o parcial de un reglamento o una disposicion. Estamos ante un recurso contencioso — admvo
contra reglamento. Este tipo de acciones tiene tres variantes:

* Recurso directo contra reglamento.
« Recurso indirecto contra reglamento.
 Cuestion de ilegalidad contra reglamento.

1) Recurso directo contra reglamento

Tiene por objeto que un tribunal de la jurisdiccién contencioso — admva se pronuncie sobre la validez de toc
o0 parte de un reglamento aprobado por una Admon. Pbca, dependiendo de cual sea el érgano que lo ha dic
la competencia para enjuiciar su validez sera de un tribunal u otro.

Se llama directo porque se dirige directamente contra la norma no tiene otro objeto.

Puede interponerlo cualquier interesado, hasta la aprobacion de la CE la legitimacion estaba restringida, nc
podia cualquier interesado recurrir, sSino que se reservaba esa facultad para entidades de caracter
representativo (por ej. Corporaciones, Sindicatos, etc.). Después de la CE basta con tener interés.

Este recurso hay que interponerlo en el plazo de 2 meses contados desde la fecha de la publicacién de la
norma.

13-12 - 2.000

Si el reglamento es considerado valido o que no se haya interpuesto ningun recurso directo cabe plantear
recursos o acciones indirectas.

2 ) Recursos Indirectos

No se interponen contra el reglamento mismo, sino contra los actos admvos de aplicacion, es decir, las
decisiones o resoluciones que adopta la Admaén. en aplicacion de una disposicién general.

Lo que se pretende en el recurso indirecto es la invalidez del acto de aplicacion, éste puede ser invalido bie
porque la admoén. haya infringido de cualquier manera al dictarlo, pero también puede ser ilegal el acto admr
porque a su vez sea ilegal e invalido el reglamento que se esta aplicando,(este es el supuesto prototipico d
recursos indirectos), cuando sucede ésto, el recurrente puede denunciar la nulidad no sélo del acto aplicati
sino también del reglamento mismo total o parcialmente, por eso se llama recurso indirecto contra reglamet
porque el objeto directo es el acto admvo aplicativo y a la vez también se va contra el reglamento.

Este tipo de recursos indirectos permite que los tribunales valoren la validez de los reglamentos en cualquie
momento, es decir, aun transcurridos los 2 meses de plazo que la ley otorga para interponer el recurso dire
y ello porque actos aplicativos del reglamento mientras no se derogue éste los habra siempre.

Un recurso directo contra reglamento sélo se puede interponer en el plazo de 2 meses desde que se
dicto, el recurso indirecto ademas de los 2 meses también mientras dure el reglamento.

Esto es una consecuencia de la nulidad, que es un vicio insanable que dura siempre y por tanto también pL
hacerse valer ante los tribunales sin limite temporal.

30



En el art. 26 Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso —Admva de 13 de julio de 1.998, se regula el
recurso indirecto y dice dos cosas:

1° Ademas de la impugnacion directa de las disposiciones de caracter general, también es admisible la de |
actos que se produzcan en aplicacién de las mismas, fundada en que tales disposiciones no son conforme:s
Derecho.

2° La falta de impugnacioén directa de una disposicién general o la desestimacion del recurso que frente a e
se hubiera interpuesto no impiden la impugnacién de los actos de aplicacion con fundamento en lo dispues
en el apartado anterior. (Aunque no hayamos recurrido directamente el reglamento siempre es posible el
recurso indirecto, aun en el caso de que se haya recurrido directamente y ese tribunal haya declarado que
reglamento es valido, ello no es obstaculo para que ulteriormente puedan plantearse recursos indirectos).

(El recurso indirecto no tiene sustantividad propia, se trata, simplemente, de la impugnacién de un acto de
aplicacion de un Reglamento alegando la ilegalidad del reglamento en el que se funda. Es decir, lo que se
alega al recurrir el acto no es propiamente su invalidez por cuestiones intrinsecas a él mismo sino por entetr
nulo el Reglamento en que se basa).

En el recurso indirecto se pretenden del tribunal dos declaraciones:

1° Que declare nulo o invalido el acto aplicativo del reglamento contra el que directamente se dirige el
recurso.

2° Que declare invalido total o parcialmente el reglamento contra el que indirectamente va dirigido el recurs

El juez o tribunal que conoce de un recurso de este tipo puede ser competente para lo 1° (legalidad de un &
pero no serlo para lo 2° (declarar nula una norma), esto es consecuencia del reparto de atribuciones que la
LRJConten — Admva del 98 establece entre los diferentes érganos de la Jurisdiccién Contencioso — Admva
algunos de esos 6rganos no son competentes para conocer asuntos de validez de normas. De esta circuns
resulta que planteadas éstas dos cuestiones el Tribunal sélo podréa apreciar la 2° si es competente para hac
quiere decir, que cualquier 6rgano de la Jurisdiccién Contencioso — Admva es competente para valorar si u
acto admvo es invalido e incluso para valorar que es invalido porque el Reglamento que aplica lo es tambié
esto lo puede ejercer cualquier érgano.

Declarar complementariamente que el reglamento es nulo esta es una declaracion que sélo resulta posible
Tribunal que esta conociendo del asunto tiene competencia para enjuiciar la validez de una norma
reglamentaria, dada ésta circunstancia (que un tribunal esté conociendo de un asunto y no pueda enjuiciar
validez) la Ley Reguladora Jurisdicciéon Contencioso — Admva de 1.998 ha establecido la denominada
cuestion de legalidad, art. 27 y tiene un parecido muy evidente con las cuestiones de constitucionalidad.

Art. 27 Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso — Admva, de 1.998:

e Cuando un Juez o Tribunal de lo Contencioso — Admvo hubiere dictado sentencia firme estimatoria por
considerar ilegal el contenido de la disposicién general aplicada, debera plantear la cuestion de legalidad
ante el Tribunal competente para conocer del recurso directo contra la disposicidn, salvo lo dispuesto en
apartados siguientes.

e Cuando el Juez o Tribunal competente para conocer de un recurso contra un acto fundado en la invalide:
una disposicion general lo fuere también para conocer del recurso directo contra ésta, la sentencia declat
la validez o nulidad de la disposicién general.

* Sin necesidad de plantear cuestion de ilegalidad, el Tribunal Supremo anulara cualquier disposicién gene
cuando, en cualquier grado, conozca de un recurso contra un acto fundado en la ilegalidad de aquella
norma.
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Cuestién de legalidad

Consiste en que cuando un juez o un tribunal han dictado sentencia en la que declaran la invalidez de un a
o0 resolucién admva basandose en que dicho acto o resolucidon es aplicacion de una norma, disposicion gen
gue el tribunal considera ilegal, entonces debe ese tribunal plantear una cuestién de legalidad ante el tribun
gue sea competente para conocer de la validez de ese reglamento a efectos de que se pronuncie sobre la
misma.

En la cuestién de legalidad lo pretende es que se elimine y desaparezca del ordenamiento juridico un
reglamento nulo.

Esta cuestién de legalidad es distinta de la cuestién de constitucionalidad (ésta puede plantearla cualquier |
o tribunal ante el TC, se plantea siempre por una ley o norma con rango de ley, la tramitacién del asunto se
suspende hasta que el TC resuelva).

En el Contencioso — Admvo la cuestiéon de legalidad se suscita después del fallo, aqui no se suspende la
tramitacion del asunto y puede fallar que el acto es ilegal porque es ilegal el reglamento. Esta cuestion de
legalidad puede acarrear un problema importante, ya que un juez puede declarar que es ilegal un acto y
después ese juez plantea una cuestion de legalidad para que el 6rgano competente declare que el reglame
es nulo, pero ese 6rgano judicial competente puede concluir en su sentencia que el reglamento es valido, ¢
lo que se produciria una enorme contradiccion entre la sentencia que ha dictado que el acto es invalido y la
gue dice que el reglamento es valido, esto se resuelve se dice que cualquiera que sea la decision ultima so
la validez de la norma, la resolucién caida en la sentencia 12 sobre la invalidez del acto se mantiene aungu
haya un enjuiciamiento ulterior. Se pretende salvaguardar los derechos, dar seguridad a las resoluciones
judiciales y evitar la reiteracién de procesos y que no tendria ningun sentido desde el punto de vista
economico volver a iniciar.

4° Declaracion por la Jurisdiccién del Tribunal Constitucional
Art. 161 CE: El TC tiene jurisdiccion en todo el territorio espafiol y es competente para conocer...

Cuando se describen las competencias del TC en dos ocasiones se prevé la posibilidad de que el TC cono:
de la constitucionalidad de disposiciones de categoria inferior a la ley (reglamentos), una es en el 161.2y
161.1d CE.

Art. 161.2 CE: El Gobierno podra impugnar ante el TC las disposiciones y resoluciones adoptadas por los
6rganos de las CCAA. La impugnacion producira la suspension de la disposicion o resolucion recurrida, pet
el Tribunal, en su caso, debera ratificarla o levantarla en un plazo no superior a cinco meses.

(Habilita, establece un procedimiento especial por parte del Gobierno de las disposiciones generales o
reglamentos dictados por las CCAA, ese procedimiento tiene como caracteristica especial que el simple
planteamiento del recurso ante el TC lleva consigo el efecto de que se suspenda inmediatamente la aplicac
del reglamento impugnado. El objeto de este recurso es que el TC valore la constitucionalidad de esa norm
ademas en un aspecto concreto, el de su validez en relacién con la competencia de la CA gue la ha dictadc

Art 161.1 d): De las demas materias que le atribuyan la Constitucion o las leyes organicas. (Son los
conflictos de competencias entre el Estado y las CCAA, si existe una disputa porque se ha producido una
usurpacion de competencias puede ocurrir que tal usurpacion haya sido provocada por un reglamento en ci
caso el TC tendra que valorar si es valida o invalida esa disposicion general).

Lo Unico que tiene de particular es la relacion que existe entre la justicia constitucional y la justicia admva,
pero ¢ pueden plantearse la validez de estos reglamentos ante la jurisdiccidon contencioso — admva?. La
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respuesta es que si, es compatible, porque el TC cuando conoce de estas normas lo (inico que examina es
constitucionalidad, pero no entra en otras cuestiones, por €j. si se han cumplido los tramites, etc, esto es
competencia de la jurisdiccion admva.

Las decisiones que el TC adopte pueden consistir en afirmar que el reglamento no es incompatible o que e
compatible, en cualquiera de los dos casos, si luego la Jurisdiccién Contencioso — Admva conoce de esa
norma queda vinculada por la decisién del TC. El juicio de constitucionalidad del TC es vinculante, en todo
demas, la Jurisdicciéon Contencioso — Admva es libre y puede por tanto declarar nulo por razones de legalic
un reglamento que el TC ha considerado valido desde el punto de vista constitucional.

18 -12 —2.000

Tema 9

Relaciones entre la Ley, la Administracién y la Justicia

La mas importante manifestacién entre los tres poderes.

La Administracién es una parte del poder Ejecutivo (es casi todo) y es al mismo tiempo un sujeto de Derect

gue se comporta produciendo decisiones, unas veces de caracter normativo, otras aplicativo o ejecutivo, qL
suelen denominarse actos admvos cuando son unilaterales.

Ese sujeto Adman. Pbca se comporta en el mundo del Derecho de un modo peculiar, porque peculiares sol
sus relaciones tanto con la Ley como con la Justicia. Las relaciones con la Ley estan relacionadas con el
principio de legalidad, las relaciones con la Justicia se relacionan con lo que se denomina principio de
autotutela.

Principio de legalidad

Describe el modo de relacionarse la Admoén. con la Ley. La Admdn. Pbca es una organizacion subordinada
la ley y opera siempre en el marco de las habilitaciones, es decir, de las atribuciones de potestad que la ley
confiere. En el modo de relacionarse con la ley la Adm es completamente distinta a los ciudadanos , la ley
para un ciudadano es un limite, todo lo que la ley no limite es el &mbito de libre actuacion, esto se denomin
autonomia de la voluntad, que nos permite hacer todo lo que nos plazca.

Falta resto dia 18 — 12— 2.000

19-12 -2.000

Control de la discrecionalidad atendiendo al fin para el que fue atribuida la potestad

Consiste en verificar si las potestades han sido utilizadas para la finalidad para la que fueron atribuidas.
Una potestad es siempre fiduciaria (tiene que ser ejercida en beneficio de otro), que aqui es el interés gene
si es el interés de otro se desvia el fin, si se utiliza para otro fin pbco pero distinto, también hay una desviac
del fin. Hay desviacion del fin cuando se emplea para la obtencién de fines pbcos distintos a los de su
atribucion y para fines privados, es la denominada desviacién de poder. Por mas discrecionales que sean |
decisiones de la Adm , la decisién es nula y se extralimita, es controlable.

C) Conceptos juridicos indeterminados

Son expresiones, modismos, formas que utilizan las leyes y que remiten a unas circunstancias de hecho gt
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estan siempre precisadas.

Concepto juridico determinado es cuando remite a una realidad concreta y determinable. El concepto juridi
indeterminado no remite a una realidad perfectamente determinable (por €j. la buena fe, el interés pbco) la
no dice exactamente lo que es.

La discrecionalidad y los conceptos juridicos indeterminados son dos técnicas completamente distintas.

Cuando la Adm utiliza poderes discrecionales puede elegir entre diferentes opciones libremente la que le
parezca mas conveniente, cuando lo que trata es de aplicar en la practica un concepto juridico indetermina
su obligacion es acertar con el significado de ese concepto que no le ofrece diversas soluciones, sino una
Gnica solucién justa.

La diferencia es que la discrecionalidad deja libertad de eleccién y los conceptos juridicos indeterminados r
éstos son un modo de controlar la discrecionalidad porque a veces, donde hay un concepto juridico
indeterminado la Adm pretende tener poderes discrecionales y no es el caso, lo que esta es manejando un
concepto legal que tiene una sola solucién justa.

5. Relacion de la Administracion con la Justicia

La relacién de los sistemas continentales europeos (el inglés es diferente) proceden de los principios que s
instalaron en la Revolucién Francesa y se fueron exportando a estos paises.

El principio central de la Revolucién Francesa es el de la conversion de la ley elaborada por la Asamblea el
centro del sistema, una ley que es general, no particular ni privilegiada, una ley igual para todos aprobada
el poder soberano representado por la Asamblea.

La Adm Pbca se subordina a la ley por el principio de legalidad.
Por lo que concierne a la justicia, la norma, la ley es la solucién a las controversias.

En la primera época de la Revolucion Fr. Se hace aplicacién de un principio que Montesquieu definié en su
obra El Espiritu de las Leyes, que dice que la justicia no es sino la boca que pronuncia las palabras de la
ley, esto significa que la justicia es casi automatica ya que se limita a trasladar la ley a los hechos sin afiadi
nada nuevo, se le prohibe al juez que haga interpretaciones de ninguna clase, el juez aplica la ley sin afiadi
nada. Esa prohibicién se hace efectiva mediante una institucion que se crea que es el Référé Legislativo,
cuando un juez se plantea alguna duda sobre el sentido de la ley no puede interpretarla, tiene que reclama
interpretacion del propio legislador.

En este concepto se basa la primera justicia, la relacion de la Adm con la justicia tiene que resolverse en el
siguiente dilema: la Adm es un sujeto de Derecho, establece contratos, toma decisiones, y al hacer todo es
genera controversias juridicas, esas controversias hay que resolverlas. La clave de la paz juridica consiste
evitar que la gente imponga sus ideas por la fuerza, en el caso de la Adm es el problema que hay que resol
cuando alguien se opone a ella, el conflicto se resuelve: cuando son dos particulares por los Tribunales
ordinarios (es lo que se denomina heterotutela), cuando se plantea el problema en la que es parte la Adm,
Francia se organiza un debate que va desde 1.790 a 1.793, afios en los que la Asamblea Legislativa discut
acerca de si la Adm puede o no ser enjuiciada por los tribunales ordinarios igual que los particulares. Se
adoptan diferentes propuestas, unos creen que el encomendarselo a los jueces ordinarios es bueno (por €j
como en Inglaterra, donde primero se establece la divisién de poderes, los tribunales examinan los casos
particulares igual que los que la Adm es parte).

La propuesta que en la Asamblea francesa gana es una que se basa en un aforismo, un parlamentario dice
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juzgar a la Adm es también administrar, quiere decir que cuando un Tribunal entra a valorar una decisién
admva y la sustituye, esta adoptando una decisidon que mas que judicial es admva, porque lo que esta hacit
es influyendo en la actuacion de la Adm.

Los revolucionarios estaban muy precavidos frente a los jueces, ya que si les permitiesen interpretar le
permitirian interferir en la funcién legislativa, lo mismo solucionaron en el sentido de que la Adm no puede
ser juzgada por los Tribunales ordinarios, éstos no pueden resolver litigios en los que es parte la Adm, porg
si lo hicieran no estarian juzgando sino administrando. Lo que se hace para solucionarlo es crear unos 6rge
propios de la Adm especializados en resolver controversias, litigios en los que la Adm es parte en ellos. En
Francia se encomienda al Consejo de Estado, que luego tiene mucha importancia en la época Napoleonica
(Napoledn era quien nombraba a los miembros del Consejo de Estado), y a nivel inferior estan los Consejo:
Provinciales, son drganos admvos integrados dentro de la Adm Pbca, sometidos por tanto a jerarquia. En
Francia se pensaba que los miembros del Consejo de estado al ser nombrados por Napoledn iban a estar
influidos en sus decisiones, pero se produjo un milagro consistente en que ese érgano gue es el Consejo d
Estado decide controversias con independencia y autoridad y que luego van a ser las bases del Der. Admv

En la actualidad el Consejo de Estado en Francia es el maximo érgano admvo, ejerce una funcién
jurisdiccional.

En Espafa a partir de 1.812 se desarrolla en términos parecidos con la diferencia de que en Espafia
inmediatamente se va a crear una verdadera Jurisdiccion Contencioso — Admva (1.845), basada en que el
maximo érgano resolutorio seria el Consejo Real, que luego se llamaria Consejo de Estado y a nivel
provincial estarian los Consejos Provinciales.

En 1.904 una Ley Maura cambia y se atribuye al T Supremo la Jurisdiccion Contencioso — Admva.

En la actualidad, olvidados todas las historias, los litigios se resuelven por Jueces y Tribunales integrados ¢
el Poder Judicial, ademas la Jurisdiccién Contencioso — Admva es la que mas resuelve.

En los primeros afios de funcionamiento de la Adm se tenia que ver cuando un Tribunal podia actuar
valorando una decisién de la Adm y se lleg6 a la solucién practica de que la decisién admva para poder ser
enjuiciada tenia que ser la Gltima decisién posible, que la decisién fuera firme, insusceptible de modificacior
de esta exigencia surgié la doctrina de la ejecutoriedad de los actos admvos, las decisiones de la Adm una
vez que han sido acordadas son inmediatamente ejecutivas, tienen que cumplirse y para ello la Adm no
necesita el auxilio de los Tribunales, las ejecuta sin necesidad de un tribunal, eso es el dogma de la decisi6
ejecutoria de la Adm.

Los Tribunales pueden actuar para controlar la validez de esa decision e incluso anularla, pero desde luegc
ello es sin perjuicio de que esa decision es de obligado acatamiento mientras los Tribunales no la anulan.

8-1-2001

La Adm debe de situarse separada de la Justicia porque, si un juez pudiera valorar las decisiones de la Adr
estaria administrando no juzgando.

La funcién de juzgar a la Adm se encarga a érganos de la misma.
En Francia se encomienda al Consejo de Estado y a los Consejeros Provinciales.

En la Ley de 1888 de Santamaria de Paredes se atribuye la maxima instancia al Consejo de Estado y a niv
provincial a tribunales provinciales.
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El Consejo de Estado es un érgano consultivo del Gobierno por lo que la atribucién de la maxima estancia
la funcion de control responde a la idea francesa de que el control tiene que ser también admvo.

La Adm en sus relaciones con la Justicia no ha perdido unas potestades que son singulares y que reflejan
posicién ante el Derecho diferente de la que tienen los sujetos privados. Esta posicidn es: Todas las decisic
de la Adm estan sometidas a control judicial. Todo es posible impugnarlo (desde los reglamentos hasta los
bandos municipales). Da igual que las decisiones sean regladas o discrecionales, es decir, que el contenidc
la decision esté muy predeterminado por la ley. Esta situacion refleja un principio del art. 24 CE que es el
derecho a la tutela judicial efectiva, que se extiende a los derechos de los ciudadanos y a la proteccion de ¢
intereses legitimos (que son posiciones juridicas mas debilitadas que dan facultades menos extensas que |
derechos subijetivos).

También es consecuencia el monopolio de la funcién jurisdiccional.

Todo esto supera la situacién anterior en la que habia bloques enteros de actividad admva que estaban exe
de control judicial, por ej en la Ley de Santamaria de Paredes de 1888 sélo eran controlables las decisione:
regladas.

La Adm tiene la decision ejecutoria, lo que significa que las decisiones o actos que adopta son
inmediatamente ejecutivos, tienen que ser inmediata y exactamente cumplidos. Esto viene porque la Ley
reconoce a esas decisiones y actos una presuncion de validez, es una presuncion iuris tantum. Esto supon
la Adm ha podido adoptar una norma o acto nulo y sin embargo la ley le confiere a ese acto la presuncién ¢
validez.

Otra prerrogativa de la Adm es la ejecucién forzosa que se descompone en facultades que tiene para hacel
cumplir por la fuerza sus decisiones si los obligados no las cumplen voluntariamente. La decision ejecutiva
los medios de ejecucion forzosa de la Adm se anteponen a cualquier debate jurisdiccional, es decir, esas
prerrogativas actlan en el ordenamiento juridico sin perjuicio de que cuando los interesados (cualquier
afectado por las decisiones de la Adm) creen que la decision infringe la ley puedan impugnarla ante la
Jurisdiccién Contencioso — Admva. Es decir, la decisidn ejecutiva es obligatorio cumplirla sin perjuicio del
control jurisdiccional final.

La Jurisdiccion Contencioso _ Admva lo que suele hacer es enjuiciar la validez de actos que ya se han
cumplido.

El problema de este sistema es que si el control judicial final tarda mucho en activarse, en hacerse efectivo
ocurriran dos cosas:

1° Que es posible que una decisién nula se esté aplicando irremediablemente.

2° Que la decision judicial final sea muy tardia y por tanto casi indtil, porque no puede remediar el dafio
provocado por tener que cumplir una decisiéon nula.

Para la solucién hay dos vias:

12 Existen procedimientos judiciales rapidos, lo que no existe en ningun ordenamiento. En el caso continent
europeo y también en Espafia es solicitar de los Tribunales medidas cautelares de caracter provisional. Sor
mediadas que pueden consistir en suspender la efectividad del acto admvo, privarlo momentaneamente de
fuerza ejecutiva. Estas medidas deben de adoptarse cuando la ejecucion de la decision pueda provocar da
irreparables.

Sin perjuicio de esas medidas cautelares solicitadas a Jueces y Tribunales, se valoraran las decisiones 0 a
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de la Adm por Jueces y Trib. Competentes y tomaran una decision.

La ultima prerrogativa es que cuando es condenada la Adm, la ejecucion de esa sentencia es una facultad
le corresponde a la propia Adm.

9-1-2001

Esta reserva es un reflejo de una posicién histérica que la Administracion tiene desde que se establecié el
principio de la divisién de poderes. La funcion de juzgar a la Adm se reserv6 parcialmente a la propia Adm,
son 6rganos admvos los que juzgan, después pasa a los Tribunales pero no de un modo integro se quedar
manos de la Adm primero, algunos recursos que estan exentos de control, sélo paulatinamente, hasta que |
pleno vigor el art. 24 de la Constitucion que alcanza la total plenitud el principio de control jurisdiccional de
la total actuacion admva por los Tribunales.

La ejecucion de sentencias en las que es condenada la Adm le corresponde a ella misma. Cuando se aprol
Ley de 17 de septiembre de 1888 se intent6 dar un paso ampliando el tipo de actos, de decisiones de la Ad
gue resultaban entonces susceptibles de control por los Tribunales, se amplié el nimero de supuestos, per
el debate parlamentario de esa Ley esta dicho expresamente que quienes consintieron esa ampliacion se h
cambio de que se mantuviera controlado por la Adm la ejecucion de las sentencias.

La reserva a favor de la Adm de la ejecucion de las sentencias se ha conservado hasta nuestra Constitucio
1978, en el art. 117 CE se reserva a los jueces y tribunales la funcién de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado,
gue supone que en el caso de las sentencias contencioso — admvas también son los jueces y tribunales los
dictan y hacen ejecutar lo juzgado y asi es en la actualidad. En la Ley de Procedimiento Admvo de 13 de ju
de 1998 se reserva a la Adm Pbca cuando es condenada las facultades necesarias para ejecutar por si mis
las sentencias, pero esa ejecucion por la propia Adm esta sometida a un control efectivo por parte del Tribu
sentenciador, que puede dirigir mandatos, 6rdenes, a la Adm para que cumpla.

El principio de reserva de jurisdiccion del art. 117 CE se ha hecho efectivo en nuestro sistema constitucione
esas dos funciones son plenas, durante mucho tiempo los compartié la Adm con los Tribunales.

Las relaciones entre la Adm y la Justicia se completan con un sistema denominado de conflictos
jurisdiccionales. Esas posiciones respectivas de la Adm y la Justicia arrancan del principio que emana en 1
con la Revolucién Francesa que es la prohibicidn total de que la Justicia se inmiscuyese en la tarea admva,
incluso habia medidas represivas penales para los jueces que no cumplen ese principio. La legislacion
revolucionaria parte de una situacion del anterior Régimen en la que los jueces se inmiscuian. Se monta un
sistema en el que cuando un juez o tribunal estan conociendo de un asunto que segln su criterio es de
competencia admva el 6rgano admvo que se crea competente puede requerir al 6rgano judicial para que se
inhiba (deje de conocer) de ese asunto, si se resiste a hacerlo surge un conflicto y éste lo resuelve el Jefe ¢
Estado en ejercicio de una supuesta funcién moderadora, arbitral, sobre la Justicia y la Adm, previo informe
del Consejo de Estado, éste es un 6rgano consultivo de la Adm y el Jefe del Estado es el Ejecutivo, quien
domina y esta en disposicién de imponer su criterio a los tribunales.

Durante todo el s. XIX se desarrolla mucho la férmula de las cuestiones previas, utilizadas sobre todo en
materia penal, cuando un juez o tribunal penal queria enjuiciar la conducta de un funcionario pbco, la Adm
podia plantear estas cuestiones previas de caracter admvo que suponian la posibilidad de valorar la condur
de ese funcionario desde un punto de vista admvo, y la decisién de la Adm vinculaba a los jueces o tribunal
incluso a los penales, de modo que la Adm podia hacerse fuerte ante un juez que intentase inmiscuirse.

El sistema de conflictos jurisdiccionales se aplica también en Espafia a partir de un Real Decreto de 1887

sobre el modelo francés. Un drgano de la Adm puede requerir a cualquier 6rgano judicial cuando estime qu
esta entendiendo de un asunto que es admvo y no judicial, no al contrario (el érgano judicial al admvo), el
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requerimiento sdélo va desde la Adm a los tribunales. Este sistema dura hasta la Ley 17 — 7 — 1948 de
Conflictos Jurisdiccionales que completa el sistema anterior para permitir gue también los jueces puedan
plantear conflictos de jurisdiccion a los 6rganos admvos requiriéndolos para que se inhiban y entreguen el
asunto a la Justicia.

En la Ley del 48 la resolucién final corresponde al Jefe del Estado, previo Dictamen del Consejo de Estado.
guien manda en la resolucion del conflicto es la Adm.

Después de aprobar la CE este régimen ha tenido que cambiar en virtud de la nueva regulacién del poder
judicial (art. 117 CE), no es posible que la Adm pueda decidir por si sola los conflictos que traba con la
justicia. EI cambio comienza después de la CE de 1978 empieza en la Ley Organica del Poder Judicial de
1985 (LOPJ), cuyo art. 38 instaura un denominado Tribunal de Conflictos de Jurisdiccién que esta integradc
por dos Consejeros de Estado y tres Magistrados del TS con su Presidente incluido, ese érgano es el que
resuelve ahora los conflictos, es un 6érgano mixto entre la Adm (dos miembros del Consejo de Estado9 Y L/
Justicia, con una pequefia modificacion.

Después se aprueba una nueva Ley de Conflictos Jurisdiccionales. El Tribunal de Conflictos ahora lo integr
tres Consejeros de Estado y tres Magistrados del TS, de los cuales dos los designa el CGPJ y el tercero es
Presidente del TS y del CGPJ, que tiene ademas un voto dirimente.

10-1 -2001

En la Ley de Conflictos Jurisdiccionales de 1987 los conflictos se pueden plantear ya por cualquier 6rgano
admvo a la Justicia y al revés, para que se inhiban en el conocimiento de un asunto. En el sistema histérico
anterior (en el de 1948 también era asi), antes de esta fecha sé6lo la Adm podia plantear conflictos.

En el sistema actual la Ley dice que 6rganos pueden y deben de plantear los conflictos, no todos los drgan
admvos y judiciales son competentes. De los judiciales son todos menos los Juzgados de Paz que deben d
hacerlo a través del juzgado de 12 Instancia de su zona, la Adm lo pueden plantear todos los 6érganos
superiores (Consejo de Ministros, Ministros y los que .............. , Delegados del Gobierno en las CCAA, si se
trata de CCAA el 6rgano que digan los Estatutos, y si no dicen nada, el Consejo de Gobierno; en los
Ayuntamientos es el Alcalde, hay un criterio especial para laAdm militar). El conflicto se sustancia siempre
mediante la peticidon de un érgano a otro (que esta conociendo de asunto que le pertenece) que se inhiba, ¢
deje de conocer de ese asunto. Puede ser contestado de dos maneras:

1° Aceptandola y devolviendo el expediente (inhibicién).
2° Manteniendo la competencia.

En el primer caso concluye la controversia, en el segundo se eleva la cuestién con un informe al Presidente
Tribunal de Conflictos Jurisdiccionales que se ocupa después de la tramitacion del conflicto, este
procedimiento se llama procedimiento positivo de competencias. También existe el procedimiento negativo
competencias, es cuando un interesado pretende que un 6rgano de la Adm resuelva algo y éste se inhibe
diciendo que la resolucion es de la Justicia, el interesado acude a la Justicia y le dice que no es suya, se
producen dos decisiones negativas, en este caso se puede suscitar por el interesado un conflicto negativo
se inicia planteando ante el Tribunal de Competencias por escrito y en el plazo de 15 dias contados a partir
la notificacion de la segunda o dltima de las resoluciones negativas. Los conflictos los resuelve en la Ley de
Conflictos Jurisdiccionales actual de 18 de mayo de 1987, el 6rgano es el Tribunal de Conflictos. Este
Tribunal es un érgano arbitral, no es un érgano judicial, que establece una solucion pacificadora a una
controversia producida en el seno del Estado.

Los conflictos se pueden plantear sobre cualquier decisién, resolucion judicial o admva con las restriccione:
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gue establece la Ley, las dos mas importantes que no pueden plantearse son:

1° Actos o resoluciones admvas que hayan agotado la via admva (cuando es susceptible de recurso nada r
gue en via judicial)

2° En los supuestos de ejecucion de sentencias, esta regla tiene una excepcién: cuando aun tratandose de
ejecucion de sentencia se involucra a un acto, una decisién o una resolucién de la propia Adm.

11-1-2001

La doctrina continental europea clasifica la separacién entre la Adm y la Justicia como el principio de
autotutela.

Hoy la explicacién se cifra en el principio de autotutela, significa que frente a lo que es normal en las
relaciones entre los particulares en las que los conflictos se resuelven siempre por un tercero, la resoluciéon
acerca de quien tiene derecho la adopta un tercero ajeno al asunto de la controversia, en la relacion entre |
Adm y los ciudadanos opera la regla de que normalmente quien define quien tiene razén es en un primer
momento la Adm misma.

La forma de resolver los conflictos entre particulares se denomina heterotutela, en cambio cuando una de |
partes en conflicto es la que decide se denomina autotutela. Los particulares a veces tenemos autotutela, p
ej. la patria potestad de los padres sobre los hijos, en el C. Civil, por €j. el propietario de un fundo puede
cortar las ramas que sobrepasen a su terreno del fundo colindante sin necesidad de ir al juez. Pero la autot
es una facultad excepcional en los particulares y ademas es voluntaria, es decir, si queremaos tenemos adel
la posibilidad de acudir al juez; frente a eso la Adm esta dotada de una potestad de autotutela que es
absolutamente general, toda su actuacién esta presidida por ella y es obligatoria porque la Adm tiene
necesariamente que usarla.

La autotutela sita a la Adm en una posicion con los tribunales que se concreta en lo siguiente: Cuando exi
una controversia en el mundo del Derecho necesita siempre resolverla conforme a las siguientes pautas:

1° Alguien que declare quien tiene el derecho, es lo que se llama una decision declarativa, la pretension mé
normal es la declarativa. Una vez que esa declaracion se ha producido s6lo concluye en la definicion de un
situacion de derecho, para que esa declaracion pueda ser ejecutada hace falta complementarla con una
segunda decisién posterior si el obligado a cumplirla no la cumple, esa segunda declaracién es ejecutiva, e
es el mecanismo normal en todas las ramas del Derecho.

En el campo del Derecho Privado las decisiones las adoptan y las ejecutan los jueces, en el ambito de la A
estas dos potestades corresponden a la Adm. Se puede decir que la Adm tiene autotutela declarativa y
ejecutiva y ademas incluso tiene autotutela reduplicativa o en segunda potencia.

1° La autotutela declarativa esta vinculada a una regla que denominan las leyes la presuncién de validez d
los actos admvos, significa que los actos que adopta la Adm, las resoluciones de toda clase que adopta, to
gue decide se supone que es valido, lo cual supone al mismo tiempo que cualquier controversia que esas
decisiones generen quedan inmediatamente resueltas, sin necesidad de ir a un juez, en virtud de la autotut
declarativa o de la presuncién de validez del acto admvo.

2° La autotutela ejecutiva, ocurre lo mismo que en el campo de las relaciones entre particulares, la Adm
tiene una autotutela ejecutiva, que es el poder de ejecutar lo que ha decidido previamente. Los medios de |
autotutela ejecutiva sirven para hacer cumplir sus resoluciones y son cuatro:

1° Apremio sobre el patrimonio.
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2° Multas coercitivas, que consiste en imponer a los obligados a cumplir una decisién admva sanciones
pecuniarias.

3° La compulsién sobre las personas, a veces las obligaciones que resultan de obligacién admva son
personalisimas, quiere decir que las tiene que cumplir necesariamente el obligado, no otra persona en su I
el cumplimiento de esa obligacion se consigue con la compulsion, (por ej la disolucion de una manifestacior
ilicita).

4° El desahucio admvo, se aplica para hacer efectivas aquellas resoluciones que tienen por objeto bienes
inmuebles (por ej. desalojar un pueblo en el que se va a construir un embalse). Se compone de dos fases:

» Se comunica la desalojacién del inmueble para que cumpla por su propia voluntad.
« Sino se cumple la primera y se llama lanzamiento y es el desalojo por la fuerza.

La ejecucion subsidiaria

Es cuando existe un obligado al cumplimiento de una resolucién admva y no lo hace entonces la Adm
competente encarga esa funcién a un tercero, la Adm ejecuta su decisién a través de un tercero.

La autotutela declarativa y la ejecutiva se basan en la presuncion iuris tantum, es decir, que permite
demostracion en contrario, que cualquier interesado se presuponga a esa resolucion y se hace porque la
autotutela de la Adm no impide un control judicial final de todas las decisiones admvas, la diferencia que
existe entre el Derecho Privado y la Adm es que ésta es enjuiciada después de que decide, sin embargo ni
privado puede imponer su derecho, la Adm primero decide, pero lo que decide estd sometido después a
control, sus decisiones son previas se anteponen a cualquier enjuiciamiento. En nuestro sistema la Justicia
revisora de lo que la Adm hace, este es también el modelo continental europeo que siguen al modelo france
el modelo anglosajon es distinto, las Adms estan sometidas a los jueces igual que cualquier particular.

La autotutela tiene excepciones en mas y en menos, en mas, a veces tiene autotutela reduplicativa o en
segunda potencia y hay veces también en menos ya que no tiene autotutela en absoluto, tiene que ir al jue:

15-1-2.001

El sistema esparfiol de autotutela es peculiar respecto a la relacion de la Adm con la Justicia y la forma de d
fuerza a los actos admvos. La fuerza de la Adm para hacer efectivas sus decisiones no es regular, hay
excepciones en mas y en menos.

En menos son los supuestos en que la Adm carece de autotutela, hay diversos supuestos, la Adm necesita
auxilio de la Justicia, por ej las decisiones que llevan consigo la entrada o registros en domicilio requieren u
autorizacion judicial, porque esta en juego el derecho a la inviolabilidad del domicilio del art. 18 CE. Esto lo
impuso el TC en la primera jurisprudencia que se ocupd del art. 18 CE, estableciendo que si bien la
ejecutoriedad de los actos admvos no es incompatible con el art. 117 CE cuando, afiade el TC, esta en jue
un derecho constitucional y la tutela de ese derecho esta confiada a los Jueces y Tribunales, la Adm precis
autorizacion de los mismos para poder ejecutar sus decisiones.

En el ordenamiento juridico aparecen otras excepciones, por €j. en embargos de cuentas o bienes de los
ciudadanos requieren también una autorizacion judicial previa.

Por otro lado estan los casos en que la Adm tiene los poderes ordinarios y ademas el ordenamiento le afiac
otras potestades (reduplicativas), de esta clase son por €j.:

1° Los recursos previos obligatorios.
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2° La regla solve et repete (paga y recurre).

3° El sistema de sanciones admvas.

1°) Recursos previos obligatorios

En ocasiones no se puede acudir directamente a la Jurisdiccidn, sino que hay que recurrir primero al Tribur
de la propia Adm, esos son los recursos previos (la Adm decide si revoca su decision), es una via intermed
entre la decisiébn admva y la Justicia. Estos recursos cuando son obligatorios son una carga para los
particulares y una ventaja para la Adm que ve reforzada su autotutela.

2°) Principio solve et repete

Se refiere a las decisiones admvas que generan obligaciones de contenido patrimonial y econémico, deuda
favor de la Adm, todas estas decisiones ejecutivas de caracter econdmico para poderlas recurrir se estable
regla de que, para poder recurrir primero hay que pagar, la Ley de lo Contencioso — Admvo lo dice.

3°) Sanciones

La Adm no sdlo tiene la potestad ejecutoria, sino que ademas tiene el poder de sancionar que se afiaden a
fuerza ejecutiva del acto como medidas para doblar la voluntad de cualquiera que se resista, son una
manifestacién de la tutela reduplicativa.

Leccion 10

1. El acto administrativo y su régimen

¢, Qué es un acto admvo?

Pues es primero un acto juridico con relevancia en el mundo del Derecho.

Es cualquier decisién de la Adm y revisten muchas formas y se llaman de muchas maneras, resoluciones,
decisiones, permisos, inscripciones, licencias, autorizaciones, etc. Todas estas decisiones son actos admvc

aungue casi nunca en la practica llevan el nombre de actos.

Los actos admvos son un tipo de decision distinta de los otros tres tipos de intervenciones que la Adm
produce. Ademas de los actos admvos la Adm se expresa de tres formas mas:

19) Dictando normas (reglamentos).
29 Contratando, hace contratos privados y contratos admvos (éstos tiene un régimen especial). Son actos
bilaterales porgue requieren la concurrencia de una voluntad externa a la de la Adm. El acto admvo es sien

unilateral ya que quien se expresa es la Adm.

3°) La accion material de la Adm, suele analizarse alrededor de lo que se llama coaccién admva, que es la
aplicacion material de la fuerza que tiene la Adm.

Concepto de acto administrativo
Se suele utilizar uno de Zanobini:

Acto admvo es cualquier declaracion de voluntad, de juicio, de deseo, de conocimiento producida por una
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Adm Pbca en ejercicio de una potestad admva distinta de la potestad reglamentaria.
Cualquier declaracién

Significa que la declaracién tiene que ser una manifestacion intelectual de la Adm, producto del
razonamiento. Normalmente en el ambito del Derecho Admvo esa declaracion tiene forma escrita, porque I:
Ley que rige las manifestaciones de voluntad de la Adm, la Ley de Procedimiento Admvo exige la forma
escrita ordinaria, pero también son y valen como actos las declaraciones tacitas de voluntad, es decir, aque
gue sin estar expresadas se pueden deducir de otra decisién de la Adm que las integra, las tiene en cuenta
ej. aquellos comportamientos de la Adm que son concluyentes en un determinado sentido, revelan una
voluntad aunque no esté escrita.

También se incluyen los actos presuntos, que son también manifestaciones no manifestadas por escrito pe
gue la Ley de Procedimiento permite entender como una manifestacion de voluntad de la Adm, por gj. se
solicita un permiso de la Adm y ésta no contesta, de ese no contestar la Ley de Procedimiento traduce un
comportamiento.

La declaracion puede ser de voluntad, de juicio, de deseo, de conocimiento.

Los actos admvos tienen una rigueza de matices dificiles de clasificar, unas veces es la de actos externos (
se dirigen a los ciudadanos, otras actos internos (en el seno de la Adm y no salen de ella).

La declaracion en que consiste un acto admvo puede ser de voluntad (que es la forma mas normal, por €j.
requerimiento, una orden, su contestacién positiva)el acto admvo dirigido a los ciudadanos normalmente es
una declaracion de voluntad, pero puede ser también una declaracion de juicio (que es una opinidn de la A«
por ej. un Dictamen del Consejo de Estado), toda la Adm Consultiva emite siempre declaraciones de juicio.

Declaraciones de deseo y que pueden tener varias formas, por €j. la peticién de informacién de un érgano :
otro, promover la iniciacion de un expediente determinado, el expediente de calificacién de una finca. La
Adm expresa su deseo de que se haga algo.

Declaraciones de conocimiento es cada vez que la Adm certifica algo.

Otro elemento de la definicién es que siempre la declaracién tiene que ser de una Adm Pbca, de
cualquiera, pero también producen actos admvos algunas instituciones integradas en otros poderes del Est
(Parlamento), como muestra de que a cada poder del Estado le corresponde no sélo una funcién sino que ¢
mas funciones, en esos casos se equipara la funcion a la admva.

No hay actos admvos de los ciudadanos, cuando nos relacionamos con la Adm producimos actos juridicos
tienen un régimen admvo (son actos de relevancia admva pero no son actos admvos). Sin embargo los
particulares excepcionalmente pueden producir actos admvos y es cuando actliian en virtud de poderes que
Adm les delega, les reconoce. Ocurre normalmente cuando los particulares actilan como concesionarios de
Adm (los concesionarios de un servicio pbco por €j. los concesionarios de una linea de autobuses). Existen
diversos supuestos por €j. los Colegios profesionales, son organismos de base privada pero pueden produc
actos que son admvos.

La potestad que ejerce la Adm es distinta de la potestad reglamentaria, un acto admvo no es un reglamentc
(éstos son decisiones normativas que se integran en el ordenamiento juridico, permanecen, se aplican en €
futuro tantas veces como aparecen), los actos admvos se agotan en la primera y Unica aplicacién, no son
normas, no regulan nada, son decisiones que aplican las normas, son actos normados.

16-1-2.001
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2. Requisitos o elementos del acto administrativo

A) Elementos Subjetivos

El acto admvo para que exista tiene que ser emanado de las Adms Pbcas, no hay acto admvo sin Adm, no
puede ser de una organizacion privada. Pero no basta que sea producido por una Adm Phca, sino que ade
tienen que concurrir una serie de circunstancias que impone el ordenamiento juridico:

1° Que la decisidn proceda del érgano idéneo.

2° Que este drgano idoneo esté investido de competencia.

3° Que el titular del érgano esté regularmente investido.

1° Organo idéneo

La Adm Pbca esta integrada por muchos organismos, la Adm del Estado por ej. por el Consejo de Ministros
los Ministerios, etc. La decision admva para que sea correcta tiene que proceder del érganos idéneo, no pu
adoptar una decisién un drgano que no es competente para una materia.

2° Competencia

Para que el 6rgano sea el habilitado tiene que tener competencia, que es una facultad de actuar, esa facult
esta conferida por el ordenamiento juridico, por las leyes o reglamentos que las desarrollan, éstas atribuyer
facultades de actuar que se denominan potestades y se fragmentan por razones operativas en trozos, cade
de esas porciones es lo que se denomina competencia. La competencia por tanto es la medida de la potest
gue corresponde a cada 6rgano. Quiere decir que de las potestades que recibe la Adm no las ejerce un sol
6rgano.

3° Tiene que darse la investidura del titular del érgano.

Los 6rganos son ejercidos por personas fisicas, éstas para que puedan actuar en nombre del 6rgano tiener
ser nombradas titulares del érgano, a veces son nombramientos politicos, otras es por principios demérito \

capacidad (art. 23 CE), todo esto son procedimientos de investidura y tienen dos componentes:

 Designacion regular.
» Aceptacidn por parte del interesado.

Cuando concurren estas dos circunstancias entonces la persona fisica esta legitimamente investida y pued
usar los poderes que tiene.

Cuando estamos ante una decision de la Adm este analisis de los dos componentes hay que hacerlo ya qu
acto podria ser sino irregular.

B ) Elementos Objetivos
Son una gama de requisitos que tienen que concluir en el acto admvo, se distinguen:
1° El presupuesto de hecho

2° El fin
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3° La causa

4° | os motivos

5° La declaracién en que consiste el acto.

1° El presupuesto de hecho

Se refiere a que las potestades que el ordenamiento juridico confiere a la Adm sélo pueden ejercitarse en
presencia de determinadas circunstancias facticas, de hecho previstas en la norma, es la constatacion que
de hacer el érgano admvo de que las circunstancias previstas en la norma se dan.

El presupuesto de hecho puede ser que un ciudadano reline las condiciones idéneas para ser designado p
cargo admvo, que un solar retne las condiciones, etc. Es un elemento esencial en el acto admvo, si no
concurre también carece la Adm de potestad, no existe potestad.

2° Elfin

Es el objetivo que se pretende alcanzar con la decision admva. Tanto el presupuesto de hecho como el fin
pueden estar mas 0 menos predeterminados por la norma, si lo estan el acto es reglado, si la Adm tiene la
opcion de elegir entre diferentes opciones entonces la potestad es discrecional; pero en uno y otro caso el
tiene que seguir un fin pbco y el que la norma determina, sino el acto es irregular por desviacién del fin, es |
gue se denomina desviacion de poder (a un pbco pero distinto del que determina la norma o a un fin privad

3° La causa

Tiene que concurrir, se entiende por causa la funcién econémico social que se trata de cumplir con una
determinada decisién, con la realizacion de un negocio juridico determinado.

Se ha utilizado para determinar en que casos los negocios juridicos son invalidos por no apreciarse en ellos
ninguna funcién econémico social, por no tener causa.

Se distingue ya desde el Derecho Romano entre negocios juridicos nominados e innominados.

Los nominados son aquellos que ya la norma que los regula establece la funcidon econémico social que
cumplen.

Los innominados surgen de la autonomia de la voluntad, de la libertad creativa.

La teoria de la causa se aplica fundamentalmente a los negocios innominados, que hay que demostrar que
tienen causa.

Los actos admvos son siempre por definicibn nominados, estdn sometidos al principio de legalidad y por tal
regulados de arriba abajo por la ley. La funcién que cumplen, la causa aqui tiene una significacion menor.

En el ambito del Derecho Admvo se entiende por causa la adecuacion del acto a los fines que pretende
alcanzar la Adm. En el art. 53.2 de la Ley de Procedimiento Admvo (Ley 30/92) se expresa esta idea.

Art. 53.2 Ley 30/92: El contenido de los actos se ajustara a lo dispuesto por el ordenamiento juridico y sera
determinado y adecuado a los fines de aquéllos.

La idoneidad del acto para alcanzar el fin que la Adm persigue es la causa.
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4° | os motivos del acto
Son las razones que llevan a la Adm a actuar de un determinado modo y no de otro.

Es un elemento objetivo y es un elemento formal. Elemento objetivo ya que las razones son absolutamente
fundamentales porque permiten ver a los destinatarios cual ha sido el razonamiento de la Adm, que
precedentes invoca, que normas aplica al caso, si las interpreta correctamente, que fines persigue, si esos
son acordes con la norma, si el acto es adecuado para obtener tales fines. La motivacion debe de ofrecer u
fotografia completa del proceso de razonamiento que ha llevado la Adm, asi como sus apoyos de toda clas
(legales, informes recabados), lo cual nos lleva a que es un elemento fundamental para poder controlar la
legalidad del acto, porque como todo acto es impugnable, es revisable por los Tribunales, siempre podremc
discutir ante un Tribunal la racionalidad y la razonabilidad de la Adm.

5° La declaracion del acto admvo.

El acto admvo es una declaracién de voluntad, o de juicio, o de deseo o de conocimiento, puede expresars
como tal o ser tacita (el resultado de una actitud) o de otros comportamientos que la Adm hace. Es adoptac
por una Adm Pbca, pero los titulares de los 6rganos son sujetos privados. Se puede plantear si la declaraci
puede verse afectada por las circunstancias modificativas (error, dolo, miedo, violencia) que pueden afectal
la voluntad de la persona fisica titular del 6rgano como sucede en el Derecho Privado. La respuesta es que
el ambito del Derecho Admvo rige siempre el principio de legalidad no el de autonomia de la voluntad, pero
como no prima éste ultimo principio, se tiene que producir la decisién de la Adm dentro de los margenes qu
la Ley permite, lo que marca el principio de legalidad.

Puede darse dolo, violencia, error, miedo en el titular del érgano, pero si el acto admvo es reglado y la
decision final es conforme a lo que la ley ha previsto, aunque concurran esas circunstancias en la persona
titular del 6rgano la decision es vdlida. Tienen importancia en las decisiones discrecionales por €j. en una
expropiacioén, pueden determinar la invalidez del acto admvo si se prueba que la fundamentacién de la Adn
asi, si se demuestra que hubo dolo, violencia, eso es constitutivo probablemente de delito, lo dice el art. 62
Ley 30/92: Los actos de las Adms pbcas son nulos de pleno derecho en los casos siguientes:

e) Los dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido o de las norr
gue contienen las reglas esenciales para la formacién de la voluntad de los 6rganos colegiados.

Por tanto esas circunstancias modificativas no afectan a los actos reglados pero si a los discrecionales y
determinan la nulidad.

6° La determinacion

Los negocios en Derecho Privado pueden someterse a algunas clausulas (modo, condicién) que afectan a
eficacia de la decisién. En Derecho Admvo su utilizacion depende de que la ley lo permita, generalmente
estas clausulas no seran admitidas por el principio de eficacia inmediata de los actos admvos, s6lo
excepcionalmente se someten a clausulas modificativas, la mas comun es la condicién (por ej. en materia c
licencias urbanisticas) dentro de la excepcionalidad.

18-1-2.001
El objeto de la declaracion puede ser muy diverso, puede ser una decision que cree derechos para los
administrados y puede dictar 6rdenes, mandatos. Puede ser el objeto crear instrucciones internas dentro de

Adm, organizar el funcionamiento de los servicios. Pueden tener relevancia externa si se dirigen a los
administrados o interna si se agota en la Adm.
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C) Elemento formal de los actos

Los actos admvos tienen ordinariamente forma escrita, el art. 55 Ley 30/92, de 26 de noviembre lo dice,
excepcionalmente pueden ser de forma verbal o mecanica (ésta es la forma mas excepcional, por €j. un
semaforo).

Otras veces puede ser verbal, la Ley 30/92 lo prevé, la primera vez al regular el régimen de los 6rganos
colegiados (Capitulo II, Titulo Il, arts. 22 a 27), permite que las deliberaciones de un 6rgano colegiado se
produzcan verbalmente y también las decisiones (por ej. el Consejo de Ministros, el Consejo de Estado), pe
a pesar de que la decision se adopta verbalmente tienen una constancia escrita, la Ley exige que el Secret
del érgano colegiado levante un acta y certifique el sentido de la resolucién que ha adoptado el érgano
colegiado. La segunda vez que permite la forma verbal es en el supuesto de los mandatos o instrucciones
dirigen los 6rganos superiores a los inferiores, pero la Ley 30/92 en el art.55.2 exige que el 6rgano inferior
deje constancia escrita de la misma.

El art. 55.1 Ley 30/92 dice: Los actos administrativos se produciran por escrito a menos gue su naturaleza
exija o permita otra forma mas adecuada de expresion y constancia.

A pesar de que la forma dice que tiene que ser por escrito, ni en esta Ley ni en ninguna otra se dice cuales
los requisitos que tiene que reunir el escrito, la forma, el modelo que hay que seguir, lo que hay es una
practica.

Un acto admvo siempre contiene:

1° El 6rgano que lo dicta.

2° La persona o personas a las que se dirige la resolucion.

3° Una motivacién de cuales son los fundamentos de la decision.

4° Una explicacién aunque sea sucinta de los fundamentos juridicos, la justificacién de las potestades
admvas, las normas en las que se amparan esas potestades.

5° Lo que se decide.

6° Lo que se suele denominar el pie de recurso, la indicaciéon que hace el 6rgano que decide al
destinatario de los recursos que puede plantear contra la decision admva.

El mas importante de todos es la motivacion, es también un elemento objetivo del acto admvo. Si no existe
motivacién el acto admvo es invalido. Es también un elemento formal, no sélo tiene que haber una motivaci
sino que el acto tiene que expresarla.

En la Ley 30/92 en el art. 54 se establece una lista de supuestos en los que los actos admvaos tienen que
motivarse necesariamente.

Ley 30/92, art. 54. Motivacion
1. Seran motivados, con sucinta referencia de hechos y fundamentos de derecho:
* Los actos que limiten derechos subjetivos o intereses legitimos.

* Los que resuelvan procedimientos de revision de oficio de disposiciones o actos administrativos,
recursos administrativos, reclamaciones previas a la via judicial y procedimientos de arbitraje.
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* Los que se separen del criterio seguido en actuaciones precedentes o del dictamen de 6rganos
consultivos.

* Los acuerdos de suspension de actos, cualquiera que sea el motivo de ésta, asi como la adopcién de
medidas provisionales previstas en los articulos 72 y 136 de esta Ley.

* Los acuerdos de aplicaciéon de la tramitacién de urgencia o de ampliacién de plazos.

* Los que se dicten en el gjercicio de potestades discrecionales, asi como los que deban serlo en virtud
de disposicién legal o reglamentaria expresa.

El comentario a todos estos supuestos del art. 54 es que la Ley relaciona, trata de establecer una lista para
proteger a los derechos de los ciudadanos, a la seguridad juridica o al mantenimiento o estabilidad de las
decisiones que adopta la Adm, también que la Adm motive aquellas decisiones en las que goza de mayor
libertad de disposicién (este Ultimo caso es el de los actos discrecionales, obliga porque cuando la Adm elig
tiene que explicar porque lo que elige). En otras son razones de seguridad juridica o estabilidad, por €j. los
actos que se separen del precedente (el precedente es la conducta que reiteradamente adopta la Adm ante
hechos iguales), un administrado tiene derecho a pensar que la Adm va a mantener el precedente, si se se
de él lo tiene que motivar.

La revision de oficio, cuando la Adm adopta una decisién ésta es ejecutiva para los administrados y para la
Adm misma, no es posible venirse atras, pero existe una férmula en la Ley 30/92 que permite a la Adm revi
lo que ha decidido y esto es excepcional y hay que motivarlo.

Otros supuestos afectan a los derechos de los administrados, por ej. cuando se resuelven recursos, cuande
Adm actlia como arbitro, también el supuesto de que un acto admvo afecte a los derechos patrimoniales o
fundamentales, todos estos tienen que ser motivados.

El Legislador ha tratado de entresacar de todos los actos externos de la Adm de elegir los mas relevantes.

La motivacion es una explicacion de los fundamentos de la decision y los motivos se explican relatando los
hechos que sirven de base y unos fundamentos de derecho (las normas en que se fundamentan las decisic
admvas).

3. Clases de actos administrativos

La tipologia de actos puede ser llevada al extremo y a una gran variedad. Las mas Utiles o de mas interés c
tienen un reflejo en las normas, que tienen significacion juridica son:

A) Los actos son decisorios o0 no decisorios

Esta clasificacion distinguir entre las decisiones de la Adm que suponen un mandato, que configuran derec
de los ciudadanos los limitan, restringen, ponen condiciones a su ejercicio y otros que no tienen esa
relevancia, que no suponen una resolucién, mandato, sino que simplemente consisten en instrucciones, en
decisiones puramente organizativas que no afectan directamente a los ciudadanos. La doctrina alemana
distingue entre actos juridicos y actos admvos. Actos juridicos los que tienen efecto sobre los derechos de |
ciudadanos y actos admvos los que no alcanzan a los ciudadanos.

B) Actos resolutorios y de tramite

Mas relevante es en nuestra legalidad la distincidn entre actos resolutorios y de tramite. El procedimiento
admvo es el camino gue tiene que seguir necesariamente cualquier érgano de la Adm hasta llegar a produc
una decisién. Todos los actos que se producen desde la primera idea, borrador, a los actos resolutorios se
llaman actos de tramite y el Gltimo acto es el que decide ese es el resolutorio. La distincién tiene mucha
importancia, en la Ley 30/92 en el art. 107 y en la Ley de la Jurisdiccidon Contencioso — Admva en el art.25,
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dicen que los actos de tramite no son susceptibles de recurso, sélo se pueden recurrir los actos resolutorios
Esto se debe a que realmente hasta que no se adopta la decisién Ultima no se sabe en que consiste, hay g
esperar al final.

Los actos de tramite si se fuesen recurriendo darian lugar a una complejidad, se estaria infringiendo el art.
Ley 30/92, salvo que el acto de tramite por su naturaleza produzca efectos en los derechos o intereses del
administrado, esto ocurre cuando el acto de tramite resuelve el fondo del asunto o es de tal clase que impic
proseguir el procedimiento o si no se recurre puede producir indefensién. Es recurrible el acto de tramite po
excepcion.

Pero que no sea recurrible no quiere decir que no sea valorable y enjuiciable, pero esa valoracién dice la Le
hay que hacerla cuando se recurre contra el acto final y al recurrir contra él se plantea la validez no sélo de
acto final sino de todos los que estan en el camino.

Ley 30/92, art. 107 Objeto y clases

1. Contra las resoluciones y los actos de tramite, si éstos ultimos deciden directa o indirectamente el fondo
asunto, determinan la imposibilidad de continuar el procedimiento producen indefensién o perjuicio
irreparable a derechos e intereses legitimos, podran interponerse por los interesados los recursos de alzad:
potestativo de reposicidn, que cabra fundar en cualquiera de los motivos de nulidad o anulabilidad previstos
en los articulos 62 y 63 de esta Ley.

La oposicidn a los restantes actos de tramite podra alegarse por los interesados para su consideracion en |
resolucion que ponga fin al procedimiento.

Ley de la Jurisdiccion Contencioso — Admva, de 13 de julio de 1.998
(Capitulo I: Actividad admva impugnable)
Art. 25

* El recurso contencioso — admvo es admisible en relacién con las disposiciones de caracter general y
con los actos expresos— presuntos de la Adm pbca que pongan fin a la via admva, ya sean definitivos
o de tramite, si éstos Ultimos deciden directa o indirectamente el fondo del asunto, determinan la
imposibilidad de continuar el procedimiento, producen indefensidn o perjuicio irreparable a
derechos o intereses legitimos.

» También es admisible el recurso contra la inactividad de la Adm y contra sus actuaciones materiales
gue constituyan via de hecho, en los términos establecidos en esta Ley.

24 -1-2.001

Los actos de tramite no se pueden impugnar, pero son susceptibles de revisién, pero el recurso tiene que
plantearse siempre contra el acto final resolutorio. Esa valoracion tiene que hacerse con ocasién del recurs
del acto resolutorio. En el art. 107 de la Ley de Procedimiento (Ley 30/92) se establecen algunos supuestos
gue son impugnables.

C) Actos favorables y actos de gravamen

Actos de gravamen son los que restringen, condicionan o limitan de algin modo los derechos o intereses d

los ciudadanos, la Adm les impone mediante el acto admvo deberes, cargas, obligaciones o sanciones de
cualquier clase.
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Actos favorables son los que amplian derechos, mejoran situaciones juridicas de los privados, los que
benefician a los administrados de cualquier manera, por €j. el otorgamiento de una pension.

Esta distincidn tiene interés porque las leyes vigentes la utilizan para establecer que, si bien la Adm esta
siempre vinculada por sus actos, de modo que tiene que atenerse a lo que ha resuelto y no puede revocar,
revisar lo que ha decidido, el grado de vinculacién o de sujecién de la Adm es mayor en el casode los actos
favorables (los que son declarativos de derechos), la distincion esta patente en el art. 102 Ley 30/92, este
precepto regula la revisién de oficio de los actos admvos, pero se refiere en concreto a la revisiéon de los ac
favorables, declarativos de derechos y establece un procedimiento muy riguroso y especial para que la Adr
autora de un acto pueda revisarlo y anularlo. Este procedimiento si es un acto de gravamen no tiene porque
seguirse, ya que la Adm cuenta con unas facultades mas amplias de revision.

D ) Actos confirmatorios

Ley de la Jurisdiccion Contencioso — Admva de 13 de julio de 1.998 y también en la Ley anterior de 27 de
diciembre de 1.956. Es un criterio que utiliza la Ley para excluir que puedan ser impugnados ante la
Jurisdiccion Contencioso — Admva, actos que son una mera reproduccién de otros anteriores, que a su vez
esos anteriores devinieron firmes por no haber sido recurridos en tiempo y forma (es decir, producido un ac
y notificado si no se recurre deviene firme).

E) Actos que causan estado

Se emplea para referirse a aquellas resoluciones, decisiones de la Adm que suponen la Gltima palabra de I
Adm, su Ultima decisién, después de ella ya no es posible reclamar de la misma Adm ningln otro
pronunciamiento sobre el mismo asunto, ni haciendo peticiones nuevas ni planteando recursos. En el art. 1
Ley 30/92 se relacionan cuales son las resoluciones que ponen fin a la via admva, por ej. las resoluciones (
resuelven un recurso de alzada (que se plantea ante el superior jerarquico del 6rgano que dictd el acto), un
vez resuelto no se puede plantear otro recurso de alzada, hay una Unica alzada aunque haya otro superior
jerarquico. También los actos dictados por un érgano gue no tiene superior jerarguico, por €j. un acto del
Consejo de Ministros o del Presidente de un organismo auténomo.

F ) Actos politicos del Gobierno

Este concepto ha sido muy importante en la historia del Derecho Administrativo y hoy es un concepto en
declive. Su origen es francés y es en Francia donde la Jurisdiccion Contencioso — Admva la asume como
maxima autoridad en el s. XIX el Consejo de Estado, un drgano de la propia Adm. Este Consejo estaba
integrado por miembros prestigiosos, pero designados por el Gobierno, el primer Consejo de Estado fue
nombrado por Napoledn. Las controversias que se generaban con la Adm, los miembros del Consejo
dependian del Ejecutivo, eran removibles por éste, estaban vinculados al Gobierno sobre todo en decisione
gue afectasen a la Nacion. Es el propio Consejo el que se autorrestringe en su vinculacién al Ejecutivo y pa
mantener el equilibrio inventd en una famosa Resolucién (Arrét) de 1.822 Laffite, la doctrina del acto politice
gue expresa que cuando el Gobierno produce decisiones que estan orientadas por razones de orden politic
no admvo, entonces esos actos son distintos de los admvos y no son revisables. Esa doctrina es la que se
denominado del movil politico. Cuando un Ministro decide siendo un mavil politico esa decisién no es
recurrible. Esa férmula se mantiene durante 50 afios, hasta que otra la resolucién Principe Napoleén (Princ
Napoledn) de 1.875, en la que se sustituye la doctrina del mévil politico, no todos los actos politicos son
irrecurribles sino sélo algunos que relnen las caracteristicas o pertenecen a categorias determinadas, por ¢
las relaciones internacionales, la destitucién de un embajador, la declaracion de la guerra, la defensa del
Estado. Luego otra sentencia de dos afios después se establece una relacion de actos politicos que no sor
recurribles.

En Espafia esas categorias se recogen y aplican en el s. XIX en la Ley de la Jurisdiccién Contencioso —
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Admva de Santamaria de Paredes, de 13 de septiembre de 1.888, en esa Ley se excluyen de revision
contenciosa en general todos los actos discrecionales de la Adm, pero desde luego los que puedan estar
justificados por un mévil politico.

La siguiente ley de Jurisdiccion Contencioso — Admva en Espafia es la de 27 de diciembre de 1.956, en su
2, parrafo b, se alude a la nocién de acto politico. En el art. 1 lo mismo que en la Ley vigente, se dice que s
recurribles todos los actos admvos. Afiadia el precepto, enunciaba algunos actos politicos del Gobierno, po
ej. los relativos a las relaciones internacionales, al mando y organizacion militar, todo ello sin perjuicio de la
indemnizaciones que fueran procedentes con ocasion de los dafios o perjuicios o responsabilidades que se
pudieran generar como consecuencia de un acto politico.

En la primera sentencia que aplicd la Jurisprudencia de 1.956 aplicé la doctrina del movil politico. Después
Jurisdiccién Contencioso — Admva advirtié que mavil politico tienen todas las decisiones de la Adm, es
imposible separar politica y Adm. La segunda etapa se empezé a observar dos cosas:

1° Que el art. 2b de la Ley de 1.956 que aludia a los actos politicos del Gobierno, lo que significaba, lo que
pretendia es excluir actos del Gobierno y éste es el Consejo de Ministros, y por tanto s6lo hay actos politicc
del Consejo de Ministros, no de un Ministro o de un Director General.

2° Aun dentro de los actos que dicta el Consejo de Ministros los restringié a los que versaban sobre asunto
concretos, tales como las relaciones internacionales, la declaracion de la guerra o la organizacion militar.

Entre 1.956 y la Ley de Jurisdiccion de 1.998 hubo un intento en 1.973 de reformar la Ley para ampliar la
nocién de acto politico pero no prosperé. En la Ley de 1.998, su Predmbulo proclama que la categoria de a
politico esta en decadencia y que desde luego su mantenimiento es algo incompatible con el Estado de
Derecho ya que en éste de acuerdo con el art. 106 CE, ninguna decisién de la Adm esta exenta del control
los Tribunales, todos los actos son revisables y por tanto no puede mantenerse la categoria de actos politic
gue es en si misma excluyente.

La nueva Ley de Jurisdiccion en el art. 2 ya no menciona los actos politicos, se alude de un modo encubier
negativo, aparece una referencia a que siempre es posible el control de los elementos reglados que exister
cualquier decisién admva, aunque existiera un acto con motivacion politica los Tribunales siempre pueden
revisar aquellos elementos en los que la Adm no dispone de ningun control, los elementos reglados son los
gue preestablece la Ley y esos si son revisables por los Tribunales.

El art. 2 siempre mantiene que aunque los actos politicos no sean recurribles siempre es posible reclamar
indemnizaciones por los dafios que esos actos producen.

Una decisién politica puede producir dafios que el interesado no esta obligado a soportar, este es el supue:
basico de la responsabilidad patrimonial de la Adm (art. 106.3 CE).

25-1-2.001

Leccion 11

1. La eficacia de los actos administrativos: la presuncion de validez y la obligacion de cumplimiento.

En la Ley 30/92 esta la regulacion basica de estos aspectos, esta el cédigo general de los actos admvos, e
régimen de los actos, el art. 56 dice que los actos de las adms pbcas seran ejecutivos con arreglo a lo

establecido en esta Ley.

Los actos admvos sujetos al Derecho Admvo no tienen el mismo régimen que los actos sujetos al Derecho
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Privado, quiere decir este art. 56. Cuando son admvos son ejecutivas, tienen que cumplirse inmediatament
por sus destinatarios.

Art. 57. Establece una mayor precision del principio de ejecutividad de los actos y su razonamiento.

En la Ley de procedimiento de 1.956 decia los actos admvos seran validos, la actual de 1.992 dice se
presumiran validos. Lo que dice la Ley es una presuncion de validez del acto admvo, lo que no excluye que
destinatario de la decision pueda contestarla o recurrirla primero en via admva, ante la propia Adm autora ¢
acto y luego ante la Jurisdiccion Contencioso — Admva que seran los que determinen la validez o no del act
Mientras se resuelve sobre la validez o no del acto admvo se mantiene la obligacion de cumplirlo, esta es I
virtud de la ejecutividad, incluso en el caso de que el acto sea nulo e infrinja la Ley de modo manifiesto.

La ejecutividad y la presuncion de validez se combinan siempre con un control judicial del acto admvo. El
propio art. 57 Ley 30/92 lo dice, ... salvo que en ellos se disponga otra cosa, esta es la primera hipotesis de
no es ejecutivo inmediatamente, la Adm paraliza la eficacia del acto y queda condicionada a que se cumpla
alguna circunstancia, etc.

El art. 57.2 ....cuando esté sometida la eficacia a notificacion o publicaciéon o a aprobacién superior.

En el caso de la aprobacion superior, es cuando hay resoluciones de la Adm que no son completas hasta g
no le da el visto bueno un érgano superior a aquel que decide, requiere de la ratificacion de otro superior.

La notificacién y la publicacién son las dos hip6tesis de aplazamiento de la eficacia del acto admvo.
La notificaciéon (art.58 Ley 30/92)

La Adm esta obligada a notificar a los ciudadanos todos los actos o resoluciones que afecten a sus derechc
intereses legitimos. La notificacidn no es una obligacién general que afecte a todos los actos admvos sino ¢
una clase de ellos, los que tienen por destinatario un administrado de modo que pueda afectar a su esfera (
intereses (por ej. siempre hay que notificar una multa, una licencia, la denegacién de una matricula). No ha
gue notificar el acto que adopta la Adm en su seno.

El art. 58 y 59 de la Ley 30/92 establece una regulacion de los requisitos de la notificacion y concreta como
de hacerse una notificacién para que sea valida y el contenido minimo que debe de tener. Las reglas son:

1° La notificacion tiene que practicarse en el término de los 10 dias siguientes al que se dicté el acto.

2° Tiene que incluir el contenido integro del acto, es decir, la autoridad que lo dicta, la motivacion, la
resolucion concreta en que consiste. También tiene que incluir la mencién de si es o0 no definitivo en la via
admva, la mencién a los recursos que proceda entablar contra el acto, tanto en via admva como en via judi
asi como el plazo para interponerlos (es lo que se denomina el pie de recurso).

Es posible que la Adm al indicar los recursos pertinentes se equivoque y mencione alguno que no
corresponda, en ese caso no puede perjudicar al interesado la equivocacioén, el interesado tiene derecho a
se reabra de nuevo por el cauce ordinario. También es posible que el interesado elija un recurso diferente ¢
gue se le notifica.

3° Para surtir efecto la notificacidn tiene que contener los requisitos anteriores, no obstante en la Ley 30/92
reconoce que son eficaces las notificaciones defectuosas (incompletas), desde el momento en que el
interesado da muestras de que conoce el acto porque plantea contra él los recursos pertinentes.

También pueden producir efectos las notificaciones que contengan por lo menos el texto integro del acto.
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Siempre que una notificacidn esta incompleta el interesado puede solicitar que vuelva a plantearse y ello tie
el efecto de que esa peticién cuando llega la nueva notificacion se vuelven a abrir los plazos para recurrir.

40 |_a notificacidn se puede practicar por oficio (es un escrito que hace la Adm mas formal), por carta o
telegrama o cualquier otro medio que deje constancia de su recepcion.

5° La notificacion tiene que hacerse en el domicilio del interesado, a tal efecto se tiene por domicilio el que
figure en los registros municipales como el censo o el padrén correspondiente.

6° Para que sea valida la notificacion tiene que hacerse en el domicilio del interesado y a la persona
interesada, pero también es valida si se entrega a cualquier persona que esté en el domicilio del interesado
firme su recepcidén. Si no esta el interesado y se rechaza no se puede practicar la notificacién, entonces la /
esta obligada a repetir el intento en el plazo de 3 dias y en una hora diferente.

7° Si no se puede practicar la notificacién en el domicilio la Adm puede utilizar otros medios alternativos
como fijar en tablones de anuncios municipales o publicarla en un boletin oficial o incluso en un medio de
comunicacion.

8° Cuando la notificacion tiene que hacerse no a un sujeto concreto sino a una pluralidad de interesados, a
colectivo, entonces se puede sustituir la notificacion en el domicilio por la publicaciéon en un boletin o0 gacete
oficial. Lo mismo se establece en la Ley cuando se trate de resoluciones en el marco de concursos de
seleccién de personal (por ej. unas oposiciones), etc.

El art. 57 dice que la eficacia de los actos queda supeditada a la notificacion, puede ser el acto valido pero
ineficaz.

La publicacién (art. 57 Ley 30/92)

Es una técnica paralela a la notificacion, tienen el mismo sentido que es poner en conocimiento de los
interesados un acto que les afecta, y por tanto, tiene que cumplir los mismos requisitos que la notificacion, |
Unico diferente es la instrumentalizacién, ya que la notificacién es personal y la publicacion es general
(consiste en insertar el acto en un boletin, art. 60 Ley 30/92).

La publicacién es preceptiva, no es una alternativa libremente escogible por la Adm, sélo procede sustituir
ésta por la notificacién cuando se trate de actos generales que tienen por destinatarios un colectivo.

En los casos de la publicaciéon de un acto admvo su eficacia queda demorada.
30-1-2.001
3. La retroactividad de los actos administrativos

Lo normal en los actos admvos es que tengan eficacia inmediata y hacia el futuro (art. 56 y 57 Ley 30/92), |
eficacia puede condicionarse a la notificacién a la publicacion.

Los actos, excepcionalmente, pueden tener eficacia retroactiva, el supuesto es anormal, excepcional (art. 5
Ley 30/92), significa la posibilidad de que el acto tenga efecto a situaciones de hecho ya consolidadas en e
pasado, es normalmente contraria, incompatible con la seguridad juridica, por tanto la Ley 30/92 acepta la
excepcionalidad y con requisitos o condiciones:

Art. 57.3: Cuando los actos se dicten en sustitucion de otros actos anulados o produzcan efectos favorable:
interesado y siempre gque los supuestos de hecho necesarios existieran ya en la fecha a la que se retrotraig
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eficacia del acto y ademas que no se lesionen derechos o intereses de terceros.
4. La suspension de la eficacia de los actos administrativos.

Los actos admvos se presumen validos y son eficaces desde el momento en que se dictan (art. 57.1 Ley
30/92).

La eficacia del acto significa la obligacion de cumplimiento inmediato, pero es posible pretender la
suspension de esa eficacia del acto, se puede solicitar ésta bien con ocasion de plantear contra ellos un rec
admvo (las reclamaciones que se plantean ante la propia Adm), o también con ocasién del recurso contenc
— admvo (ante los Tribunales Contencioso — Admvos).

En la Ley de Procedimiento de 17 de julio de 1.958 ya estaba prevista la posibilidad de suspension, se podi
otorgar en dos supuestos:

1° Cuando la ejecuciéon inmediata del acto pudiera conllevar, producir efectos de dificil o imposible
reparacion.

2° Cuando el acto admvo incurriese en alguna de las causas de nulidad que regulaba la propia Ley de
Procedimiento en el art. 47.

Esos dos supuestos de suspension fueron interpretados por la jurisprudencia del TS de un modo bastante
restrictivo, sobre todo el primero se interpretd en el sentido de que esos perjuicios tendrian que ser de cara
no econdmico, porque segun esa jurisprudencia los perjuicios econémicos que puede causar la ejecucion d
acto admvo siempre son reparables, basta con reconocer al interesado una indemnizacion y como la Adm
Pbca es solvente pues todo se puede reparar.

Por tanto, los dafios tienen que ser de otra clase, se tendié a identificar con una imposibilidad material, por
se ejecuta una resoluciéon admva en la que se ordena la demolicién de una casa, produciria efectos irrepare
si no se suspende, se podra indemnizar pero no reparar; también en supuestos de traslado de funcionarios
admvos.

En la Ley 30/92 de 26 de noviembre de 1.998, la suspension de los actos admvos cobra una mayor
importancia, la regulacion se flexibiliza mas y se hace mas proclive, mas favorable a que la suspensién se
acuerde cuando se solicita por los interesados.

En los afios 90 ha progresado mucho en todo Europa lo que se denomina la Justicia cautelar, provisional, I
decisiones adoptadas para prevenir, esto se debe a que la Justicia Contencioso — Admva tarda tanto en
resolver que es necesario que existan férmulas que permitan provisionalmente, cautelarmente, que los
Tribunales intervengan para impedir que se generen situaciones irreparables que luego cuando se alcance
tener una sentencia ya sera insatisfactoria, no podra cambiar la situacion de hecho que se ha establecido.

La Ley 30/92 (art. 111y ss) y la Ley de la Jurisdiccion Contencioso — Admva (art. 125 y ss), han cambiado
régimen de la suspension de los actos.

El art. 111 Ley 30/92 se refiere a la suspension:

1° La interposicién de un recurso admvo contra un acto no suspende su eficacia, la ejecucion del mismo,
incluso en los actos nulos.

No obstante se puede acordar la suspension por el érgano que es competente para resolver el recurso
ponderando, por una parte la medida en que el interés pbco exige la ejecucidn, y por otra, los perjuicios que
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con tal ejecucién se causan al recurrente (al interesado).

La primera regla es ponderar entre el interés pbco y el recurrente, la ponderacion se basa en hechos y deb
conducir a un resultado seguro, es una regla nueva, distinta a la Ley de 1.958.

3° A efectos de adoptar esa decisidon procedera la suspension cuando pueda la ejecucién causar perjuicios
dificil o imposible reparacién, no puede interpretarse como perjuicios econémicos, Ssino perjuicios
consistentes en la infraccién de otros derechos de defensa que puedan corresponder al interesado.

4° También procede la suspension cuando se invoque en el recurso que el acto recurrido incurre en alguna
las causas de nulidad que recoge el art. 62 Ley 30/92. La nulidad de los actos cuando se plantea un recurs
invocandola, procede considerar.................. (sobre el fondo del asunto), pero se puede invocar al principio &
efectos de pedir la suspension y se aprecia la nulidad. Se ha generalizado una técnica denominada del fum
boni iuris (humo de buen derecho), la apariencia de buen derecho que tiene el acto que se esta recurriendc
las apariencias son infractoras, que incurre en las vulneraciones de la legalidad que determinan la nulidad,
entonces aplicando la doctrina del fumus boni iuris se puede suspender la eficacia afirmando que incurre el
alguno de las causas de nulidad del art. 62, esa decision es sin perjuicio de la decision final.

5° La suspensiéon cuando se acuerda dura todo el tiempo durante el que los recursos se tramitan, sin que le
circunstancia de que aparezcan nuevos criterios de apreciacion obliguen a hacer una nueva valoracion.

6° Se puede solicitar la suspension en cualquier momento de la tramitacion de los recursos, aunque no se |
hecho en el momento inicial.

7° La Adm o el Tribunal pueden pedir al interesado que haya solicitado la suspensién que preste caucion
suficiente, esto es, que avale o garantice de alguna manera, que preste garantia con cargo a la cual poder
satisfacer los perjuicios a la Adm o a otros interesados que pueda causar la inejecucién del acto.

Algunos tipos de recursos conllevan la suspension inmediata de la ejecucion cuando el interesado avala el
pago de lo que la Adm le reclama, estos son los supuestos de reclamaciones econdémicas que hace la Adm

Todos los supuestos anteriores son en via admva, en la via contencioso — admva tiene idénticas
caracteristicas, ahora aparece en los arts. 125y ss Ley Jurisdiccion Contencioso — Admva de 1.998, esta L
tenia antes un precepto el 122 que trataba de la suspensién, ahora lo regula en el marco de un Capitulo qu
llama las medidas cautelares. Todo este Capitulo permite a los Tribunales adoptar cuando se recurre un ac
no sélo la decisién de suspender, sino cualquier otra medida para proteger los intereses del recurrente. La
adopcion de esas medidas procede cuando de no adoptarlas el recurso contencioso — admvo puede perdel
finalidad legitima (esto es debido a que un contencioso — admvo puede durar 5 6 6 afios).

Para suspender la eficacia también aqui hay que hacer una ponderacion de si se producen o no perjuicios
irreparables, si el acto tiene o no fumus boni iuris y también si el interés pbco va a perjudicarse o no, en lo
demas la regulacion de la Ley Jurisdiccion es practicamente lo mismo, salvo si lo que se recurre es un
reglamento, entonces si se recurre ante un Tribunal tiene que solicitarse la suspension o bien con la
interposicién del recurso, o bien con la demanda. Otro tercer supuesto de suspension es por la vulneracion
derechos fundamentales.

31-1-2.001
Una tercera variante de la suspensiéon de los actos es la que regia en materia de derechos fundamentales,
Ley de 27 de diciembre de 1.978, reguld un procedimiento contencioso — admvo especial de derechos

fundamentales. Se establecia que cuando se planteaba un contencioso — admvo porque un acto o disposic
de la Adm habia vulnerado un derecho fundamental y se solicitaba la suspension de dicho acto o disposicic
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el Tribunal tenia que otorgarlo, era automatica la suspensién, salvo que el interés general valorado por la S
determinara otra cosa.

La caracteristica de esa Ley de 1.978 es que convertia la suspension en la regla general, cuando en el
procedimiento ordinario la regla es la ejecutividad de los actos, la suspension es la excepcion.

Los preceptos de esa Ley del 78 han sido incorporados a la vigente Ley Jurisdiccién Contencioso — Admva
13 de julio de 1.998, y la Ley del 78 ha sido derogada, pero la doctrina y la jurisprudencia entienden que los
principios en los que se apoyaba aquella Ley (que tenia la suspensién como regla general) deben de
mantenerse como criterios interpretativos en la Ley de 1.998, aunque no lo diga expresamente.

4° Supuesto de suspensién. Se produce en el &mbito de la Adm Local (Provincias y Municipios), en las Ley
preconstitucionales de Régimen Local ( texto refundido de 1.955) se establecian dos posibilidades de
suspension de los actos locales:

» Se permitia que el Gobernador Civil, en tanto que Delegado del Estado en la Provincia, pudiese decidir p
si mismo la suspensién de los actos locales (en aquella época todas las decisiones locales tenian que se
comunicadas al Gobernador)

» También el Alcalde como Presidente de la Corporaciéon Municipal tenia poder para suspender las decisio
municipales).

Esto fue objeto de examen por el TC y en la primera sentencia de inconstitucionalidad que dicté de 2 de
febrero de 1.981, comentd que todas esas medidas de suspension eran contrarias a la Constitucion, contra
la autonomia local que consagra el art. 140 y 141 CE. A partir de entonces es posible que la Adm del Estad
cuando aprecia que una decisién municipal o local puede afectar gravemente a los intereses generales o bi
cuando aprecie que una decisién afecta al orden de competencias, entonces puede impugnar los acuerdos
correspondientes ante la Jurisdiccién Contencioso — Admva solicitando la suspension de la eficacia de los
mismos, quiere esto decir que la suspension de las decisiones locales se ha sometido a los tribunales, asi |
dice la Ley de 2 de abril de 1.985, Ley Béasica de Régimen Local vigente.

5° El que puede darse en los procedimientos de revision de oficio, la Adm tiene potestades de oficio, ella
misma puede declarar la nulidad de sus propias decisiones. Mientras se tramita ese procedimiento de revis
el acto que esta siendo revisado produce plenos efectos, es eficaz, por lo cual se ha suscitado si mientras ¢
tramita el procedimiento se puede suspender por la propia Adm la eficacia del acto. En la Ley 30/92 se adn
expresamente esta idea en el art. 102.

6° Supuesto regulado en la Ley de Ordenacion Urbana (Ley del Suelo, texto refundido de 1.976), ha habido
art. el 180 que permitia a las autoridades del Estado suspender los actos urbanisticos de las entidades loce
gue vulneraran gravemente la legalidad. Esa facultad del art. 180 ha sido sometida a criticas y casi hay que
darla por desaparecida, el TC en algunas sentencias referentes a una Ley Catalana del Suelo ha dicho que
contraria a la autonomia de las entidades locales y que la suspension debe de ser ante los tribunales.

7° El que prevé la propia Constitucién para el supuesto en que el Gobierno impugne ante el TC disposicion
de las CCAA. Esa impugnacién de reglamentos dice la CE lleva aparejada siempre de modo automatico la
suspension de la eficacia. Basta con que el Gobierno lo solicite y dura la suspension 6 meses, a su término
TC decide sobre si prorroga o levanta la suspension y puede en consecuencia continuar o terminar (art. 16(
CE).

5. El silencio administrativo

Tiene efectos juridicos, es decir, siempre tiene algin eco relevante juridicamente. Las consecuencias juridi
han sido objeto de variaciones, siempre se ha distinguido dos clases de silencio:
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1)El silencio positivo. (Cuando se solicita algo a la Adm y transcurre un plazo que la Ley establece sin que
conteste, se entiende estimada la peticion.

2) El silencio negativo, es que si solicita algo a la Adm y transcurre un plazo que la Ley establece y la Adm
no contesta, se entiende que la peticion que haya planteado el administrado ha quedado denegada.

En los ultimos afos se han producido variaciones en el régimen del silencio, la regulacién basica
contemporanea esta en la Ley de 17 de julio de 1.958 que es la Ley de Procedimiento Admvo anterior a la
vigente, en ella se regulaba el silencio positivo y el negativo. Asi el silencio positivo cuando se formula una
peticion a la Adm y ésta no contesta en el plazo de 3 meses se entiende que el silencio es positivo pero sél
los casos concretos en los que la Ley asi lo prevé.

El silencio positivo se consideraba en la Ley y por la jurisprudencia como un acto admvo expreso, de modo
gue cualquier interesado podia impugnarlo ante la Jurisdiccién Contencioso — Admva y ademas la propia
Adm silente quedaba vinculada por los efectos del silencio, en el sentido de que producido éste no podia la
Adm después dictar un acto expreso de contenido contrario al que resultaba del silencio (por €j. si del silen
resultaba que se concedia una licencia después la Adm no podia dictar una resolucién diciendo que no la
concedia), seria una revocaciéon que no esta en manos de la Adm, tiene que seguir un procedimiento, el ac
posterior y contrario era nulo.

El silencio negativo, era si se solicitaba una reclamacion o resolucion de la Adm y ésta no contesta el
interesado podia, una vez transcurridos los 3meses, denunciar la mora y una vez producida esa denuncia s
transcurrian otros tres meses, entonces podia dar por desestimada su reclamacion, el silencio alcanzaba el
grado de negativo.

La doctrina y la jurisprudencia decian que el silencio negativo no era un acto sino una mera ficcién legal qu
consistia en suponer y aceptar que ha habido una respuesta negativa a los solos efectos de que el interesa
tenga que esperar mas y pueda plantear el asunto ante los Tribunales (recurso contencioso — admvo), es u
mero artificio para impedir que la Adm bloquee el camino de los particulares hacia los tribunales. El silencio
negativo no es un acto y después de producido éste puede dictar la Adm una resolucién expresa tardia y pt
ser en el mismo sentido, es decir, negativa lo cual no cambia nada. Pero hay que tener en cuenta que la Ac
esta siempre obligada a resolver decia la Ley de 1.958, si el interesado habia utilizado el silencio negativo
para recurrir ante la Jurisd. Contencioso — Admva la resolucion expresa tardia y negativa no tenia para él
ninguna relevancia, pero si no habia utilizado recurso ninguno contra el silencio, la Ley aceptaba que los
plazos (perentorios) para acudir a los tribunales se reabrian siempre a contar desde el momento de la
notificacion de la resolucién expresa.

Si la resolucién expresa tardia era no negativa y por tanto positiva, la Adm expresamente después resolvia
favor (positiva), entonces el particular podia entender satisfecha su pretensién y esa resolucién expresa no
tiene efectos revocatorios de un acto anterior.

1-2-2001

Como el silencio positivo equivale a un acto admvo, el acto expreso posterior de contrario sentido seria
revocatorio, y la Adm no puede revocar sus actos.

Después de producido el silencio negativo la Adm puede dictar cualquier acto, positivo 0 negativo, ya que r
revocara nada, porque el silencio negativo no se considera un acto.

Esa diferencia no la recogia la Ley pero la Jurisprudencia y la doctrina asi lo creian. En la Ley 30/92 de 26
noviembre vigente, se han incorporado estas ideas a un precepto, es el art. 43.
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La regulacién de la Ley de 1.958 fue objeto de una reforma profunda en la Ley 30/92, fue una importante pe
absurda reforma del silencio apoyandose en la idea de que el silencio admvo era una técnica de otro tiemp
retrograda, y que la modernidad en una Adm era que tenia que resolver siempre, por tanto las ficciones leg
como el silencio no servian, habia que hacerlas desaparecer. La Ley 30/92 lo elimina y lo sustituye por la
regulaciéon de los actos presuntos y se basa en que la Adm tiene obligacion de resolver, de decidir en todos
casos y ademas esa resolucién se tiene que producir en determinados plazos (como maximo en 6 meses),
se producia entonces el interesado podia dirigirse a la Adm y solicitarle que expidiera un certificado llamadc
certificado de acto presunto (significaba certificar que la Adm no habia resuelto), no resolvia sobre lo
principal pero si sobre lo accesorio. Con este certificado el interesado tenia las puertas abiertas para seguir
reclamando, estos certificados eran con caracter general y a efecto de que los particulares pudieran entend
denegada su peticion.

En lo que se refiere al silencio positivo la Ley 30/92 trata de generalizarlo, en la Ley del 58 era la excepcion
el negativo la regla.

La Ley del 92 tuvo muchas criticas y muchos problemas practicos de aplicacién y de interpretacion, de moc
que el 13 de enero de 1.999 se ha aprobado una nueva Ley que modifica la Ley de Procedimiento e introdL
modificaciones en los arts. 42 a 44 de la Ley 30/92. La regulacién actual es:

Art. 42. Obligacién de resolver de la Adm, premisa general. El plazo para resolver lo deben de establecer Iz
normas que regulan cada caso de procedimiento. El plazo normal maximo es de 6 meses y si las normas n
establecen ninguna otra regla la Ley de Procedimiento entiende que el plazo es de 3 meses.

Las Adms estan obligadas a publicar y mantener al dia relaciones de los procedimientos que usa, en los qu
exprese por lo menos la duracién establecida para cada procedimiento y si el silencio o la tardanza en reso
debe de entenderse en sentido positivo 0 negativo.

Los plazos que se establezcan para resolver dentro del limite maximo de 6 meses o el de 3 meses pueden
suspenderse dice el art. 42 Ley 30/92 en los siguientes casos:

» Que se solicite del interesado mas documentacion o que se le requiera para que subsane alguna deficier
observada en su solicitud.

» Que se soliciten informes especialmente de la Comunidad Europea, en cuyo caso el computo se paraliza
hasta que se reciben.

» Que se soliciten informes de drganos consultivos de la propia Adm y que son imprescindibles para que el
organo se ilustre del problema.

» Que sea preciso realizar pericias (la intervencion de técnicos externos a la Adm)

» Que se hayan iniciado conversaciones, negociaciones a los efectos de llegar a una resolucién pactada o
convenida del expediente.

En todos estos supuestos se paraliza el cOmputo del plazo y una vez solucionados se reinicia el computo.

La Ley también prevé que haya expedientes en los que el niUmero de interesados sea grande y sea muy dif
de cumplir el plazo establecido, bien porque haya muchas peticiones o que resolver muchos supuestos (po
en unas inundaciones), en estos casos no esta permitido a la Adm que amplie los plazos, lo que dice la Le)
gue se dote de mas medios al 6rgano que tiene que resolver la cuestion, sélo excepcionalmente o cuando
haciendo la dotacion de medios sea insuficiente, es posible que se amplie el plazo establecido para la
resolucion y esto ha de comunicarse a los interesados.

No obstante si esa obligacién de resolver transcurre el plazo establecido para hacerlo, la Ley establece
soluciones para que los interesados no tengan que esperar tiempo indefinido.
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La obligacion de resolver se mantiene siempre y el titular del 6rgano que no lo hace puede incurrir en
responsabilidad y ademas también en responsabilidad patrimonial.

Al servicio de estas garantias la Ley regula los efectos del silencio, vuelve a la terminologia de la Ley del 5¢
Son otra vez el silencio positivo y el negativo. La Ley de 13 de enero de 1.999 toma de la de 1.992 que el
silencio si no se establece otra cosa sera con caracter general positivo, con algunas excepciones (art. 43)

» No se entenderd positivo el silencio cuando se trate de peticiones formuladas con arreglo a lo establecidc
el art. 28 de la CE (derecho de peticion).

» También se excluyen del silencio positivo aquellos procedimientos en los que el particular esté solicitandt
facultades sobre el dominio pbco o facultades relativas al servicio pbco o se trata de autorizaciones o
licencias que permiten al interesado adquirir derechos sobre estos bienes.

En los demas casos no previstos en la Ley el silencio es negativo, desestimatorio.

También el silencio no puede ser positivo cuando el procedimiento es de impugnacién de actos o
disposiciones. Si se plantea un recurso de alzada en estos supuestos de impugnacion de un acto o disposit
se recurre en alzada contra el silencio negativo y si el recurso no se resuelve en el plazo establecido al efe
entonces se entendera el silencio positivo.

El silencio es positivo con caracter general pero lo tienen que establecer las normas de cada procedimientc
los demas casos que no esté previsto que el silencio sea positivo sera negativo.

Ahora el silencio se produce por el transcurso del plazo establecido para resolver, afiade dos férmulas la Le
1° El silencio positivo es un acto verdadero de la Adm, el silencio negativo no es un acto sino una ficcion.
2° Después de producido el silencio positivo la Adm sélo puede dictar un acto posterior expreso si es
confirmatorio. Si el silencio es negativo la Adm puede dictar después tanto un acto denegatorio como
estimatorio (art. 43.4 Ley 30/92).

5-1-2.001

Leccion 12

1. La invalidez de los actos administrativos en general

Los actos admvos pueden ser anulados siempre que al dictarlo, o bien por su contenido, que sea contrario
cualquier regla establecida en las leyes o a cualquier principio que forme parte del ordenamiento juridico.

En la Ley Jurisdiccion Contencioso — Admva de 1998 se dice que la jurisdiccion de los Tribunales puede
anular los actos que incurran en cualquier infraccién del ordenamiento juridico, incluso la desviacién de
poder. Esta es la regla general que contrasta con el principio de que los actos admvos se presumen validos
desde el momento en que se dictan. La combinacién de estos dos principios (la presuncion de validez y la
nulidad o invalidez) se produce: Un acto admvo siempre es ejecutivo, esto ocurre aun cuando sea nulo, los
efectos del acto sélo se pierden cuando su invalidez es declarada (cuando el 6rgano competente lo dictara)
constatacion puede hacerse en dos momentos:

1° En via admva o de recurso admvo (cuando se recurre ante la propia Adm).

2° En via jurisdiccional (ante los Tribunales)
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Entonces la eficacia cesa, la presuncién de validez dura hasta ese momento.

La invalidez es una categoria general en nuestro ordenamiento juridico, dentro de la cual se distinguen
diferentes grados de invalidez dependiendo de la importancia de la infraccién en que incurre el acto admvo
Se distingue:

1° Inexistencia del acto.

2° Nulidad absoluta o de pleno derecho.
3° Anulabilidad.

4° Las irregularidades no invalidantes.

De estas cuatro categorias la Ley 30/92 regula especialmente la 22 y la 32 que son las mas comunes y mas
importantes. En los dos limites de esos supuestos, esta el 1° la inexistencia del acto, que se usa, mas en la
doctrina que en la legislacion, para designar aquellos actos que adolecen de defectos tan graves que ni siq
pueden considerarse actos, verdaderamente decisiones atendibles (por ej si el Alcalde de Zaragoza decide
sobre el trasbase del Ebro). La inexistencia es a la fin una clase de nulidad.

En el otro limite, méas préximo a la anulabilidad, estan las irregularidades no invalidantes, que son defectos,
incumplimientos menores, omisiones o0 pequefias infracciones, en las que incurre el acto admvo y que el
ordenamiento no sanciona con nulidad, sino que permite que sean arregladas o subsanadas, eliminadas cc
posterioridad, por eso son no invalidantes, porque no generan la nulidad y la Adm con posterioridad puede
subsanarla. Estan reguladas entre los supuestos de anulabilidad.

La nulidad absoluta o de pleno derecho y la anulabilidad se producen cuando el acto admvo infringe el
ordenamiento juridico, pero la nulidad se distingue de la anulabilidad en:

19) La regla general en el ordenamiento admvo es la anulabilidad (no la nulidad que es excepcional), lo den
ocurre con los reglamentos (nulidad), los actos son anulables.

29 Los supuestos en los que se produce la nulidad son concretos, especiales, estan regulados en el art. 62
30/92. La anulabilidad se regula mediante una clausula general.

39 La nulidad es un vicio, una infraccién estable no sanable, quiere decir, que un acto nulo lo es para siem,
ni la Adm puede sanarlo ni la actitud del destinatario del acto aceptandolo. Sirve para convalidar el acto nul
por tanto siempre es posible plantear contra él recursos, el tiempo no tiene efecto convalidante. Lo contraric
ocurre con los actos anulables que pierden el efecto por el transcurso del tiempo o cuando los interesados
aceptan su contenido.

2. Nulidad absoluta

Existe una cierta tradicion en nuestra legislacién que proviene de la Ley de 17 de julio de 1958 y que la ha
recogido la Ley 30/92, de establecer una especie de cédigo de los actos nulos ( art. 62 de la Ley 30/92).

También en la regulacién general se basa en la idea de que los supuestos de nulidad son tasados y
excepcionales, solo los que dice la Ley.

Otras leyes sectoriales han establecido supuestos de nulidad absoluta, por ej. la Ley General Tributaria, Le
de Costas, Ley del Suelo, son especificaciones de las previstas en la Ley.
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También desde la Ley del 58 se mantiene en nuestro ordenamiento el principio de que los actos nulos puec
ser revisados de oficio por la Adm en cualquier momento, circunstancia que no se da respecto de los actos
anulables.

En la Ley del 58 habia una formula de revision de oficio de los actos anulables que hoy no existe.

La declaracion de nulidad (art. 102 Ley 30/92) que también reconoce la accion de nulidad (que puede ser
iniciada por cualquier interesado que en cualquier momento pueda solicitar, primero de la propia Adm autor
del acto y si no hace ésta, en segundo lugar, de los Tribunales que declaren que el acto es nulo. Esta
disponible esa accién tanto tiempo como dura la nulidad, no caduca.

Supuestos de nulidad absoluta (art. 62 Ley 30/92).
1° Los actos que lesionen los derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional.

2° Los actos dictados por 6rgano manifiestamente incompetente por razon de la materia o por razén del
territorio. La competencia de los 6rganos admvos se define utilizando fundamentalmente tres parametros:

* La materia.

* El territorio.

» Por razén de la jerarquia utilizando criterios de supra y sub, si se infringe esta regla de jerarquia, ese actt
es nulo, sino anulable y convalidable simplemente con que el superior confirme lo que ha dicho el inferior

Manifiestamente se ha interpretado que quiere decir ostensible, facilmente identificable, detectable a primel
vista, es lo notorio. Aunque no es siempre facilmente identificable, en todo caso todos los supuestos en que
6rgano admvo utiliza competencias de otro érgano.

3° Los actos que tengan un contenido imposible, se refiere o tiene un objetivo que no entra en las potestad
de la Adm. Tienen o una imposibilidad material o una imposibilidad juridica (es por €] la hip6tesis en que el
ordenamiento no atribuye tales facultades a la autoridad que dicta el acto y normalmente se incluyen en otr
categoria). Tiene que ser una imposibilidad originaria para que el acto sea nulo, no las imposibilidades
sobrevenidas.

6-1-2.001
Supuestos de nulidad.

4° Art. 62 d) Los actos admvos que sean constitutivos de una infraccién penal o se dicten como
consecuencia de ella.

La Ley de Procedimiento de 1.958 se limitaba a decir que son nulos los actos constitutivos de delito, la Ley
del 92 ha afiadido lo demas. Tipos de actos son todos los que suponen conductas admvas tipificadas en el
Penal, lo mas frecuente son conductas constitutivas de los delitos de prevaricacion y cohecho. Este tipo de
actos nulos plantea un problema y es el de la progresiva invasion de la justicia penal en ambitos de valorac
de decision juridica que pertenecen a la Jurisdiccién Contencioso — Admva. La justicia penal tiene que valo
decisiones admvas sin disponer de los medios, la técnica y la especializacion que tiene la Jurisdiccion
Contencioso — Admva.

El art. 114 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal permite a los jueces y tribunales penales conocer de las
cuestiones relativas en las que es competente cualquier otro orden jurisdiccional, en la medida en gque dich:
resolucion es necesaria para pronunciarse sobre el caso concreto que estan examinando ( es lo que se
denomina las cuestiones prejudiciales), cuestiones no devolutivas, en el sentido de que no tienen que remit
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a otro orden jurisdiccional para que las resuelva, sino que puede enjuiciarlas la justicia penal a los efectos c
dictar sentencia penal, esto le permitiria valorar si un acto admvo es legal o no, esto plantea muchos
problemas. Por ej. en materia urbanistica hay alcaldes que conceden licencias de modo irregular
(prevaricacion). Seria mas légico como solucién que la justicia penal no resolviera sobre la validez de actos
admvos, hasta que la Jurisd. Cont — Admva entendiera del asunto y valorara si el acto admvo es legal o no,
es valido o nulo, esta posibilidad seria la de que los jueces de lo penal suscitaran una cuestion devolutiva, ¢
decir, que suspendieran la tramitacién hasta que los tribunales contenciosos resolvieran.

(No puede haber prevaricacion si el acto admvo es valido).

Esto se ha convertido en un problema en la practica, hay cuatro sentencias del afio 1.996 del TC en las que
establece la doctrina de que en el enjuiciamiento penal de una conducta es decisivo saber si el acto o
resolucion admva es valida o invalida, los jueces y tribunales de lo penal deben de plantear una cuestiéon
devolutiva ante la jurisdicciébn competente, deben de esperarse a que resuelva la jurisdicciéon cont— admva,
la jurisdiccién penal constata que el acto es constitutivo de delito el acto sera nulo.

59 Art 62 e) Son nulos también los actos que se dictan prescindiendo total y absolutamente del
procedimiento establecido y de las normas esenciales para la formacién de la voluntad de los érganos
colegiados.

Se refiere este apartado a los defectos de procedimiento. El procedimiento en Der. Admvo es el conjunto dt
reglas, tramites, que la Adm tiene que cumplir necesariamente antes de adoptar una decision. El
procedimiento en su conjunto es muy importante para determinar la legalidad de la actuaciéon admva, no se
puede decidir de cualquier manera, sino siguiendo un cauce determinado.

De los tramites algunos los califica la Ley de Procedimiento o los ha calificado la jurisprudencia como
esenciales, por €j. el informe del Consejo de Estado si es esencial.

Cada vez que hay una omisién de un tramite esencial el acto es nulo. La expresion que usa la Ley cuando
produce en la practica, cuando se omite lo fundamental del procedimiento, la Adm incurre en lo que se
denomina la via de hecho (que es una actuacion admva adoptada sin atenerse a ningln procedimiento u
omitiendo tradmites esenciales).

Contra cualquier acto de la Adm que incurra en invalidez se puede plantear un recurso contencioso — admv
pero frente a un acto que incurre en via de hecho se pueden plantear interdictos(que son acciones civiles q
se plantean ante los jueces de 12 Instancia). Son acciones muy rapidas con las que se paraliza la accion de
Adm.

Dice también el apartado que se comprenden como nulos los actos que se dictan omitiendo alguna de las
reglas esenciales para la formacién de la voluntad de los érganos colegiados. En la Ley 30/92 se regulan e
los art. 22 y ss estos Grganos colegiados y el procedimiento de decision, para que se relinan hace falta
convocarlos, la convocatoria tiene que ser al menos con 48 horas de antelacion, en la convocatoria debe de
figurar el orden del dia, la reunién o debate no puede tratar asuntos que no estén en ese orden del dia, las
decisiones se toman por mayoria, a veces el Presidente tiene un voto dirimente...

6°) Art. 62 f) Son nulos también los actos expresos o presuntos que sean contrarios al ordenamiento
juridico por los que se adquieren facultades o derechos cuando carezca de los requisitos esenciales para
su adquisicion.

Estos supuestos son todos aquellos que se otorga una facultad sin reunir las condiciones necesarias para

adquirirlas, (esta regulacién no estaba en la Ley anterior, proviene de una regulacién que habia en la Ley d
Suelo) y prohibe que se entiendan otorgadas por silencio admvo (presuntamente) licencias, planes de

61



urbanismo, cuando éstos son contrarios a la Ley).

7°) El art. 62 afade al final una clausula general que dice que también son nulos los actos admvos
cuando asi lo digan las leyes.

El art. 62 establece un catalogo general de actos nulos, pero no estan todos, hay leyes que establecen algt
tipos de actos nulos.

Los actos o resoluciones admvas normalmente son anulables, sélo se da la nulidad cuando se esta en algu
de los supuestos que hemos visto, si no se da la anulabilidad. La nulidad es excepcional en los actos es lo
contrario de lo que rige en cuanto a las normas o disposiciones generales de la Adm (los reglamentos) ya ¢
la regla que se aplica a las infracciones en que incurren es la nulidad. El parrafo 2 del art. 62 Ley 30/92 se
refiere a esta cuestion.

 La anulabilidad
A) Caracteristicas

Es un vicio menor susceptible de sanacién, con el transcurso del tiempo desaparece y puede ser sanada p
aceptacion del interesado. Se regula en la Ley de un modo general, una primera clausula establecida en el
62 cuando los actos son nulos afiade en el art. 63.1 que anulables son los actos de la Adm que incurran en
cualquier infraccion del ordenamiento juridico, incluso la desviacion de poder. De acuerdo con esta clausulz
general cualquier tipo de infraccién del ordenamiento juridico genera la anulabilidad y lo que se pretende de
los tribunales es que lo declaren nulo.

La Ley especifica dos cosas:

1° Que hay una infraccion del ordenamiento juridico que de puro frecuente en la practica la Ley no considel
gque determine la anulabilidad, se trata de los casos en que la Adm resuelve fuera del plazo establecido al
efecto, salvo que el plazo sea absolutamente esencial 0 que haya causado indefension al administrado. Lo:
plazos son infracciones pero no son determinantes de la nulidad.

2° Otra excepcién son los defectos de forma, consisten por €j. en que no se le ponga al acto la fecha, la
autoridad que lo dicta, cual es el recurso que establece, etc. Estos defectos tampoco dan lugar necesariam
siempre a la anulabilidad, sino cuando el defecto de forma sea de tal calidad que impida que el acto admvo
pueda obtener sus propdésitos o pueda producir indefension.

1-2-2.001

El concepto de anulabilidad es muy amplio porque las infracciones del ordenamiento juridico pueden ser de
muchas clases, cuando son las del art. 62 determinan la nulidad, pero entre éstas y las demas puede habei
distancia, puede haber infracciones de semejante gravedad, por eso el art. 63 distingue entre las infraccion
de formay las de fondo (materiales y formales). Las materiales que vulneran una regla sustantiva y las
formales las que infringen cualquier regla de procedimiento que tiene que seguir el acto admvo, éstas no
siempre determinan la anulabilidad del acto, sino cuando el defecto de forma impide por ser importante que
acto pueda alcanzar el fin o produzca indefensién. Determinar en que supuestos los vicios de forma produc
la anulabilidad es una cuestién sobre la que la jurisprudencia se ha menifestado de un modo casuistico. Un
pronunciamiento muy normal de la jurisprudencia ante un vicio de forma es la nulidad y retroaccion de
actuaciones, consiste en que cuando en el debate contencioso — admvo se aprecia que el acto admvo incu
en una infraccién de procedimiento (por ej. la Adm se salta dar audiencia al interesad), es una. ..............

1° O es un supuesto de los que tipifica el art. 62 donde se dice que son nulos los actos que se separan de f
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manifiesto del procedimiento.
2° Que es un defecto de forma y por tanto genera la anulabilidad.

Con mucha frecuencia la jurisprudencia lo considera de la segunda forma y la decisién que los tribunales d
Contencioso — Admvo adoptan no es anular el acto y todo lo que ha actuado la Adm, sino que lo que decre
es lo que se denomina una nulidad de actuaciones, ordenando complementariamente el Tribunal la retroac
del expediente hasta el momento en que la infraccién se produjo, es decir, lo que ordena el Tribunal es que
Adm vuelva hasta el momento en que se produjo la infraccién, la sane y luego vuelva al procedimiento. Est
modo de actuar es muy escrupuloso por parte de los tribunales. Esta formula puede ser gravosa si se repite
varias veces en el tiempo, ya que cada vez que se impugna una decision del tribunal pueden pasar varios ¢
ya que tienen que repetirse varias veces los procesos.

¢, Cémo deberian de tratarse en la jurisprudencia estos vicios de forma?

Lo importante respecto de los vicios de forma es determinar en que medida la infraccion ha influido en la
decision adoptada por la Adm en cuanto al fondo (por ej. se solicita una licencia a la Adm y la deniega, lo g
interesa del contencioso — admvo es saber si tengo derecho a la licencia o no, si la Adm para otorgarla ha
omitido un informe al interesado (vicio de forma) al interesado le importa poco, sélo le importa discutirlo si
ese vicio es importante para la decision final).

Los vicios de forma tienen que ser considerados con cierta flexibilidad, acarrean la anulabilidad pero los
tribunales pueden moderar esa decision y no considerar la anulabilidad.

Hay un vicio de forma que no acarrea la anulabilidad y es el resolver fuera de plazo la Adm, salvo que asi I
determine la naturaleza del término o plazo y la acarree (art. 63.3).

4. Conversioén, convalidacion de la invalidez

En los art. 64, 64 y 66 Ley 30/92, se recogen una serie de técnicas, que es la economia procesal, el ahorro
procidemental, el objetivo de evitar que se repitan actuaciones que siempre son costosas econémicamente
cuando no es estrictamente necesario, a este efecto la Ley establece:

1° No transmisibilidad, quiere decir que los efectos de un acto viciado porque es nulo o anulable no se
traspasan a otro u otros que se hayan producido en el procedimiento y que sean independientes del mismo

ej. la notificacion de un acto es nula, pero ese defecto no tiene porque alcanzar a la resolucion final.

La nulidad de un acto admvo no implica tampoco la de otras partes del mismo que sean igualmente
independientes, que no estén estrictamente vinculadas.

La conversion

La Ley llama conversion al fenémeno: los elementos de un acto nulo que sean también la base o el
fundamento de otro valido produciran los efectos de este Ultimo, por €j. se celebra una adjudicacion de una
obra y se seleccionan varios contratistas, pero la adjudicacién a uno de ellos es nula porque el contratista n
redne los requisitos, pero a otro si es valida la adjudicacion.

La convalidacién

Es siempre la posibilidad que cabe a la Adm de subsanar los vicios en que ha incurrido un acto admvo
anulable (art. 67 Ley 30/92). Las reglas que establece este art. son:
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« El acto convalidado produce efectos desde el momento en que se dictd, no desde el momento de la
convalidacién, sin perjuicio de lo establecido sobre la retroactividad.

* Si el vicio consiste en incompetencia ocurrira que si ésta es jerarguica entonces la convalidacién se prod
por el érgano superior competente para dictar la resolucion, (si la incompetencia es material o territorial e
acto es nulo y no convalidable).

« Si el vicio o la infraccion consiste en que falta una autorizacion para actuar, en ese caso la convalidaciéon
produce mediante el otorgamiento de la autorizacion.

La conservacion de los actos y tramites (art. 66 Ley 30/92)

Contiene una prescripcion el art.: el 6rgano que hubiere dictado un acuerdo de nulidad de actuaciones

acordara que se conserven todos aquellos tramites cuyo contenido hubiera sido el mismo de no haberse

producido la anulacién, por ej. la Adm convoca un concurso para realizar una obra y luego se anula éste
porque la mesa de contratacion no es valida, no tiene porque anularse los otros tramites.

Estos supuestos lo que pretenden es que no tengan gue repetir los tramites, tanto por razones de economi
financiera como de tiempo o de coste de personal.

Irregularidades no invalidantes

Hay algunas infracciones de procedimiento que no son objeto de nulidad ni de anulabilidad, no tienen una
sancién especifica en las leyes sino que éstas las permiten, por ej. muchos defectos de forma, no resolver
plazo, etc.

(fin del tema 12)

Leccion 13

La revocacion de los actos administrativos: principios generales.

Revocar es venirse atras, retroceder, dejar sin efecto una decision que ya se adopté y que puede consistir
simple anulacién o bien sustituirla por otra.

La Adm Pbca no puede revocar liboremente, la regla es que los actos admvos son irrevocables por dos razo
1° Porque la Adm tiene que generar confianza, seguridad de que lo que dice es para mantenerse.

2° No puede hacerlo sencillamente porque la Ley se lo prohibe (art. 102 y ss Ley 30/92).

2. Clases de revocacion

Lo que vamos a estudiar son las excepciones a esa regla, tiene tres formas, instituciones de hacer la
revocacion:

12) La revisién de oficio

Consiste en que la Adm puede volver sobre y anular revocando los actos cuando son nulos de pleno derecl
conforme al art. 62 Ley 30/92.

23) El recurso de lesividad

Consiste en que la Adm cuando no esté conforme con un acto que ha dictado y no es de los nulos, lo que t
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gue hacer es ponerse un pleito a si misma (un contencioso — admvo), es decir, el autor del acto impugna e:
acto.

3%) Revocacion por motivos de oportunidad

Consiste en que la Adm deshace lo andado y vuelve porque lo considera oportuno. Esta no esta prevista cc
caracter general en nuestro ordenamiento. Tiene siempre caracter expropiatorio y las leyes que lo permiten
tienen que indemnizar.

faltan dias 12 y 13 febrero 2.001
14-2-2.001

La ejecucion forzosa de los actos admvos significa siempre la aplicacion de la fuerza, de la coaccion de la
Adm para conseguir que un acto sea cumplido.

Se suele distinguir de otra institucidon que se denomina coaccion directa, este concepto se utiliza para aque
casos en que la Adm protege sus bienes y derechos frente a alteraciones, usurpaciones, que pueden prodt
los administrados y también aquellos casos en que se aplica la fuerza para mantener el orden pbco y la
seguridad de las personas. Del primer caso (alteraciones, usurpaciones) es gj. el interdicto propio de la Adr
también llamado la reivindicacidn posesoria, es una facultad que reconoce a la Adm la legislacion que regu
su patrimonio (especialmente la Ley de Patrimonios del Estado y el Reglamento de Bienes de las
Corporaciones Locales), consiste en que cuando la posesiéon de un bien de dominio pbco (por €j. una Facul
0 de un bien patrimonial en régimen de Derecho Privado (por ej. una casa o un coche), cuando es inquietac
usurpada puede la Adm recuperarla por sus propios medios (aplicar la fuerza).

Si el bien es de dominio pbco entonces la recuperacién puede practicarse en cualquier momento, si es un t
patrimonial entonces la recuperacion debe producirse en el plazo de 1 afio, transcurrido el afio se puede
recuperar pero tiene que ir a los Tribunales, ya no puede aplicar la coaccidn.

Otro caso de aplicacion de la coaccion directa es el uso de las armas de fuego por la policia, que plantea el
practica el problema de su legitimidad, ¢,cuando es posible hacerlo de un modo legitimo?. La solucién mas
general consiste en aplicar:

1° El principio de proporcionalidad, el uso de las armas es lo Ultimo que debe hacerse, cuando no haya otrza
formula.

2° Con caracter general no debe hacer uso de las armas salvo en supuestos de excepcion, éstos se concre
la Convencién Europea de Derechos Humanos (art. 10).

3° En hipétesis por €j. la intervencién sobre motines, desérdenes graves del orden pbco, la detencién de
delincuentes en el momento en que el delito se esta produciendo y si no hay otra forma.

2. Los medios y el procedimiento de ejecucién forzosa

A) Apremio sobre el patrimonio

Esta técnica se utiliza en el caso de que el acto admvo que se trata de ejecutar tenga un contenido pecunize
consiste en una cantidad liquida, cuando asi ocurre lo primero que la Adm tiene que hacer es girar la

liquidacion (concretar), esa notificacion es determinar cuanto debe el interesado. Debe ir sucedida de un pl:
de tiempo que a veces determinan las normas que regulan cada caso, en cuyo transcurso debe producirse

pago.
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En el ambito de la Adm Tributaria el término del plazo va seguido de una certificacion de descubierto que
formula la Adm, que es el acto concreto que sirve a la Adm para cobrar por la fuerza (aplicando medios
ejecutivos), la forma de hacerlo es embargar bienes del sujeto obligado en la cantidad suficiente para
satisfacer la deuda, mas sus intereses, mas los gastos que resulten de la ejecucion y luego se produce la
subasta y venta de dichos bienes al mejor postor, se convierten en dinero y con esas cantidades se satisfa
deuda. Esta forma es la mas normal que emplea la Adm, para utilizarla tiene que estar prevista su utilizacié
€en una norma con rango de ley.

B) Ejecucion subsidiaria (art. 98 Ley 30/92).

Permite esta ejecucion en los casos en que de los actos admvos deriven obligaciones que no sean
personalisimas, es decir, que no tenga que realizar necesariamente de un modo exclusivo el sujeto obligad
sino que puedan ser realizadas esas prestaciones por otro. En tales casos el mecanismo consiste en que |
Adm, después de cumplir con los apercibimientos (cumplimientos voluntarios), encarga a un tercero distintc
del sujeto obligado el cumplimiento de la obligacion, del servicio, de la carga impuesta al sujeto obligado (p
ej. la demolicién de un edificio). Una vez cumplida la prestacién por un tercero la Adm se lo cuantificay lo
paga, y la obligacién que tenia el destinatario del acto se convierte ahora en una obligacién de contenido
pecuniario, y convertida esa obligacion la Adm inicia el procedimiento de apremio, el sujeto o paga por su
voluntad o se sigue el procedimiento de embargo (apremio sobre el patrimonio).

C) Multa coercitiva (art. 99 Ley 30/92)

La Adm puede imponer en cualquier momento sanciones de contenido econdmico, es un tipo mas de las q
pueden imponerse por la Adm, las sanciones econdmicas suelen llamarse vulgarmente multas, pero no tier
nada que ver con las multas coercitivas. Una sancién econémica se impone cuando se comete una sancior
tipificada en una norma y que las leyes permiten una sanciéon econémica.

La multa coercitiva no es la respuesta a una infraccion, sino un medio de ejecucién forzosa y opera asi:
cuando hay un sujeto obligado a cumplir un determinado deber o prestacién y no lo hace, entonces la Adm
como puro instrumento de conviccion para flexibilizar la resistencia del incumplidor puede imponerle multas
pero como instrumento de coaccién, de persuasion.

Para que sea posible utilizar la multa coercitiva el art. 99 Ley 30/92 exige que la Adm esté habilitada por un
ley. Ademas el art. 99 prescribe que la multa como instrumento de ejecucién forzosa sélo se aplique en tres
hipétesis concretas:

1° Actos personalisimos en los que no proceda la compulsion sobre las personas.

2° Actos personalisimos en los que aun procediendo la compulsién no lo estime conveniente la Adm.

3° Actos en los que el obligado pueda encargar su cumplimiento a una tercera persona, la carga se pueda
trasladar a un tercero.

Estos supuestos no quitan que en otras leyes estén recogidos mas supuestos.

D) Compulsion sobre las personas (art. 100 Ley 30/92).

Consiste en la aplicacién directa de la fuerza para quebrantar la resistencia fisica que ofrece un obligado a
cumplir una obligacién (por ej. un manifestante que esta rompiendo los cristales de un bancao). Se aplica a |
obligaciones personalisimas, es decir, aquellas que tiene que cumplir el interesado directamente y no pued

ser sustituido por otra persona. Tampoco cabe sustituir esa obligacién por una deuda pecuniaria. Es la que
violencia provoca sobre las libertades, la Adm tiene que estar habilitada en una ley para poder aplicarla.
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E) Desahucio administrativo

De todos los medios de ejecucion forzosa, el desahucio no esta regulado en la Ley 30/92, sino que aparece
regulado en las normas generales sobre patrimonio de la Adm, especialmente en el Reglamento de Bienes
las Corporaciones Locales.

Es un caso de compulsién sobre las personas que se utiliza para hacer posible el desalojo de ocupantes
ilegitimos de bienes inmuebles, los casos mas normales son tres:

1° Supuestos de declaracion de ruina de inmuebles con ocupantes.

2° Supuestos en gue esta un ciudadano ocupando un inmueble de la Adm, bien sea un bien de dominio pb
un bien patrimonial.

3° Supuestos en que la Adm expropia un bien por razones de interés pbco y el ocupante del bien no lo
desaloja, en estos casos cuando el acto admvo consiste en el desalojo se aplica el desahucio. Los tramites
tiene que seguir son:

1° Se ordena por la Adm que desocupe el inmueble dandole un plazo.

2° Si transcurrido ese plazo no se produce el desalojo la Adm ocupa por la fuerza el inmueble y procede a |
gue se denomina el lanzamiento de los ocupantes.

3. Estado de necesidad (no).
4. Las vias de hecho
A) Concepto y requisitos

Se llama vias de hecho a los supuestos en los que la Adm Pbca usa la coaccién de un modo ilegitimo, perc
una ilegitimidad consistente no sélo en que incurre en una infraccion simple o aun grave del ordenamiento
juridico, sino que para hablar de via de hecho se tiene que tratar de que la Adm prescinda de un modo pler
de los requisitos sustanciales, materiales y también procedimentales a los que debi6 ajustar su actuacion. E
una actuacion irregular y absolutamente ilegal de la Adm, se habla de ésta para distinguirla de otros supues
en los que la Adm se atiene al procedimiento aunque lo vulnere, también se separa de la nulidad y la
anulabilidad.

La categoria de la via de hecho es del Consejo de Estado francés, es el primero que identifica una serie de
irregularidades de la Adm importantes que acepta el Consejo puedan ser combatidas mediante remedios
jurisdiccionales excepcionales.

La via de hecho en la jurisprudencia actualmente se puede producir cuando concurren alguna de las dos
siguientes circunstancias:

1° Cuando el acto que sirve de cobertura, de titulo para la actuacion ejecutiva de la Adm es completamente
irregular. El art. 125 de la Ley de Expropiacion Forzosa refiere un ejemplo de este tipo de actos, alude a los
casos en que se lleva a cabo una expropiacién sin cumplir ninguno de los requisitos establecidos en la Ley.
irregularidad del acto de cobertura puede deberse a infracciones de fondo (sustantivas) se vulneran las leye
gue regulan lo que la Adm tiene que hacer, o de procedimiento (omite tramites),no se atiene al procedimien

2° Cuando la Adm incurre en excesos en la pura actividad de ejecucion. Cuando ejecuta un acto lo hace
utilizando un método excesivo.
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B) Los medios de reaccién contra las vias de hecho

El ordenamiento ha previsto algunos mecanismos que permiten reaccionar frente a las vias de hecho
utilizando procedimientos jurisdiccionales excepcionales.

Todos los actos de la Adm son recurribles ante la Jurisdiccion Contencioso — Admva, las vias de hecho
también lo son, pero en este caso los mecanismos de reaccidn jurisdiccional son tan contundentes como la
infraccion, de modo que a los ordinarios se suman otros. Contra las actuaciones constitutivas de vias de he
se pueden utilizar los contencioso — admvos y se puede acudir por excepcién a la Jurisdiccion ordinaria
(acciones declarativas de caracter civil).

El méas caracteristico de los remedios contra las vias de hecho son los interdictos, contra la Adm Pbca esta
prohibidos en general desde una Real Orden del s. XIX. Los interdictos son acciones posesorias que sirven
para gue se mantengan situaciones de hecho sin perjuicio de ulteriormente poder examinar la misma cuest
en un juicio declarativo.

Los interdictos que se plantean ante la jurisdiccion civil estan prohibidos en la jurisdiccién Contencioso -
Admva (art. 101 Ley 30/92), pero al establecer esa prohibicién dice que estan prohibidos contra las decisiol
adoptadas por la Adm en materias de su competencia y siguiendo el procedimiento debido, por tanto caber
interdictos cuando la actuacion de la Adm se sitGa fuera de la competencia y fuera del procedimiento.

Con ocasion de la reforma de la Ley Jurisdiccion Contencioso — Admva ahora de 13 de julio de 1998, se ha
incorporado a esta ley una accién especial que ya no es civil, sino una accién contencioso — admva dirigida
contra las vias de hecho, tiene un procedimiento especialmente urgente y sumario y que trata de frenar la
actuacion irregular de la Adm cuando es constitutiva de la via de hecho (art. 30 Ley Jurisdiccién Contencios
— Admva). Se plantea si esas acciones son compatibles con los interdictos civiles, la doctrina esta dividida \
jurisprudencia aun no ha tenido tiempo de pronunciarse.

(fin del tema 14)

19 - 2 - 2.001, falta

20-2-2.001

Leccion 15

La contratacion administrativa

1. Conciertos, convenios y contratos.

El contrato admvo es un tipo de acto multiple, en el sentido de que en él intervienen diferentes sujetos, sin
embargo en la categoria de actos mdultiples hay algunos que consisten en declaraciones sucesivas de volur
(por €j. una Adm Local aprueba un plan, otra Adm superior aprueba otro referente al mismo plan, etc.).

Se caracterizan porque las dos voluntades concurren necesariamente para que el negocio juridico surja
validamente y tenga efectos. De éstos en que concurren dos voluntades hay muchos tipos, por ej. convenic
conciertos, como categorias diferentes a la de los contratos.

Convenios se aplica habitualmente a los pactos bilaterales o multilaterales que establecen las adms pbcas
entre si, este tipo de acuerdos son muy frecuentes en los estados con Autonomias territoriales, en Espafia

muchos, miles de convenios entre el Estado y las CCAA y entre éstas y las Adms Locales. Estos convenios
son contratos y no estan regidos por la legislacién de contratos, tienen un régimen especial cuyos principio:
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recoge la Ley 30/92, no la Ley de Contratos.

También se habla de conciertos, pueden ser interadministrativos (entre adms pbcas), pero también pueden
de las adms pbcas con los administrados a los efectos de propiciar que la actividad de los administrados se
encamine hacia alguna finalidad de interés general, por €j. un concierto de repoblacion forestal, tampoco sc
contratos admvos.

Los contratos de la Adm o contratos administrativos.

Se reserva para aquellos supuestos en que la Adm actia en el mercado como adquirente u oferente,
adquiriendo u ofertando, bienes y servicios. Entre los contratos que celebre la Adm se distinguen dos
categorias:

1° Contratos admvos.

2° Contratos privados de la Adm., son aquellos en los que la Adm Pbca actia sometida al Derecho Privado
por tanto son contratos sometidos al régimen juridico civil o mercantil. Este tipo de contratos no se estudian
en el &mbito del Derecho Admvo.

1° Los contratos admvos son algunos tipos de contratos que tiene un régimen juridico especial, regulado pc
normas especiales, que contienen principios, reglas matizadas y distintas del Derecho Civil o Mercantil.

2. La formacién histérica del contrato administrativo.

La norma principal es un texto refundido que ha sido aprobado el 16 de junio de 2.000 por Real Decreto, es
Ley de Contratos vigente que todavia esta desarrollada por un Reglamento de 1.975. Ademas de estas nor
hay una Ley de 1998 que se refiere a los procedimientos de contratacién en algunos contratos admvos (pol
agua, transportes, telecomunicaciones), que incorporan Directivas europeas. En el ambito de la Adm Local
existido siempre un Reglamento de Contratacién de las Entidades Locales, que contiene algunas reglas
especiales, pero los principios son los mismos que los de contratacion del Estado.

Existe una regulacion especial de los contratos admvos. La Adm cuando contrata se sujeta a un régimen
especial porque contratos admvos como los que vamos a ver sélo los hay en Espafa y Francia, en el resto
Europa la Adm contrata sometiéndose a las mismas reglas que los ciudadanos.

La razén de la existencia es histdrica y puramente coyuntural, una serie de decisiones del Consejo de Esta
francés de la 12 mitad del s. XIX acordaron que en todos los supuestos que se traba un conflicto entre la Ac
y un administrado con ocasién de un contrato, la competencia para conocer de ese conflicto pertenece a la
Jurisdiccion Contencioso — Admva. Esa jurisprudencia deja claro que los contratos en que interviene la Adn
no son distintos de los otros, s6lo que es necesario que las controversias las resuelva la Jurisdiccion
Contencioso — Admva por razén de que uno de los sujetos es la Adm, pero no porque los contratos admvos
tengan nada de especial en relacién con los civiles o los mercantiles.

En Espafia las primeras leyes de 1.845 y 1846 que regulan la Jurisdiccién Cont. — Admva, atribuyen a la
Jurisd. Cont — Admva el conocimiento de todos los contratos en que interviene la Adm (sean civiles o
mercantiles), pero sélo porque uno de los sujetos es la Adm, no porgue tengan reglas especiales.

A partir de esta idea empieza a desarrollarse una doctrina llamada sustantivadora del contrato admvo, es

decir, tiende a construir una serie de ideas, principios, segun el cual el contrato admvo tendria caracteristic:
distintas del contrato privado. Poco a poco se va creando un tipo de contratos, el admvo, que se dice que e
tipo contractual completamente distinto del privado. Esa doctrina que impulsa mucho la Escuela del Servici
Pbco en Francia, se recibe en Espafia a finales del s. XIX y principios del XX y se recoge en la legislacion &
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partir de la Ley de Adm y Contabilidad (regulaba las finanzas pbcas igual que hoy lo hace la Ley General
Presupuestaria), que es de 1911 y se regula la contratacion admva.

3. La teoria del contrato admvo y las peculiaridades de los contratos admvos.

La regulacién de la figura del contrato admvo como distinto del contrato privado alcanza su cénit con la Ley
de Contratos de 1965, en esa Ley aparece el contrato admvo como especial. Pero a partir de esa fecha cas
toda la doctrina pone en cuestidn que los contratos admvos sean distintos de los privados, que tengan
sustancia distinta, lo que si tienen es unos procedimientos distintos para contratar, pero no un régimen de
fondo realmente distinto. Empieza a revisarse esa doctrina sustantivadora del contrato admvo. En la actuall
la Ley de 2000 distingue los contratos admvos propiamente hablando (s6lo se producen en relacién con un
materias, asuntos, negocios concretos) y son aquellos que constituyen la actividad mas normal de la Adm (
giro o tréafico juridico de la Adm, los asuntos de los que se ocupa cominmente), ese ambito son:

1° Obras pbcas (ferrocarriles, carreteras, etc.).

2° Servicios pbcos (radio, televisiones) y suministros (mesas, ordenadores).
3° Contratos de consultoria y asistencia (por influencia de la CEE).

4° Contratos de prestaciones de servicios.

Ademas de éstos en la Ley hay una clausula general que permite que sean calificados como admvos otro t
de contratos, pero no estan en la Ley concretados, estan en lo que las leyes establezcan (la Ley de 2000 s
remite a las leyes). Todos los contratos que no son de esta clase son privados.

Peculiaridades
1° Son contratos muy repetitivos, se repiten en masa.

2° El principio de libertad de pactos propio de la contratacion privada aparece en la contratacion admva mu
matizado (la Adm no puede contratar lo que le parezca, ni en cuanto al procedimiento ni en cuanto al
contenido del contrato).

3° Porque en los contratos admvos estan presentes todas las prerrogativas de que dispone la Adm como st
de Derecho, en consecuencia:

« Estéa presente la decisién ejecutoria de la Adm, puede adoptar decisiones en el marco del contrato,
imponerlas a la otra parte y hacerlas cumplir mediante la ejecucién forzosa si no se cumplen.

« La Adm tiene una potestad reconocida en las leyes de contratos, es la de interpretar unilateralmente los
contratos en que interviene, la Adm resuelve sola las controversias.

» La Adm disfruta de un poder de madificacion unilateral del contrato, lo cual le permite variar su
contenido y obligar a la otra parte a que se conforme con la modificacion.

» La Adm tiene también un poder decisorio general cuyo ejercicio puede afectar al cumplimiento de los
contratos, ese poder se denomina factum principis (el hecho del principe), consiste en que la Adm a pesc
de que contrata puede adoptar leyes que impidan el cumplimiento o que modifiquen el contenido del
contrato.

« Existe un procedimiento especialmente riguroso en cuanto que ha de seguirse necesariamente para la
formalizacion de los contratos.

Todas estas peculiaridades no son otra cosa que manifestaciones, que aplicaciones al contrato admvo de |
prerrogativas que la Adm tiene reconocidas por el ordenamiento juridico, lo cual concluimos, no es que exis
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una categoria de contratos admvos sustancialmente distinta, sino que pertenecen a la categoria general de
contrato (C. Civil), es s6lo una clase de contrato que tiene algunos rasgos especiales por ser la Adm una p:
contratante y tener potestades exorbitantes, especiales en relacion con los administrados.

21 -2-2.001
4. Contratos admvos y contratos privados: criterios de delimitacion.
Contratos admvos

Todos los contratos de este tipo uno de los sujetos intervinientes es una Adm Pbca, es un requisito
imprescindible para que pueda hablarse de contratos admvos.

La Ley de 16 de junio de 2.000 (Libro I, Capitulo I, Titulo I), exige este requisito y luego aclara que se ha de
entender por Adm Pbca y explica que puede ser la la Adm General del Estado, Adm CCAA, Adm Local,
también los organismos auténomos o entidades estatales de Derecho Pbco, pero siempre que hayan sido
creadas para satisfacer fines de interés general y estén formadas o controlas mayoritariamente por adms p

2° Criterio, en la Ley se establece que algunos contratos son admvos por determinacion legal, en concreto |
de obras, los de gestién de servicios pbcos y suministros, ademas de los de consultoria y asistencia y
prestacion de servicios. Luego afiade el art. 5 que también son admvos los contratos que especificamente |
Ley califique como tales. Los demas contratos que celebra la Adm que no son éstos, son contratos tam bié
la Adm pero sometidos al Derecho Privado. El criterio que se utiliza es utilizando una técnica residual (los
privados todos los demas).

3° Criterio, los contratos admvos estan sometidos a un régimen juridico especial (Ley de junio de 2.000)
mientras que los contratos privados se les aplica el Derecho Civil o Mercantil.

40 Esta separacion de regimenes juridicos no es radical, porque por una parte existe una comunidad de reg
en los contratos admvos y privados en lo que concierne a la competencia y al procedimiento de elaboracior
los mismos, quiere decir que la Adm vaya a celebrar un contrato admvo o pretenda celebrar uno privado tie
gue atenerse a las mismas reglas de competencia y procedimiento, es decir, tiene que tramitarlo de igual
manera.

El art. 9 de la Ley de Contratos establece respecto de los contratos privados este principio, es decir, que 10
contratos privados se rigen en cuanto a su preparacion y al procedimiento de adjudicacién del contrato por
Ley de Contratos de 2.000 y en cuanto al fondo (contenido), se rigen por el Derecho Privado, por tanto los
contratos privados de la Adm tienen un doble régimen.

El parrafo 3 del art. 9 recoge una técnica que es consecuencia de este doble régimen de los contratos prive
de la Adm, es la técnica de los actos separables, que permite que las controversias que se susciten en rela
con la preparacion de los contratos privados de la Adm o con el procedimiento de adjudicacién puedan ser
conocidas por la Jurisdiccion Contencioso — Admva, esto es, por la jurisdiccion especializada en el
conocimiento de los actos de la Adm y los conflictos que se generen en cuanto al fondo por la Jurisdiccion
ordinaria (la civil).

29 En cuanto a la regulacién de fondo, estos contratos admvos se rigen en su totalidad por la Ley de junio
2.000 mientras que los contratos admvos sometidos al Derecho Privado se rigen por el C. Civil basicament:
no obstante la Ley de Contratos contiene muy pocas reglas de fondo, casi todos los preceptos en la Ley so
relativos a los procedimientos de adjudicacion, a las prerrogativas de la Adm, a las garantias, pero la
regulaciéon de la Ley de 2.000 no es completa, por eso ella misma se remite, a la aplicacién con caracter
supletorio, a las normas del Derecho Privado (art. 7 Ley de 2.000).
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Existe una teoria y un Derecho general de contratacién que esta contenido en el Derecho Privado y a partir
ahi unas reglas especificas contenidas en la Ley de 2.000.

3° En cuanto a la competencia jurisdiccional para conocer de los litigios o controversias a que dan lugar los
contratos en que participa la Adm. Durante todo el s. XIX practicamente, en los origenes de la figura del
contrato admvo, todos los contratos en los que participaba la Adm se sometian a la Jurisdiccién Conten. -
Admva, ademas la figura del contrato admvo no ha existido como distinta del civil nunca. A partir, sin
embargo, de la Ley de la Jurisd. Conten —Admva de 27 de diciembre de 1956 se establece una participacio
de la competencia jurisdiccional en materia de contratos, atribuyéndose a la Jurisd Conten — Admva los
contratos admvos y a la Civil los contratos privados, ésta Ultima atribucién sin perjuicio de aplicar la doctrinz
de los actos separables, esta Ultima prevision de los actos separables no estaba en la Ley de 1956, pero re
de una Sentencia del TS en el caso del Hotel Andalucia Palas, es un contrato de arrendamiento que aunqu
privado el procedimiento y la adjudicacion son admvos, de esa sentencia nace la jurisprudencia de la
separacion.

En la Ley vigente de la Jurisdiccion Conten — Admva de 13 de julio de 1998, los contratos admvos son
competencia de esta jurisdiccion gue conocera también de los actos de preparacion y procedimiento de los
contratos de la Adm sometidos al Derecho Privado.

Dos Directivas europeas relativas a los contratos de aguas, transportes y telecomunicaciones incorporadas
ordenamiento espafiol mediante una Ley de 1998, de 30 de noviembre, prevén que las empresas que se
dedican a estas materias tienen que celebrar sus contratos sometiéndose a determinadas reglas de publici
concurrencia. Estas reglas son practicamente idénticas a las que rigen para las adms pbcas en la Ley de
Contratos de 2.000. Las Directivas atribuyen a la Adm Pbca una funcion de vigilancia a estas empresas pat
gue cumplan las reglas indicadas usando esta potestad de supervision, puede la Adm enviar instrucciones,
mandatos corrigiendo el comportamiento de las empresas, bien de oficio bien con ocasion de quejas de
particulares, como consecuencia de estas intervenciones de la Adm en procedimientos de contratacion que
estrictamente privados se pueden plantear recursos de los que acaba conociendo la Jurisdicciéon Conten —
Admva, de modo que por esta via y en virtud de esa Ley la Jurisd Conten — Admva ha acabado intervinienc
en resolver controversias de contratos de Derecho Privado y entre privados sin que la Adm sea una de las
partes.

5. El procedimiento de contratacion.

Buena parte de la regulacién contenida en la Ley de 2.000 es referente a los procedimientos, el procedimie
es comun a los contratos admvos y privados (art. 9).

El procedimiento, lo mas destacado que tiene es que la Adm Pbca no puede elegir directamente a los
contratistas, sino que necesariamente los contratos de la Adm tienen que celebrarse ateniéndose a dos
principios:

1° Publicidad

2° Concurrencia

1° Publicidad, obliga a publicar en los boletines oficiales los anuncios de que la Adm tiene intencion de
celebrar un contrato y sefalar las caracteristicas de ese contrato.

2° Concurrencia, permite a cualquier interesado aspirar a ser el contratista de la Adm, en un régimen de
igualdad en principio con cualquier otro.

Objetividad y neutralidad de los procedimientos de contratacién son objetivos dominantes en la Ley de
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Contratos de 2.000.
Fases de la contratacion

1° Actos preparatorios del contrato. La Adm no puede contratar sin que se den unas circunstancias juridica:
previas, en la Ley de Contratos se establecen las basicas:

» Competencia del érgano de contratacion, en la Adm Pbca no puede contratar cualquiera, en la Ley de
Contratos se establecen algunas reglas sobre la competencia para contratar: el ministro en los Ministerio
Consejero en las CCAA, con la particularidad de que si el contrato tiene una cuantia superior a 2.000
millones de pesetas hace falta la autorizacién del Consejo de Ministros o también cuando el contrato tien
caracter plurianual.

» Capacidad del contratista adjudicatario, regulada en los arts. 15y ss de la Ley de Contratos, en principio
pueden contratar con la Adm todas las personas naturales o juridicas con capacidad de obrar que acredi
solvencia econdémica, financiera, técnica o profesional. Esta circunstancia de solvencia (art. 16 y ss) se d
como se puede acreditar, por ej. mediante bancos, por la presentacién de avales, etc. Esa solvencia se p
acreditar caso por caso o mediante la clasificacion de los contratistas. La Adm puede establecer la
obligacién de clasificacion para algunos contratos, significa inscribirse en un registro pbco como contratis
de la Adm, este requisito puede sustituir al de demostrar caso por caso la solvencia.

» La determinacién del objeto del contrato

27 -2-2.001

Procedimientos de adjudicacion de los contratos

Hay tres tipos de procedimiento y son:

1° Procedimiento abierto

2° Restringido

3° Negociado

Cada uno de los tres tipos tiene una técnica, se utilizan unas formas especificas de contratacion.

En el procedimiento abierto y en el restringido se utiliza la adjudicacién, es por subasta o concurso. En
estos dos tipos el procedimiento es que:

1) La Adm publica su intencién de contratar, si es la Adm del Estado en el BOE, cuando son contratos de
obras, de suministros, de consultoria y asistencia y servicios tienen que publicarse en el diario de la
Comunidad Europea por si quieren concurrir contratistas europeos. En el anuncio se establece un plazo pa
presentacion de ofertas, los plazos se computan como dias naturales (es decir, cuentan todos incluidos
domingos y festivos), el plazo no puede ser inferior a 15 dias aunque puede ser mayor si la autoridad de
contratacion lo decide. En ese plazo los interesados deben presentar sus ofertas acompafiadas de la siguie
documentacion:

» Documento que acredite la personalidad del empresario y la representacion de la persona que actu:
por él.

» Los documentos que acrediten la clasificacion del contratista y los requisitos relativos a su solvencic
econdmica, financiera, técnica o profesional.

» El documento acreditativo del depésito de la garantia profesional.

» Si son empresas extranjeras la declaracion expresa de sometimiento a los Tribunales espafioles.
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» Una misma empresa concursante no puede presentar mas de una oferta, es un requisito muy
problematico en la practica y no es facil de resolver (art. 80 Texto Refundido Ley Contratos Admvos

Una vez presentadas las ofertas el 6rgano que en la Adm se encarga de conocerlas es la Mesa de Contrat:
integrada por un n° de representantes impar y por un Presidente. Es el érgano encargado de llegado el dia
vencimiento del plazo, abrir los sobres que contienen las ofertas. La Mesa verifica primero si la empresa
licitadora relne las condiciones exigidas para contratar y ademas si cumple las demas condiciones
establecidas en el procedimiento. Si aprecia que los documentos y caracteristicas concurren, declara la
procedencia de admitir la oferta y sino excluye las empresas que no retinan las condiciones.

El segundo paso consiste en examinar cada una de las ofertas y proponer un adjudicatario, la Mesa de
Contratacién hace una propuesta y el érgano contratante es el Ministro. La propuesta de la Mesa es
vinculante, salvo si se producen dos circunstancias:

12 Que la propuesta incurra en alguna infraccién del ordenamiento juridico o haya observado que la oferta
infringe la legalidad por cualquier causa.

22 Porque la oferta a la que se pretende hacer la adjudicacién sea temeraria, es decir, lo es cuando la empi
ofertante hace una propuesta tan barata que el 6rgano de contratacién puede apreciar que la realizacién de
contrato por ese precio es imposible. En tal supuesto puede no adjudicar la subasta o incluso dejarla desiel

En el concurso los tramites son los mismos con la diferencia de que la adjudicacién no se propone a la mej
oferta econdmica como en la subasta, sino que se propone a la que mejores condiciones de cualquier otra:
(técnicas, profesionales, etc), es una valoracion de conjunto, permite considerar que es una oferta superior,
resto de tramites es igual.

En el procedimiento abierto se usa el concurso y la subasta, en el procedimiento restringido también, si biel
distingue el restringido del abierto en que antes de proceder al concurso o subasta, la Adm solicita a las
empresas que manifiesten su deseo de participar en el concurso. La Adm al hacer la lista ya hace una
preseleccién de las empresas que puede estimarse que seran contratistas especialmente idéneos.

En el procedimiento restringido se celebra subasta o concurso pero sélo participan las empresas incluidas ¢
las listas previas que elabora la propia Adm.

Procedimiento negociado, es una férmula que sustituye lo que en la Ley de 1965 se llamaba contratacion
directa, no hay concurso ni subasta, el 6rgano de contratacién se dirige a una empresa determinada y negc
con ella los términos del contrato, a veces es inevitable (por €j. si la Adm quiere contratar tanques de guerr:
el producto es muy especial. En el procedimiento negociado, como le llama ahora la Ley, la Adm debe pedi
por lo menos tres ofertas si es que existen tres empresas que puedan ofrecer ese producto, y de esas tres
drgano negocia el contrato con el que le parezca.

6. Garantias de la contratacion

Para poder participar en los contratos se tiene que establecer una fianza y para ser adjudicatario otra fianze
siempre consisten en una cantidad que la empresa licitadora debe depositar, avalar (aval bancario), y aseg
(que la garantia sea mediante un seguro de riesgo). Estas fianzas son de dos clases:

12 Provisional

22 Definitiva

La provisional es un requisito imprescindible para participar en los procedimientos de contratacion. Se
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cuantifica el 2% del presupuesto de la obra si es un contrato de obras, es mas dificil establecer la cuantia s
un servicio pbco, en estos casos el presupuesto sobre el que se establece la cuantia lo establece la Adm, I
mismo en el de suministro y demas contratos admvos.

En el momento en que se produzca la adjudicacion a un licitador los demas quedan excluidos y la Adm
devuelve las fianzas y el adjudicatario del contrato tiene que establecer otra fianza nueva que es la
definitiva, porque, primero es en el momento final de la adjudicacioén, y, segundo, porque tendra que
mantenerse establemente hasta que el contrato esté completamente ejecutado y la obra recibida con la
conformidad de la Adm.

Las fianzas definitivas pueden ser:
1° Especificas o por contrato
2° Generales

Las especificas son las mas comunes, consisten en que el contratista adjudicatario afianza su solvencia
mediante una cantidad para ese contrato concreto, igualmente se cuantifican por razén del presupuesto de
gue es del 4% y que se constituye mediante depdsitos, avales 0 seguros.

La fianza general es posible a eleccidn de las empresas contratistas que celebran por su naturaleza contra
con la Adm todos los dias (Fomento), ese tipo de empresas les permite la Ley una fianza general, garantize
totalidad de los contratos que pueden tener con la Adm en un determinado momento. La fianza definitiva se
mantiene hasta el término del contrato que es cuando la Adm recibe la obra y declara su conformidad. Esa
fianza definitiva sirve para responder de los dafios y perjuicios que se puedan causar a la Adm, por ej. por
incumplimiento del contratista, porque no se ejecute bien la obra, porque se lesionen otros bienes de la Adr
gue hayan puesto a disposicion del contratista, también de las penalidades por retrasos en los plazos.

El problema de la fianza definitiva (4%) es saber si también es la cifra en la que se establece la mayor
responsabilidad econdmica exigible al contratista, o por el contrario si los dafios o perjuicios que ha causad
la Adm son mayores puede la Adm, ademas de retener y adjudicarse la fianza, exigir una indemnizacion
complementaria que satisfaga totalmente los dafios por lesiones producidas. La Doctrina del Consejo de
Estado y la Jurisprudencia del TS han establecido inequivocamente que la fianza se establece como garan
para el resarcimiento por la Adm de los perjuicios que el contratista puede irrogar, pero dicha garantia no e
fija ni completa si los perjuicios se pueden cuantificar en una cantidad mayor que la fianza, entonces puede
Adm exigir indemnizaciones mayores.

28 -2-2.001

7. En general, los contratos tipicos de la Ley de Contratos.

La Ley de Contratos de 2.000 no regula todos los contratos, sino los mas tipicos, los que son mas frecuent
se les suele llamar tipicos o contratos nominados porque se les ha puesto un nombre en la Ley. Los de siel
gue ha usado la Adm es el de obra, gestidn de servicios pbcos y el de suministro, a ellos la regulacién euro
ha afadido el de consultoria y asistencia y el de servicios.

Caracteristicas generales

1°) Contratos de obras pbcas (contratos de concesién de obras pbcas).

Es un contrato admvo muy parecido al contrato de arrendamiento de obra civil (art. 1.544 C Civil), es un
contrato por el cual una parte, el arrendador o conductor, encarga a otra la realizacién de una obra
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determinada a cambio de un precio alzado que ambas partes estipulan, asi es también el contrato admvo.

En los contratos de obra la obligacién del contratista es la realizacion de la obra (a su riesgo y ventura) y la
obligacion de la Adm es el pago del precio.

En cuanto al pago lo mas normal es que se haga o bien a obra terminada (es una modalidad que ha puestc
dia la Comunidad Europea), y segundo que se pague por unidades de obra, la Adm va pagando el precio ¢
vez que concluye el contratista una parte de la obra, el director de la obra certifica su conclusién y se abon:

El tercero es el contrato por destajo o de admoén, es la Adm contratante la que ponbe los materiales y se he
ayudar por el contratista que aporta la realizacién efectiva a partir de los materiales que la Adm le entrega.

2°) Contrato de servicio publico

No hay en la Ley de 2.000 una definicion especifica porque es un grupo de figuras contractuales que tiener
por objeto encomendar a un contratista privado la prestacion de algun servicio pbco, cuya titularidad es de |
Adm.

Hay una regulacién, mas precisa que en la Ley de 2.000, en el Reglamento de Servicios de las Corporacior
Locales de 1955.

Hay determinadas actividades que se caracterizan de servicio pbco (la titularidad del servicio se atribuye a
Adm), prestar servicios pbcos de la Adm, por ej. los servicios pbcos sanitarios, hay servicios que son siemp
de la Adm y otros que no (por ej. la Educacién ya que hay universidades privadas, la Sanidad, etc), otros
servicios son de caracter local, por ej. los cementerios o el servicio de mataderos, el abastecimiento de agu
el de limpieza, etc. Todos ellos se pueden realizar de dos formas:

» Gestion directa del servicio pbco, ocurre siempre que la Adm se ocupa con sus propios medios de gestio
el servicio de que se trate.

» Gestion indirecta, todos aquellos casos en que la Adm manteniendo la titularidad del servicio encomiend:
su gestién a una persona fisica o juridica, siempre que hace esto lo hace mediante un contrato, atrae a I
persona hacia su jurisdiccion la Adm. Los contratos de gestién de servicios pbcos son férmulas
contractuales que usa la Adm para encomendar a terceros contratistas la gestion indirecta de algun servi
pbco.

El contrato de gestion de servicio pbco asi categorizado abarca una pluralidad de tipos contractuales,
Gltimamente con la liberalizacién de los mercados se ha hecho mas complejo, pero hay cuatro formas
tradicionales:

¢ La concesioén. Es el mas antiguo y mas importante de servicio pbco. Se empieza a aplicar a
mediados del s. XIX y la Adm lo emplea con un doble objetivo: primero, el de seguir
reteniendo la titularidad de servicios pbcos de gran trascendencia y que entonces eran nuev
por ej. el ferrocarril, y segundo al mismo tiempo aprovechar las empresas de la sociedad par
hacerlas colaborar en esos servicios. La concesion es un contrato mediante el cual la Adm
Pbca titular de un servicio pbco (por ej. los transportes municipales, las autopistas, las
carreteras, etc.), encomienda la gestién del mismo a un contratista privado llamado
concesionario, que se obliga a poner a disposicion los medios necesarios para la prestacion
del servicio, a prestar el servicio de modo regular (sin interrupciones), continuo y no
discriminatorio, y todo ello a cambio de las cantidades que se establezcan en el contrato y
pueden consistir en el cobro a los usuarios de los precios o tarifas que la Adm va a prever er
cada uno de ellos (por ej. los autobuses urbanos el cobrar cuando se utilizan).

¢ La gestion interesada. Es una forma de gestion se servicios intermedia entre la gestion
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directa y la indirecta, porque la Adm pone los medios necesarios para la prestacion del
servicio y reclama la colaboracion de empresarios privados para la gestion del mismo.

¢ Sociedad de economia mixta. Admite la Ley que los servicios pbcos se puedan gestionar a
través de empresas mercantiles cuyo capital pertenezca a la Adm por un lado, y a empresar
privados por otro, lo que es mixto es el capital de la empresa.

¢ El concierto. Es también un tipo de gestién casi mixto porque consiste, la Adm que tiene que
gestionar un servicio pbco lo hace utilizando servicios que ya estan establecidos por empres
privadas.

3° El contrato de suministro

Es un contrato que acumula diversas formas o variantes. La categoria de suministro se refiere a contratos ¢
celebra la Adm para obtener del mercado cuales quiera de bienes, bien para adquirirlos (compras,
arrendamientos) o cualquier otra forma que permita la disponibilidad a la Adm de esos bienes. Aqui tambié
hay una diversidad de figuras contractuales.

4° Contratos de consultoria y asistencia.

En la Ley de 2.000 ha pasado a ser un contrato tipico por la influencia europea. La Adm reclama apoyo
técnico, estudios, informes que necesita para el desarrollo de sus actividades.

5° Contratos de servicios

Acoge a todos los tipos de contratos que la Adm utiliza para que terceros presten en la Adm servicios de to
clase (por ej. de seguridad, de limpieza).

8. Principios rectores de los contratos hominados (obras, servicios pbcos y suministros).
Reglas de la Ley que caracterizan estos contratos.

Todos ellos se caracterizan porque la Adm tiene una posicion juridica especial, las dos partes no son
exactamente iguales, la Adm tiene unas caracteristicas especiales.

12 Regla: en la contratacion admva prevalece el fin sobre el objeto del contrato y esa prevalencia exige el
establecimiento de mecanismos que en su caso vayan restableciendo el equilibrio contractual, es decir, tod
los contratos, también los admvos, son la ley para las partes, para saber lo que dicen hay que estar a lo qu
digan los contratos. En los contratos admvos este principio de la Ley de Contratos es asi, pero el hecho de
la Adm sea una parte plantea el problema de que el principio de la Ley de Contratos sea un principio rigido,
si bien, en los contratos admvos debe de flexibilizarse, porque la Adm es un complejo cuyo fin Gnico es la
realizacién de los intereses generales y la Ley del Contrato no puede estar por encima de estos intereses
generales, de modo que si después de celebrado un contrato se aprecia su incompatibilidad con el interés
general, en buenos principios es el fin del contrato y el interés general el que debe de prevalecery no la Le
del Contrato, de modo que la Adm podria adoptar el contrato para acomodarlo a las exigencias del interés
general. La Ley del Contrato se flexibiliza.

El contratista, ¢ qué pasa con él?.Este principio de prevalencia del interés general tiene su contrapeso en el
derecho del contratista a que se mantenga el equilibrio econémico contractual, es decir, que la Adm adapte
pero que la expectativa econdmica del contratista si varia, tiene derecho a que se mantenga, a que se le
compense.

1-3-2.001
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Para que ese fin pueda prevalecer la Adm tiene una serie de prerrogativas que definen el régimen juridico
especial de estos contratos:

1%) El poder de dirigir, inspeccionar o controlar el contrato.

Consiste en que la Adm puede dirigir instrucciones al contratista indicandole el modo en que debe cumplir
encargo gque la Adm le ha hecho. Lo mismo puede supervisar o inspeccionar el modo en que se estan hacie
las obras (el servicio). Todas estas potestades que la Adm se reserva se pueden concretar en mandatos, a
decisiones, gue tienen naturaleza ejecutiva, el contratista debe cumplirlas, y también si hay desacuerdo potr
parte del contratista impugnarlas o reclamar compensaciones si esos mandatos suponen una mayor oneros
para él.

2%) Interpretacion unilateral del contrato.

Se trata de que la Adm tiene la facultad de resolver cualquier duda interpretativa que el contrato suscite. ES
una facultad vinculada al interés pbco subyacente siempre en la contratacion admva.

En los contratos privados las dudas que suscita el contrato las tienen que resolver los Tribunales, sin emba
en la contratacién admva el interés pbco exige que este tipo de controversias se despejen lo antes posible,
es la razon de la atribucion de la interpretacion unilateral y que tiene ejecutividad. También sin perjuicio de
gue si el contratista no esta de acuerdo pueda recurrirla.

Tiene un freno para que la Adm no se exceda, una garantia que consiste en que el Consejo de Estado tien
intervenir con su informe para que en estas decisiones interpretativas sean acordes a la legalidad y a los
términos del contrato.

3%) La modificacion del contrato.

La mas importante que tiene la Adm. Es una excepcion a la lex contractum, sin embargo como el interés pk
prevalece en los contratos admvos la Adm no tiene porque aceptar el mantenimiento del contrato cuando le
prestaciones comprometidas sean contrarias a los interese pbcos. Esta recogido en la Legislacion de Régir
Local y en la Ley de Contratos de 2.000 para todo tipo de contratos tipicos. Consiste en que la Adm puede
reducir el servicio pbco, modificar las prestaciones al contratista, etc.

Este principio es delicado porque no se puede exigir al contratista que las acate. En el Derecho Privado un:
modificacion del contrato da lugar a resolverlo. En el Derecho Admvo el poder de modificacion actia:

« El contratista esta obligado a aceptar y asumir todas las modificaciones que la Adm imponga, siempre y
cuando tales modificaciones aisladamente o en su conjunto no sean cuantitativamente superiores al 20%
presupuesto de la obra o del servicio.

« Si la modificacion es superior a esa cuantia el contratista puede aceptarla o bien puede ejercer el derech
gue en tal caso tiene a resolver el contrato.

» En todo caso siempre que se produce una modificacién del contrato el contratista tiene derecho siempre
mantenimiento del equilibrio financiero del contrato, por tanto a que la Adm le compense del mayor coste
de las pérdidas que la modificacién supone.

Este poder de modificacion se denomina el ius variandi de la Adm y se puede llevar a efecto por
circunstancias distintas a las que la Ley del Contrato se refiere:

» Modificacion expresa o voluntaria de la Adm, es el supuesto visto (hasta el limite del 20%).

« El denominado factum principis, alude a aquellos casos en que el contrato se modifica no por una
decision de la Adm dirigida concretamente al contratista o producida en el seno de la relacién contractual
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sino que es a consecuencia de una decision general de la Adm o del legislador, que aunque adoptada pe
otros fines afecta directamente a ese contrato (por €j. un contratista explota una linea de transporte que ¢
existe esa linea, si la Adm liberaliza el transporte luego podran prestar el servicio otros contratistas).
Siempre que se produce un factum principis la situacién es parecida a la expropiacion.

También ajeno al contrato es la modificacion por imprevision, alude a cuando en supuestos en los que lo
contratos resultan afectados por variaciones econémicas del mercado y que tienen consecuencias en el
contrato. Esta T° surgié de un caso resuelto por el Consejo de Estado francés en 1.916, era un contratist
gas en Burdeos, después de la 12 Guerra Mundial la materia prima se habia incrementado muchisimo, el
Consejo de Estado cred la doctrina de la imprevision, decia que cuando un contrato admvo se ve afectad
por circunstancias nuevas que no pudieron tenerse presentes en el momento de su celebracién, surge el
derecho a reequilibrar econémicamente el contrato. En la Legislacion de Servicios de Régimen Local de
1.955 aparece reflejada esta doctrina. En la Ley de Contratos de 2.000 esta menos claro, menos
desarrollada. La doctrina de la imprevision, ese equilibrio que tiene que lograrse no siempre es a cargo d
Adm contratante, las circunstancias sobrevenidas pueden ser contrarias al contratista y no para la Adm o
revés, en ese caso quien debe favorecerse es la Adm si es ésta quien se desequilibra.

Revision de precios. Es un tipo de modificacién del contrato que se aplica al contrato de obras pbcas, es
proyeccion de la doctrina de la imprevisiéon al contrato de obras. También se trata de que cuando varian |
circunstancias el contrato se hace mas oneroso y la Adm debe suplementar los pagos. Es una féormula gt
establece en la Legislacion espafiola a partir de un Real Decreto de 1.917 y se consolida en otro Real
Decreto de 1.964 y posteriormente en un Texto Refundido de 2.000. Supone el derecho del contratista a
adaptar la retribucién que percibe de la Adm por la obra que se ha contratado cuando sobrevienen
circunstancias que determinan una mayor onerosidad en las circunstancias en que se ha comprometido
contratista.

Dos circunstancias que se tienen que cumplir en la revision:

1%) Que haya ejecutado el contratista al menos el 20% de la obra.

2%) Que haya transcurrido al menos 1 afio desde que el contrato se adjudico.
Se tienen que dar los dos requisitos.

Férmula polinébmica:

Se desglosa el precio del contrato, en la que si se aplica esa férmula al precio del contrato determina el
coeficiente que habria que aplicar al precio del contrato en relaciéon a como han variado los precios.

» Riesgo y ventura en la contratacion admva. En los contratos de obra en general, se hace a riesgo y
ventura del contratista, es él el que tiene que asumir con cualquier incidencia que se produce a lo largo d
realizacién de la obra (asi lo dice el C.civil), en la contratacién admva hay modificaciones de ese principic
gue son las que estamos viendo. El riesgo y ventura en la contratacion admva sufre una excepcion que
determina que el contratista tiene derecho a ser indemnizado en los casos de fuerza mayor, lo que no oc
en los contratos privados. La compensacion esta prevista en el art. 144 de la Ley de Contratos de 2.000,
algunas causas de fuerza mayor, por €j. terremotos, incendios, catastrofes naturales de cualquier clase,
guerras, etc.

6-3-2.001
9. La extincién de los contratos administrativos

e Cumplimiento.
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Los contratos se cumplen haciendo cada parte las pretaciones a que se han comprometido, por tanto el
contrato se extingue por su cumplimiento.

En los contratos admvos este cumplimiento tiene mas peculiaridades, en el contrato de obras lo mas
caracteristico del cumplimiento se ordena a través de la recepcion del contrato de obras. Para que se entiel
cumplido no sélo hace falta que termine la obra materialmente el contratista, sino que ademas es necesaric
acto formal de recepcion y escrito en el que la Adm contratante declara expresamente que la obra concluid
de su conformidad y se ha llevado a cabo como se acordé. La recepcién es un acto que tiene dos fases:

« La recepcioén provisional, que abre un periodo de garantia durante el cual el contratista tiene que llevar a
efecto las reparaciones, mejoras o completar o modificar la obra en los términos que resulten del contratc
cuando lo entregado presente defectos o insuficiencias que la Adm aprecie.

« La recepcioén definitiva, que cierra el periodo de garantia y es el momento en el que la Adm incorpora a s|
patrimonio la obra, la destina a la finalidad de servicio pbco y en lo sucesivo se hace cargo del
mantenimiento normal (ya que es una obra pbca).

En el contrato de servicio pbco los problemas de cumplimiento estan alrededor del plazo en el contrato.
Siempre supone el contrato de servicio pbco que una empresa gestiona un servicio del que es titular la Adn
Pbca (por ej una linea de transportes). A este tipo de contrato siempre se le ha puesto un plazo que en la
legislacion de concesiones admvas del s. XIX llegé a concretarse en un maximo de 99afios, se puso porqu
trataba de evitar que el contrato de gestién durara tanto que se llegara a perder la memoria de que ese sen
era de titularidad de la Adm y se pensara que el titular era el concesionario. 99 afios era lo que correspondi
tres generaciones de entonces, se pensaba que a partir de tres generaciones se perdia la memoria.

Esta formula es absurda, es un criterio dificilmente aceptable en una economia moderna, el tiempo deberia
ser el que conviniera.

En la legislacién de Contratos del s.XX se ha optado por diversas férmulas en cuanto al tiempo, pero con u
tendencia a rebajarlo. En la Ley de 1.965 sigue la cifra de 99afos, pero a partir de entonces sucesivas
modificaciones de la Ley han operado rebajas, sobre todo a partir de los afios 90 y de los procesos de
liberalizacion econémica (mas posibilidades para la competencia).

Las cifras ahora van desde algunas 10 afios (concesiones de TV), algunos embalses, puentes es mayor. Lz
cifra que establece la duracién mas que depender de la Ley se concreta siempre en el contrato, hasta el
maximo que la ley o la norma establece en cada caso.

Cuando llega el término del contrato éste se extingue, con la extincién el concesionario tiene que entregar ¢
Adm todos los bienes que ha utilizado a efectos de cumplir el contrato. En el contrato se establece siempre
cuales son los bienes de retorno que tienen que entregarse gratuitamente a la Adm y los bienes que tiene c
entregarse a cambio de una indemnizacién por parte de la Adm.

B) Nulidad de los contratos.

Los contratos se extinguen también cuando incurren en alguna causa de nulidad. En la Ley de Contratos se
regula la invalidez en los art. 61 a 66.

Art. 61 los contratos son invalidos cuando alguno de los actos que los integran (preparatorios, o de
adjudicacion ) son nulos por causas de Derecho Admvo o causas de Derecho Civil.

Por causas de Derecho Admvo son nulos los contratos:

1°) Cuando alguno de sus actos preparatorio o de adjudicacion incurre en alguna de las infracciones que
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establece el art. 62 Ley 30/92.

2°) Todos los actos integrantes del contrato son susceptibles de ser anulados cuando no se ejecutan las ob
cuando el contratista incurre en causas de incapacidad o de solvencia técnica.

3°) Cuando no existe consignacién presupuestaria (la Adm no tiene previstos los créditos necesarios para
abordar el pago de lo que compromete).

Los demas supuestos que se cometen por cualquiera de los dos contratistas de las reglas establecidas en |
de Contratos, también dan lugar a la nulidad.

En todos estos supuestos la nulidad puede ser declarada de oficio (por la Adm) o a requerimiento del
contratista.

Cuando la declaracién de nulidad afecta a los actos preparatorios del contrato o también a los actos de
adjudicacion (subasta o concurso), entonces el contrato entra en fase de liquidacion, con lo cual las partes
deben reintegrarse reciprocamente las prestaciones que hayan avanzado y desactivar las demas que reste
cumplir.

Por causas de Derecho Civil:

Ley de Contratos art. 66: infraccién de las reglas de contratacion establecidas en el C. Civil.

C ) Supuestos de resolucién: el incumplimiento y otras causas de resolucién.

También el contrato se extingue por incumplimiento.

El primer supuesto mas general es que concurra, de modo sobrevenido, una causa de incapacitacion del
contratista (por ej. quiebra, suspension de pagos, etc.), cualquier causa que permita que deje de tener

capacidad.

El incumplimiento tiene dos variantes, no es una incapacitacion, sino la falta de seguimiento de las
obligaciones que cada parte ha contraido.

El contratista no da a la Adm lo que le pidi6 y ésta al contratista.

En el caso de los contratos admvos el incumplimiento tiene peculiaridades:

1° Incumplimiento del contratista, ¢cémo se decide que el contrato esta incumplido?.

En la contratacion civil lo decide un perito o un juez porque se genera un pleito. En la contratacién admva e

grado de cumplimiento lo resuelve la Adm, esta decision también es ejecutoria, se presume valida y es

inmediatamente ejecutiva, sin perjuicio de que el contratista disconforme pueda impugnarla ante la

Jurisdiccion Contencioso — Admva.

El incumplimiento por parte de la Adm también tiene caracteristicas especiales, dos son las mas destacada

« Se aplica a la Adm, una la llamada exceptio non adimpleti contractus, significa que el contratista no pued
alegar incumplimiento por el hecho de que la Adm no haya cumplido a su vez, es decir, el incumplimientc
de la Adm no autoriza al contratista a incumplir.

* Los incumplimientos de la Adm lo que pueden llegar es permitir al contratista a solicitar la resolucién del
contrato.
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Siempre se puede exigir el cumplimiento cuando el que incumple es el contratista, la Adm puede resolver e
contrato y pedir las indemnizaciones que crea o también puede obligar al contratista a cumplir.

Cuando la incumplidora es la Adm las cosas cambian, la Adm tiene derecho a modificar el contrato y y esa:
modificaciones son formas de variarlo o incumplirlo, tienen que ser aceptadas por el contratista, hasta que |
sobrepasan la cuantia del 20% del presupuesto del contrato no surge el derecho a resolver.

10. La cesion del contrato y el subcontrato.

Todos los contratos admvos son contratos en los que las circunstancias de la persona contratista son muy
relevantes, se contrata teniendo en cuenta la calidad personal del contratista, todo esto son elementos
preparatorios del contrato (de ahi deriva también la clasificacién de los contratistas), por tanto no puede
admitirse sin condiciones que el contrato después de celebrado, se ceda, es situar a un tercero que no ha s
parte en la posicién del contratista.

Esta operacién es posible en la Ley de Contratos, la regula en el art. 114, pero para que pueda llevarse a ¢
hacen falta unos requisitos que el art. 114 establece:

1°) Que se comunique esta circunstancia a la Adm.

29 Que el cedente (contratista) haya ejecutado por lo menos el 20% de la obra.

3°) Que se eleve la cesidn a escritura pbca con participacion del cesionario, el cedente y la Adm contratante
El subcontrato.

Es algo parecido a la cesién, pero diferente, regulado en el art. 115 Ley de Contratos.

Consiste no en sustituir al adjudicatario por un contratista huevo, sino que consiste en que el adjudicatario
encomienda la realizacion parcial de lo que ha comprometido a otras empresas. También aqui se pone en
cuestion el caracter personalisimo del contrato al incorporar sujetos nuevos, por tanto es necesaria la
autorizacion expresa de la Adm contratante, y a su vez como requisito material se prohibe que el
subcontratista pueda a su vez ceder, subcontratar mas del 50% de la obra o servicio objeto de la
subcontratacién (art.115 Ley de Contratos).

7-3-2.001

Leccion 17

La potestad expropiatoria

Es una técnica basica de intervencion fuera del Derecho ordinario que tiene la Adm para eliminar el
patrimonio de los administrados.

En Espafa esta regulada en dos textos:
1° En la Constitucién, art. 33.3
2° En la Ley de Expropiacion Forzosa de 16 de diciembre de 1.954.

Evolucién histdrica de la regulacion
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Es una facultad que ya aparece reconocida al monarca absoluto en el Antiguo Régimen, era la posibilidad
hacerse con la propiedad de los subditos y cada vez que lo hace obligarse a indemnizar por la pérdida que
produce al propietario.

Hay técnicas parecidas a la expropiacién que han estudiado diversos autores y que se concentran en los
rescriptos contra ius, son resoluciones que lesionan indebida o injustamente el patrimonio de los ciudadanc
llevan aparejada la obligacion de indemnizar.

La regulacién que nos interesa como precedente de la actual es la que parte de la Revolucién Francesa, de
Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1.789, en el art. 17 decia: siendo la propiedac
derecho inviolable y sagrado, nadie podra ser privado de ella sino mediante la justa indemnizacion. Es la
consagracion moderna de dos instituciones modernas:

1%) La propiedad privada.
2%) La expropiacion.

1) La propiedad privada es un derecho inviolable y sagrado. Entonces las propiedades no pertenecian a lo
privados, sino que eran de titularidad colectiva.

A partir de la Revolucion Francesa se individualiza y serd un derecho basico para el periodo econémico que
abre entonces y que es el Liberalismo, que confirma para su fuerza el individualismo, la sacralidad y la
inviolabilidad, pero no es un obstaculo para que se pueda liquidar ese derecho, la expropiacion es el limite
final de la sacralidad y la inviolabilidad, pero no a cambio de nada, sino a cambio de una indemnizacion,
sustituir la propiedad por una indemnizacion justa, eso es una expropiacion, privar a cambio de nada se llar
a veces confiscacion de bienes procedentes de un delito.

Inmediatamente después de la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, con Napole6n, s
regula un procedimiento expropiatorio que se desarrolla ante la justicia ordinaria, no era un procedimiento
ante la jurisdiccion contencioso — admva. Se desarrolla ante la justicia civil porque la propiedad es un derec
civil. En Francia desde 1.800 hasta actualmente la expropiacién es un procedimiento que inicia siempre la
Adm pero que se concluye por los jueces, no se puede expropiar sin autorizacion judicial.

En Espafia el reconocimiento de la propiedad, su consagracion como un derecho subjetivo ocurre en los
primeros afos del s. XIX. Se producen una serie de normas tendentes a desvincular la propiedad, es decir,
eliminar todas las regulaciones del Antiguo Régimen que impedian la transmision libre de la propiedad y
también la pertenencia a corporaciones, instituciones, a personas juridicas de caracter corporativo.

En 1.811 se produce una primera norma importante que es el Decreto de Desvinculaciones, y en afios
sucesivos se producen otras reformas y en 1.896 la desamortizacion.

La Constitucion de 1.812, de 19 de marzo, se cruza en este periodo, pero no contiene una declaracion rela
al derecho de propiedad.

Esa declaracién francesa sobre el derecho de propiedad la va a recoger la primera Ley de Expropiacion
forzosa que se recoge en Espafiay es de 17 de julio de 1.836, se llamaba Ley de Enajenacién Forzosa. Es
Ley recoge la férmula del art. 17 de la R. Francesa y dice que la propiedad es un derecho inviolable y sagre
y que no puede ser nadie privado de ella sino mediante indemnizacién. Se llama enajenacién porque parec
ser una venta forzosa mas que una expropiacion, que entonces era una figura nueva.

En Espafia, a diferencia de Francia, la expropiacién es un proceso admvo, se inicia por la Adm y se concluy
por la Adm, no hay intervencién de los jueces civiles, aunque aqui también es un derecho civil y si la
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expropiacién genera alguin conflicto, en esta primera época, las reclamaciones las resuelve la propia Adm
expropiante.

Ese régimen de la Ley de 1.836 dura hasta la revolucién de 1.869, hasta que se sustituye, cambia la
mentalidad, la ideologia reinante de un modo fundamental, y uno de los aspectos que cambian es que se d
mas participacion a los jueces ordinarios para que sean ellos los que controlen las decisiones de la Adm,
especialmente en materia de expropiacion.

Una Ley de 1.869 atribuye la competencia de expropiar a los jueces civiles como en Francia. Este
procedimiento dura poco porque la siguiente Ley de Expropiacién es de 1.879, que lo vuelve a convertir en
procedimiento admvo con posibilidad de recurrir ante la Jurisdiccién Cont — Admva, no a la civil. El
procedimiento es admvo y lo inicia y lleva la Adm. Como excepcion en la Ley de 1.879 se reconoce a los
expropiados , excepcionalmente, cuando han sido privados de sus bienes sin que la Adm haya observado
procedimiento alguno o infringiendo de modo claro la Ley, el derecho a plantear interdictos contra la Adm
ante la Jurisdiccion ordinaria.

Con ocasion de la 22 Republica, en la Constitucion de 1.931 se mantiene el reconocimiento de la potestad
expropiatoria, pero la constitucién retira, matiza, el caracter previo que tiene que tener la indemnizacion,
puede no ser previa y puede no ser equivalente, es decir, inferior al valor del bien.

Ese periodo dura poco y asi se llega hasta la regulacién actual de la Ley de 1.954, que es la vigente. Es un
muy aplaudida, muy solvente técnicamente, muy bien hecha, que perfecciona la potestad expropiatoria y nc
sitla a la cabeza de Europa a partir de 1954. Primero amplia el concepto de expropiacion, en las leyes del
XIX la expropiacion se referia siempre a bienes inmuebles (terrenos), la Ley del 54 define la expropiacion e
su art. 1° de un modo amplisimo, dice que expropiacién es cualquier privacion singular de la propiedad
privada o de bienes o intereses patrimoniales legitimos, previa la correspondiente indemnizacion, termina
diciendo el art., es la condicién de legitimidad de la expropiacién primero se paga y luego se expropia.

2° En la Ley del 54 organiza un procedimiento formal que pretende ofrecer al expropiado unas garantias
completas frente al sacrificio patrimonial al que la Adm le impone. Las garantias son:

 Obligacion de la Adm de cumplir con una serie de requisitos y de tramites.

» Se ponen a disposicién del lesionado unas garantias judiciales de acudir a los Tribunales de lo Contencic
— Admvo, pero también se puede acudir a la Jurisdiccién Civil planteando interdictos (se pueden plantear
cuando la Adm incurre en via de hecho).

Ahora los sacrificios patrimoniales que se pueden imponer por los poderes pbcos a los ciudadanos pueden
provenir no sdélo de la Adm, pero hace pocos afios un acontecimiento legislativo en Espafa que ponia de
relieve que podian producirse expropiaciones desde otro poder pbco, es el caso de la expropiacién de Rurr
el 23 de febrero de 1983, se produjo por un Real Decreto — Ley, esa expropiacion consistié en que ese

Decreto fue convertido en Ley, de modo que una expropiacion acordada mediante ley.

A partir de entonces se puede hablar de la expropiacion forzosa en base a tres modelos segun el 6rgano g
dicte:

1° Expropiacion legislativa
2° Las expropiaciones judiciales
3° La expropiacion forzosa admva

1° Expropiacion legislativa
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El legislador, las leyes, algunas veces producen sacrificios en el patrimonio de los administrados, por €j. las
leyes que acuerden establecer un impuesto, siempre generan un sacrificio pero no son expropiaciones, par
gue un sacrificio patrimonial sea expropiacién no puede ser general y afectar a todos, tiene que ser singula
bien en relacién con un sujeto 0 con una categoria de sujetos pero concreta.

Las leyes producen estos sacrificios a los que llamamos expropiaciones y no prevén al acordarlas
indemnizacion de ninguna clase. Es un problema en todo el Derecho Pbco Continental Europeo, en el
anglosajon es distinto. En Francia el Consejo de Estado establecié a partir de 1.932 una Jurisprudencia a p
de la Fleurette, decisiéon en la que el Consejo se planted si era indemnizable una medida adoptada por una
en la que se impedia hacer una serie de productos derivados de la leche a esta empresa llamada la Fleuret
gue era a lo que se dedicaba, se le prohibi6é y esta empresa pidié una indemnizaciéon. Por primera vez se
reconocié que un sacrificio producido por una ley a un sujeto concreto y determinado debe ser indemnizadc

Bovero en 1.962 es una nueva resolucion en la gue se mantiene la doctrina anterior del Consejo de Estado
salvo que la ley excluya de un modo expreso y manifiesto la indemnizacion.

En Espafia que ha sido hasta hace poco igual es completamente diferente a partir de 1978 con la Constituc
8 -3-2.001

En Francia las dos Sentencias del Consejo de Estado, las indemnizaciones a que dan lugar por lo que las I
producen vienen de la teoria de la responsabilidad de la Adm. En Espafa esta doctrina se enmarca dentro
ambito de la expropiacion forzosa. El art. 33.3 CE reconoce a los ciudadanos el derecho a ser indemnizado
por cualquier lesién que sufran en su patrimonio que sea consecuencia del funcionamiento de los servicios
pbcos.

Cuando existe una expropiacion a la que alude el art. 33.3 CE se acude al art.1 de la Ley de Expropiacion
Forzosa donde se define.

Por tanto siempre que una Ley produce mediante su regulacién una privacion de derechos o intereses
patrimoniales debe acordar la ley una indemnizacién, porque sino la otorga, entonces la ley seria
inconstitucional por vulneracion del art. 33.3 CE. Toda ley expropiatoria debe de prever una indemnizacién
sino seria contraria al art. 33.3 CE.

El asunto de Rumasa, la expropiacién mediante Decreto — Ley fue objeto de impugnaciones de toda clase,
recurrié en amparo por vulneracion del art. 24 CE, se recurrié también por vulneracién del art. 33.3 CE, se
plantearon cuestiones de constitucionalidad y ante el Tribunal de Derechos Humanos Europeo.

El TC en el caso sobre Rumasa y en Sentencias de 1y 2 de diciembre de 1986, en todas esas sentencias ¢
plantearon los siguientes problemas:

1° Si caben leyes singulares de expropiacion, si una ley puede acordar una expropiacion o si la expropiacio
es siempre una potestad admva (del Ejecutivo), que es quien la debe de activar.

Cuando a un sujeto se le expropia mediante una ley singular se esta haciendo una ley a medida del exprop
y por tanto se puede quebrantar el principio de igualdad, en la medida en que a ese expropiado concreto se
imponen unas condiciones distintas al resto de ciudadanos, y esto porque la Adm siempre aplica las misma
reglas que son las de la Ley de Expropiacién Forzosa, mientras que el legislador puede hacer una ley nuev
esto fue el debate. El TC estuvo dividido, si se podia 0 no hacer, la mitad dijo que si y la otra mitad que no,
ley de expropiacion fue constitucional por el voto del Presidente, la ley seria inconstitucional si realmente
creara normas expropiatorias nuevas, distintas del régimen general, se hizo un examen partiendo de esta it
se llegé a la conclusion que no se diferencia de la Ley de Expropiacion o si se distingue no era en asuntos
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esenciales.

No se hizo una valoracion de los bienes y nunca se pag6 nada por esa expropiacién, pero habria que habe
evaluado, primero se ocuparon los bienes y luego se valoraron.

La segunda cuestion importante es que una expropiacion legislativa puede resultar contraria al derecho a I
defensa, esto porque el procedimiento expropiatorio de la Ley de 1954 esta lleno de garantias
constitucionales, sin embargo esto es porque la que expropia es la Adm y todas sus decisiones son recurrik
en cambio si lo hace el legislador las personas fisicas no podemos impugnar leyes, sélo los érganos pbcos
concretos, de modo que nadie puede defenderse contra una ley, no existen recursos ordinarios, por tanto e
expropiado por ley queda privado de las vias que pueden emplearse frente a una expropiacion admva. Con
una expropiacion legislativa pueden plantear los Tribunales una cuestién de constitucionalidad ante el TC
indirectamente, algun voto particular en las Sentencias de Rumasa dijo que el TC no es un 6rgano judicial
ordinario, no se puede decir que el derecho de acceso a la justicia quede cumplido por acudir al TC, y aden
aungue se pueda acudir en el marco de una cuestién de constitucionalidad, que es el inico método de ir co
una ley, en nuestro sistema no se permite que el interesado pueda participar en el debate frente al TC, las
partes son el TC y la representacion del Estado, entonces se puede plantear la cuestion de ¢,qué procedimi
es ese en que el interesado no puede alegar?.

Al acudir al Tribunal Europeo de Derechos Humanos, la Convencién Europea de Derechos y Libertades
Fundamentales de 1950, el art. 6 que es el que aplica el ETD, éste dijo que esa regulacion era contraria al
6 de la Convencion.

También se habla de expropiaciones judiciales en el mismo sentido de si los jueces pueden adoptar
expropiaciones, no existen, los jueces no expropian, pero si acuerdan privaciones de bienes a los ciudadan
pero estas decisiones no son nunca expropiaciones. Los jueces pueden acordar la privacion de bienes en ¢
supuestos:

1° Que acuerden el decomiso de bienes apropiados ilegitimamente.

2° Bienes vinculados a algun tipo de delito (por ej. el contrabando).

Son normalmente medidas cautelares, otras veces son medidas de ejecucion de sentencias, igualmente pa
sentencias que condenan a cantidades liquidas (embargo de bienes del condenado), todo esto son privacic
singulares de bienes pero no expropiaciones. Otra cosa es cuando los jueces intervienen en un procedimie
expropiatorio, esto es comun en Francia desde la regulacion Napoleénica, porque es un procedimiento mix
la Adm lo empieza y lo terminan los jueces. En Espafia existié esto en la | Repulblica, una Ley de 1.869
acordo las expropiaciones judiciales, luego ya no hubo mas ejemplos. Las expropiaciones judiciales no
existen, o pertenecen al Legislativo o a la Adm.

2. Justificacion de la potestad expropiatoria.

(La expropiaciéon como potestad de la Adm).

¢ Por qué puede la Adm expropiar?

Es el poder mas grande que tiene la Adm, porque consiste en privar a la gente de su patrimonio.

A principios del s. XIX en un marco en que la propiedad, a partir de la Declaracién de 1.789, estaba declars

inviolable y sagrada, en el siglo XIX era el derecho nimero uno, la base de la economia, en ese contexto st
explica como la Adm puede abatir.
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La propiedad hoy es un derecho afectado socialmente, no es absoluto, esta relativizado, esta afectado sien
al cumplimiento o fines de caracter social.

Actualmente las leyes delimitan las facultades de los propietarios, ya no son absolutas. En ese contexto la
propiedad se abate cuando se enfrenta a un interés social que es preeminente, una razén de interés gener:
es preferente. Esta justificacion tan sencilla esta en la Constitucion, art. 33, se reconoce el derecho a la
propiedad privada y una vez reconocido, se dice que esta afectada a los fines de interés social que definen
leyes. El art. 33.3 regula la expropiacion, reconoce la potestad expropiatoria, pero con dos condiciones:

» Que exista una causa de utilidad pbca o de interés social.
* Que se abone al interesado la correspondiente indemnizacion.

Por tanto no puede existir, segun la CE, una expropiacioén sin causa y sin indemnizacion.

Esta facultad esta regulada a partir del art. 33 CE en una Ley que es anterior a la CE y que es la de 1954,
regula un procedimiento muy minucioso que es el que tiene que seguirse necesariamente. En ese
procedimiento siempre hay unos sujetos protagonistas.

3. Los sujetos de la expropiacion forzosa.

Son el expropiado, el sujeto expropiante y el beneficiario que es el tercero y que normalmente es el sujeto
expropiante, pero puede ser otro.

12-3-2.001
Sujeto expropiante

La Adm Pbca que expropia, Adm Pbca aunque se usa en singular no es un Unico sujeto sino muchos, unas
Adm territoriales, otras institucionales o funcionales.

Las territoriales son aquellas en las que el territorio es un elemento muy caracteristico, también se caracter
porque sus fines son los que abarcan todos los intereses de las personas que habitan en ese territorio. Adn
territoriales en Espafia son las del Estado, CCAA y Locales (Provincias y Municipios).

El sujeto expropiante tiene que ser siempre una Adm territorial, no las adm institucionales que no tienen es:
facultad, porque la ley lo dice, se atiene al caracter mas general de los fines de las adm territoriales, para lc
cuales la expropiacion es un instrumento de actuacién mas inminentemente necesario.

Sujeto expropiado

Puede ser cualquiera, no hay limitacion en la Ley de Expropiacion Forzosa, porque el sujeto puede ser una
persona pbca, un extranjero, una institucion o un Estado. A veces existen limitaciones a la potestad
expropiatoria pero no por razén de los sujetos a los que pertenecen los bienes, sino por la naturaleza de los
bienes que se expropian. En efecto, no se puede expropiar un bien de dominio pbco (por e€j. una facultad, u
embajada, una iglesia, un convento, etc.), todos estos bienes para ser expropiados tienen que cumplirse
previamente algunos requisitos que establecen las normas que regulan esta clase de bienes. Primero se tie
gue desafectar, es decir, destinarlos a otra funciéon. No hay ninguln sujeto que pueda excepcionarse de esta
regla.

El beneficiario

Es el destinatario o el adjudicatario de los bienes objeto de la expropiacién, es el que la adquiere
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forzosamente. Este sujeto la mayor parte de las veces es la Adm Pbca, pero también pueden serlo los suje
particulares.

La Ley de Expropiacién Forzosa admite la expropiacién por causa de utilidad pbca o de interés social. Cuat
es por utilidad pbca el beneficiario tiene que ser siempre una Adm Pbca. Si es por razones de interés socia
beneficiario puede ser también un particular (por €j. el concesionario de una autopista, una linea de
transportes, etc.).

El beneficiario tiene en el procedimiento expropiatorio algunas obligaciones y cargas que se corresponden
su funcién en la expropiacion.

Antes de la Ley de Expropiacion de 1954 que es la vigente, la figura del beneficiario no existia en nuestro
Derecho, el expropiante era el beneficiario, se expropiaba y la Adm adquiria los bienes de propiedad privad
si luego habia un tercero que los necesitaba, la Adm expropiante le transferia los bienes (en principio por ul
precio igual al pagado).

La Ley de 1954 crea la figura del beneficiario para evitar esas dos transmisiones, el beneficiario tiene por
tanto algunas cargas y obligaciones que derivan de su posicién en el procedimiento expropiatorio:

1° Le corresponde determinar cuales son los bienes que se necesita expropiar.

2° Le corresponde también identificar los propietarios o titulares de los bienes antes referidos.
3° Es de su estricta obligacién pagar el precio (justiprecio) de la expropiacion.

4. Los presupuestos de la expropiacion: la utilidad pbca y el interés social.

Para que se pueda llevar a cabo una expropiacion la Ley de 1954 establece siempre un presupuesto previc
gue también esta en la CE art. 33.3, y es que tiene que existir previamente una declaracion de utilidad pbce
de interés saocial del fin al que van a ser destinados los bienes expropiados.

La expropiacion es siempre una operacion finalista, es decir, siempre se expropia para conseguir un fin, lo
utilidad pbca o interés social es el fin, por ej. una universidad, un pantano, no es de utilidad pbca o interés
social el objeto, los bienes en si mismos.

Este caracter finalista es muy importante, porque la expropiacion solo se legitima si el fin existe (el de utilid:
pbca o interés social), ademas no sélo ha de existir cuando la expropiacion se inicia, sino mientras todo el
procedimiento dura y aun después de que la expropiacion esta consumada, porque si se expropia un bien
determinado el bien inmueble resultante tiene que tener el mismo fin, porque si se cambia, la legitimacién
desaparece y se genera un derecho que es el de reversion (derecho de los propietarios a que se les retorn
bienes expropiados si la finalidad no se cumple o se cumple parcialmente).

Utilidad pbca o interés social, este fin ha de ser expreso, declarado, y ademas como es una ablacién de un
derecho constitucional, la declaracion la tiene que hacer una ley y asi esta en los arts. 9y 10 de la Ley de
1954.

En la practica se han generalizado los supuestos en que las declaraciones de interés pbco o utilidad pbca ¢
hacen de forma general, o incluso también se emplean las declaraciones implicitas (por €j. viviendas social
La consecuencia es que en nuestro Derecho se ha generado una diferencia muy sensible con la Ley de 19!
(en ésta es por ley para cada supuesto, eso es lo que exige la reserva de ley), en la practica la ley para cac
caso apenas se da, lo mas normal son declaraciones genéricas. La Ley ha perdido aqui buena parte de su
sentido y de su funcién, la materia se ha deslegalizado.
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5. La delimitacion de los actos expropiatorios y sus caracteristicas diferenciales de otras decisiones
afines.

Es importante porque ayuda a entender cuando hay una expropiacién. En el ordenamiento juridico existen
muchos supuestos de intervencion admva sobre el patrimonio de los sujetos privados, que aparentan ser
expropiaciones algunas veces pero no lo son y la distincién es importante, porque so6lo cuando son
expropiaciones son indemnizables.

La expropiacion

Tienen que darse todos los supuestos del art. 1 de la Ley Expropiacion Forzosa de 1954. El art. 1 dice:
cualquier privacion singular de bienes y derechos acordada imperativamente mediante una justa y previa
indemnizacion.

Requisitos:
1°) Que se trate de una privacion singular

Aqui es lo contrario de general, la medida tiene que referirse a un bien o conjunto de bienes concretos y
determinados. No es expropiacion una medida general de limitacion de los derechos.

Las regulaciones de bienes de diferencian de la expropiacion. La propiedad es un bien delimitado cuyas
atribuciones se concretan por las leyes, las facultades del propietario no son ilimitadas (por ej. el propietaric
de un solar la ley dice que so6lo puede edificar 3 plantas), eso es una regulacion de modo general, las
decisiones no se dirigen a ese propietario en concreto, sino a todos.

2°) El objeto expropiado puede ser la propiedad o cualesquiera otra clase de bienes o intereses
patrimoniales legitimos.

Para que exista expropiacion tiene que haber privacion, pero puede ser de diferentes clases, puede ser un:
destruccion y también una es una expropiacion por efecto destructivo y no transmisivo, un arrendamiento
forzoso de fincas también es expropiacion, también un consorcio, puede consistir también en una simple
requisa de uso (por ej. una maquinaria agricola).

La Adm expropiante siempre tiene que entenderse con el titular de todos los derechos que figuren en los
Registros (el propietario, los arrendatarios, etc), pero debe ademas indemnizar cualesquiera otros que teng
derechos sobre los bienes, porque los bienes en la expropiacion se adquieren libres de cargas.

13-3-2.001

La expropiacion, para que lo sea, tiene que ser una privacion singular de bienes, tiene que ser formal y se
dirige al propietario de la cosa que figure en el Registro, también son partes en el procedimiento todos los
titulares de derechos sobre ese mismo bien, tiene que ser ademas singular esa privacion, esto significa que
puede ser una medida general, que no afecte a todos los ciudadanos.

Es importante distinguir entre las expropiaciones y las delimitaciones de la propiedad, ésta cuando se cons
como un derecho subjetivo se consagra con una serie de facultades sin las cuales no se entiende el derect
propiedad significa usar, abusar, disponer de la cosa, esa concepcidn decimondnica no se parece a la que
desarrolla después del constitucionalismo de la 2% Guerra Mundial, se implanta el Estado de Derecho y son
normales las regulaciones que tienden a delimitar o concretar las facultades que corresponden a cada tipo
propiedad. No hay hoy un derecho abstracto de propiedad como en el s. XIX de usar, abusar, disponer, cas
no existe, esto se aplica hoy sélo a las cosas mas estrictamente personales.
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Hoy en dia hay propiedades que no incluyen algunas facultades (por €j. el propietario de un solar no tiene |
facultad de edificar, sino que viene concretada en la Ley). Las regulaciones actuales influyen en las faculta
del propietario de dos maneras:

12 Delimitando la propiedad
22 Limitando la propiedad

1) Delimitar la propiedad, es una operacion normativa que se hace en una ley, en la que se fijan las
facultades que corresponden al propietario de cada cosa. Esta operacion es rellenar de contenido un derec
el titular del derecho saber que puede hacer. La delimitacién no conlleva derecho a expropiacion.

2%) Una vez que la propiedad esta delimitada, las leyes pueden establecer limitaciones a las facultades,(pol
ej. las leyes de autopistas, las leyes de costas), esas limitaciones algunas veces son indemnizaciones y otr
no.

Todas las limitaciones son generales, por tanto no son privaciones singulares, sin embargo algunas veces
establecen las leyes el derecho a indemnizar siguiendo un criterio, el legislador prevé indemnizacién cuand
el sacrificio que se exige al propietario no es un sacrificio exigido de un modo inminente, en la medida que ¢
interés general reclame menos interés.

3° Criterio para identificar una expropiacion

Esta tiene que ser acordada imperativamente, es una decision de la Adm que se dirige abiertamente contra
el patrimonio de un ciudadano.

Esta imperatividad es la diferencia con la responsabilidad patrimonial de la Adm. Las adm pbcas tienen que
indemnizar por todos los dafios que produce a los administrados por el funcionamiento de los servicios pbc
esa indemnizacién no tiene naturaleza expropiatoria, sino que los dafios nacen de la responsabilidad de la
Adm y esta responsabilidad no es consecuencia de que la Adm haya querido voluntariamente producir un
dafo, sino que es una consecuencia indirecta y no querida de la actividad de la Adm (por €j. cuando uno ve
por una carretera y se encuentra con una zanja y se producen dafos, la Adm tiene que indemnizar.

4° Criterio, distinguir las expropiaciones de las ventas forzosas.

El Reglamento de Venta de Expropiacion Forzosa.

Venta forzosa

Desde primeros del s. XX que se utiliza esta técnica que nacié con las grandes crisis del s. XX (1.929).
Consiste en que la Adm Pbca se hace cargo y adquiere de modo imperativo bienes que por diversas razon
conviene al interés pbco que adquiera de modo total.

Las primeras aplicaciones de las ventas forzosas se crearon en Espafia con los abastecimientos, se ocupa
adquirir los bienes esenciales para la poblacion, habia obligacion de vender. Luego se creé el servicio del
trigo, adquiria para el Estado todo el trigo que se producia, existe todavia hoy un fondo de abastecimiento.
Luego esta técnica se ha aplicado a otros sectores, por €j. el Banco de Espafia compra todas las divisas, ti
el monopolio; la persona que descubra una mina de uranio tiene que vendérselo al Estado o un pozo de

petréleo, todas estas ventas son forzosas porque son productos de especial interés, pero no son expropiac
porque la propia Ley de Expropiacién Forzosa y su Reglamento lo dicen, se diferencian en:
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1° Las ventas forzosas se refieren siempre a bienes muebles. La expropiacion se puede referir a muebles, |
es una posibilidad simplemente, en las ventas forzosas es necesario que sean muebles.

2° Se declaran de modo general a colectivos amplios y la expropiacion es singular y contra sujetos
determinados.

3° La expropiacion sigue un procedimiento que no existe en las ventas forzosas, en éstas el procedimiento
distinto.

4° | as ventas conllevan una indemnizacion que es el precio por el gue se adquieren, pero ese precio no se
disputa se decide unilateralmente por la Adm adquirente, que es la que establece el precio de adquisicion c
modo general y no caso por caso como ocurre en la expropiacion.

6. El procedimiento expropiatorio en general y procedimientos especiales.

Deberia hablarse de procedimiento en plural, hay uno general que la Ley establece y que debe seguirse
ordinariamente y luego una serie de procedimientos especiales que vienen por muchas razones, el mas nol
es el procedimiento urgente (son las prisas), es muy habitual. Otras veces es especial por el tipo de bien gt
trata de expropiar (un cuadro de Goya de una casa), otras veces es por razén del nimero de personas afec
o de la diversidad que son los bienes (por e]. cuando se va a expropiar un pueblo para hacer un pantano), \
esto es la expropiacién que da lugar al traslado de poblaciones, asi les llama la Ley.

El mas comun es el procedimiento ordinario y consiste:

1° Se inicia siempre con la declaracion de necesidad de ocupacion.

2° La fijacion del justiprecio.

3° El pago del justiprecio.

4° La ocupacion del bien.

Pueden darse dos tramites mas:

5° La retasacion que es volver a fijar el precio.

6° La reversién que es devolver los bienes expropiados.

14 -3-2.001

Antes de que el acuerdo de necesidad de ocupacion se produzca debe de haber una declaracién de interés
pbco. Esta declaracion en la Ley no es un tramite del procedimiento, sino que es un requisito previo sin el ¢
la expropiacién no es pensable. La declaracion se proclamara en una ley, la obra que se va a llevar a cabo,
ampliaciones de un servicio pbco y que las obras necesarias para hacerlo son de utilidad pbca. Se cita la ol
de un modo concreto o puede ser de un modo genérico (que es muy habitual actualmente).

Procedimiento ordinario

1°) La declaracién de necesidad de ocupacion

Regulada en el art. 15 de la Ley 1954, consiste en concretar que bienes en particular (citdndolos) son los g
resultan imprescindibles o estrictamente necesarios para llevar a cabo la obra o establecer el servicio de
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interés pbco.

Es un pequefio debate que se establece entre la Adm expropiante, el beneficiario y el expropiado, que se
desenvuelve:

* El beneficiario le dice a la Adm expropiante cuales son los bienes que son necesarios y hace una relacio
esa relacion es de lo estrictamente indispensable.

* Los bhienes se identifican por razén de quien figura como titular en los Registros Pbcos, como los bienes ¢
transmiten libres de cargas, se deben de citar todos los titulares de derechos sobre el bien, si son conoci

 Esa relacion se publica con la maxima difusién posible en los Boletines Oficiales. Esa publicacién es pare
abrir un periodo de informacion pbca y puede ocurrir que alguien diga que un bien concreto no es de quie
aparenta ser y es de otro, o que hay un derecho que no figura. El titular de los derechos que va a ser
expropiado puede decir que es excesivo para la obra que se va a realizar, puede decir que por qué no
expropian a otro en vez de a él.

» Concluido este periodo de informacién pbca se produce la declaracién de necesidad de ocupacion, que
adoptan los Delegados del Gobierno si es en las CCAA, o los Subdelegados si es en las Provincias, si es
Adm del Estado. Si es una expropiacion municipal el Alcalde.

Esta decision de necesidad ha planteado la cuestion de si es impugnable, la Ley de Expropiacion Forzosa (
gue contra el acuerdo cabe un recurso de alzada ante el Ministro y contra la resolucién no cabe recurso
alguno. Esto ha sido discutido siempre desde la Ley de 1.836. Desde los afios 90 la Jurisdiccion Contencio
— Admva conoce de la resolucién, admite los recursos con normalidad. Es impugnable porque es un mome
decisivo en la expropiacion y si no hay impugnacién se vulnera el derecho a la tutela efectiva judicial del art
24 CE.

Después del recurso admvo es posible un recurso contencioso — admvo y en él puede ponerse en cuestién
incluso la declaracion de utilidad pbca y como es en ese momento donde se concreta, se puede declarar gt
utilidad pbca no existe.

En el debate se puede:

1° Controlar su legalidad.

2° Controlar sus dimensiones (puede que la Adm haya expropiado mas de lo necesario).

3° Puede el expropiado estar pretendiendo que se expropie otra cosa.

En el procedimiento francés existe la encuesta de utilidad pbca. La expropiacién no obstante sigue adelante

También en este momento se puede debatir sobre si la expropiacion ha de ser parcial o total, en el art. 23 ¢
Ley Expropiacién Forzosa se alude al supuesto en el que un bien determinado va a ser expropiado sélo
parcialmente, en todos estos casos el expropiado puede solicitar de la Adm que lleve a término una
expropiacion total. En la Ley la Adm puede contestar a esta peticion como quiera, puede asumirla o contest
negativamente y contra esa decision no cabe recurso, pero esto no es asi, porque sino seria contrario al arf
CE.

En algunas Leyes especiales, por ej. Agraria (1973), se contemplan expropiaciones parciales, pero la Adm
esta obligada a la expropiacion total, pero el régimen general no es ese, no hay obligacién de expropiar
totalmente. Pero para estos casos el art. 46 dice que cuando la Adm haga una expropiacion parcial a lo que
esta obligada es a indemnizar los perjuicios que la expropiacién parcial causa al titular del bien. No esta la
Adm obligada a la expropiacion total pero si esta obligada a indemnizar.
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2°) Tramite. La fijacion del justiprecio o indemnizacion.

Se llama justiprecio a la indemnizacion debida, porque tal indemnizacién debe ser el equivalente monetario
exacto del bien objeto de expropiacion.

En la Ley de Expropiacion Forzosa de 1954 se dice que el justiprecio ha de ser previo a la ocupacion y la
institucion de la expropiacién es una operacion por la que se hace la Adm con bienes del expropiado pagar

La regla del previo pago tiene excepciones en la Ley, pero estd mas cuestionada porque el art. 33.3 CE al
atribuir la potestad expropiatoria dice que no corresponde previa, sino mediante la correspondiente
indemnizacion y asi lo que parece exigir es que se pague lo justo, pero no dice que sea necesariamente an
Es decir, la CE habria puesto en cuestion la regla del previo pago.

Alguna doctrina admva ha reaccionado diciendo que la CE exige que el pago exige que tenga que ser previ
porque la expropiacion es una operacion cambio de valor por un equivalente exacto del valor del bien.

Si la Adm pudiera expropiar remitiendo a un momento posterior la indemnizacion, se estaria obligando a los
administrados a que financiaran a la Adm, tendrian que aportar dinero a la Adm como no lo hacen los dem:¢
ciudadanos, en términos de igualdad contributiva y en términos financieros no es asi, todos tenemos una
obligacién igual de contribuir a las cargas pbcas.

El principio de previo pago es fundamental en la expropiacion sino ésta se desvirtla, se grava a algunos
sujetos y se les pone en una situacién injusta. Lo mas comun es que la Adm no pague antes, pero en la prc
Ley hay cuatro excepciones admitidas a la regla del previo pago:

1%) Las llamadas requisas o expropiaciones de emergencia.

Son aquellos supuestos en que sobreviene una catastrofe, hay una emergencia civil o por circunstancias
militares. La Ley habilita a la Adm, sin atenerse a ninglin procedimiento, a usar los bienes ajenos, no hay
previo pago. Esos bienes utilizados por la Adm son indemnizables.

23) Las ocupaciones temporales.

No hay transferencia de la propiedad, la Adm usa durante un tiempo un bien instrumentalmente para una
finalidad y una vez que ha terminado, levanta la ocupacion y se va. Tampoco paga previamente, se hace ul
evaluacion posterior de los perjuicios y la Adm indemniza después. Al principio hace la Adm una valoracion
alzada (a ojo) de los dafios econémicos que puede causar.

3%) Expropiaciones legislativas.

Quien expropia es el legislador (por ej. Rumasa), la Ley podria decir que no se ocuparan los bienes hasta ¢
se pague, pero lo normal es que esas leyes expropiatorias no acuerden la expropiacion previa sino a postel
ElI TS en las Sentencias de 1984, 1985 y 1986 sobre Rumasa, dijo que posponer la indemnizacién a la
ocupacion de los bienes es constitucionalmente legitimo, porque pagar antes o después es un matiz de
procedimiento que corresponde establecer a las leyes.

43) Expropiaciones urgentes.
Son aquellas en las que por una razén no de emergencia (como en las requisas), sino por una razén de sin
urgencia, prisa, de acortar plazos, la Ley establece un procedimiento especial regulado en el art. 52, en el c

entre otras especialidades se establece que el pago no es previo, sino a posteriori. En la actualidad estas
expropiaciones son las mas comunes, el resultado es que aungue la regla de previo pago sea la mas acord

93



la CE, en la practica el abuso del procedimiento de urgencia determina que las indemnizaciones se acuerde
posteriori.

19-3-2.001

Art. 52 Ley Expropiacion Forzosa, ésto no aparece hasta una Ley de 1.939 en el marco de las necesidades
reconstruccion nacional, después de la Guerra Civil, la expropiacion urgente permite a la Adm ocupar los
bienes y trasladar a un momento posterior el justiprecio y el pago. En 1954 el Proyecto de Ley traté de excl
la expropiacién urgente, sin embargo se mantiene en el art. 52 de la Ley del 54. Es el art. mas largo, permit
gue el Consejo de Ministros cuando concurran circunstancias excepcionales, pueda declarar urgente la
expropiacién afectadas por la expropiacion a que da lugar la realizacion de una obra o finalidad determinad

El procedimiento consiste en que, una vez declarada la urgencia, se procede a redactar actas de ocupacior
establece un depdsito por una cantidad alzada, que va a servir ulteriormente como garantia del pago del
justiprecio.

Lo propio de la expropiacion urgente es que se eliminan algunos tramites del procedimiento ordinario, y otre
se acortan, por €j. se entiende cumplido inmediatamente el tramite de necesidad de ocupacion, se entiende
incluido en la declaracion de urgencia y se sustituye por la declaracion de bienes a expropiar por la Adm, el
resto de los tramites se han reducido.

La expropiacion urgente ha planteado en la doctrina el definir su naturaleza, si es 0 no una expropiacion, y
ésto porgue se entiende que para que exista expropiacion tiene que ir siempre precedida del pago del
justiprecio, en la expropiacion urgente se paga después.

Alguna doctrina se ha planteado si es 0 no expropiacién, algunos autores han dicho que no lo es, que es
realmente una requisa de uso, una operacion juridica que permite a la Adm usar los bienes sin que haya
transferencia de la propiedad, ésta requiere el pago previo.

En la actualidad nadie defiende esa posicion, la expropiacién urgente es tan normal como cualquier otra.
Técnicamente completa, que supone una transmisién de la propiedad desde el expropiado al expropiante, ¢
bien es un tipo de expropiacién en la que la regla del previo pago se exceptia.

............................. se consideraban como no recurribles ante los Tribunales..................... estaba vigente en
Ley de la Jurisdiccion Conten — Admva de 1888, que no permitia el control jurisdiccional de los actos
discrecionales y la declaracién de urgencia era un acto discrecional prototipico, y por tanto no eran
susceptibles de impugnacion. Eso paso6 a la Ley de 1954 y de ahi a la jurisprudencia.

A partir de los afios 70 el TS ha empezado a admitir normalmente las impugnaciones de las expropiaciones
urgencia y a controlarlas. Hoy es bastante la jurisprudencia en la que el TS constata si la urgencia es no
justificada y anula las declaraciones de urgencia cuando aprecia que no tienen justificacion de hecho. De e
manera se esta produciendo una reconduccion de las expropiaciones urgentes porque se han convertido el
practica y no en procedimientos especiales, se han convertido en la practica en mas corrientes que el
procedimiento ordinario, esta circunstancia produce al menos dos efectos:

1° La regla del previo pago se convierte en excepcion, se desplaza.
2° Un procedimiento excepcional pensado en la Ley para supuestos singulares se convierte en procedimier
ordinario, imponiéndose a los expropiados un sacrificio especial que es no recibir el justiprecio hasta muchc

después de que ha sido desposeido de sus propiedades.

Criterios de valoracién

94



El régimen general de la Ley del 54 es primero establecer el justiprecio y luego ocupar.

1°) Criterio. El justiprecio es siempre una compensacion econémica exacta del bien expropiado. Justo preci
es un concepto juridico indeterminado, es decir, sus contenidos no estan determinados en la Ley, pero el u:
de ese concepto no permite a la Adm utilizar cualquier alternativa como si estuviésemos ante una potestad
discrecional. Por el contrario remiten siempre a una Unica solucién justa.

El justiprecio transforma el valor del bien en valor monetario, ese valor se determina a través de distintas
formas, algunas estan en la Ley, (por ej. todos los propietarios de bienes manifiestan de vez en cuando a Iz
Adm el valor de sus bienes cuando tributan por ellos), una solucién seria, se expropia siempre por el valor
tributario que los bienes tienen, sin embargo esta solucién la rechaza la Ley porque los valores fiscales en
nuestro pais nunca coinciden con los valores reales, normalmente los fiscales son mas bajos que los reales

Reglas de valoracion:

12) La Ley exige que en la valoracion se tenga en cuenta el valor que tienen los bienes en el momento en g
se inicia el expediente de expropiacién, sin que puedan afiadirse criterios de mejor valoracién que resulten
los proyectos u obras que vayan a realizarse como consecuencia de la expropiacion que se esté llevando a
cabo.

Art. 36 y ss de la Ley 1954 establece como valorar los bienes rasticos, los urbanos, los muebles. En los
rusticos se parte de su valor catastral, que se capitaliza y se le afiaden luego porcentajes. Los urbanos no ¢
el la Ley de 1954 sino que ésta se remite a los criterios de la Ley del Suelo, ésta cada CA tiene una con su:
valoraciones. Las acciones y arrendamientos se utiliza el valor de mercado.

El art. 43 es el mas importante de todos los preceptos sobre justiprecio y es el mas corto. Introduce una

correccion en el sistema anterior porque establece el principio de la libre apreciacion del valor de la cosa
expropiada. La Adm si con los criterios de los arts. Anteriores no alcanza una solucion razonable, puede
utilizar otros criterios de valoracion que le parezca. En la practica este art. 43 es el mas utilizado.

Cuando se fija el justiprecio (en la Ley Expropiacion) se afiade un 5% del valor del bien que se llama el
premio de afeccion.

Procedimiento expropiatorio.

1° Siempre que se va a iniciar el expediente de justiprecio se forma una pieza separada ( que es como un
expediente secundario), que va a contener la formacién del justiprecio, hay una descripcion del bien.

2° Una vez constituido asi el expediente se notifica al expropiado, éste debe formular en el plazo de 20 dias
gue la Ley denomina la hoja de aprecio (lo que para él vale el bien).

3° La hoja de aprecio del expropiado se traslada a la Adm expropiante que puede aceptarla o rechazarla. S
acepta entonces el justiprecio queda establecido, esta forma de alcanzar el justiprecio se denomina en la L
por mutuo acuerdo (una parte fija el precio y la otra se adhiere).

4° E|l mutuo acuerdo, de existir, concluye la pieza separada y lo que sigue es simplemente la ejecucion (el
pago del precio).

Si no hay acuerdo la Adm debe a su vez formular su hoja de aprecio y ésta se notifica al expropiado, que

puede a su vez aceptarla o rechazarla. Si la acepta tenemos el justiprecio por mutuo acuerdo. Si no la acef
entonces el expediente de justiprecio se eleva al Jurado Provincial de Expropiacion.
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Antes de la Ley del 54 la férmula establecida en nuestras leyes era la de nombrar un tercero (perito) que
establecia el justiprecio final.

La Ley de 1.954 establece la figura del Jurado Provincial de Expropiacion, no es ningan érgano jurisdiccion
es un érgano admvo dominado por funcionarios, autoridades dependientes de la Adm, aunque especializac
Esta integrado por un Magistrado, designado por el Presidente de la Audiencia Provincial, que preside el
Jurado, luego esta el Abogado de Estado jefe de la Provincia y un Notario designado por el Colegio, luego |
una representacion variable, también representantes de algunas corporaciones representativas de interese
sociales (Camaras Agrarias, de Comercio, Corporaciones Profesionales, etc.).

El Jurado Provincial es el 6rgano que finalmente resuelve sobre el justiprecio, la Ley dice que debe fijarlo e
8 dias después de recibir el expediente. Una vez que se ha establecido el justiprecio, se notifica a las parte
concluye la pieza separada del justiprecio, ahora debe remitirse a la Adm para que lo ejecute. Esto no quita
que el expropiado reciba alguna cantidad, el expropiado siempre puede pedir que aquella parte del precio €
gue estan de acuerdo se la entreguen. Esta decision es impugnable ante la jurisdiccion contencioso — admy

Con ocasion de impugnar el justiprecio se puede alegar cualquier otro defecto.

El art. 126 dice que solo procede por ambas partes cuando la diferencia entre el precio fijado por el Jurado
sefalado por la parte en su hoja de aprecio, es mas de 1/6 de diferencia, esto es una restriccion al acceso
tribunales que puede considerarse contraria al derecho a la tutela efectiva que proclama el art. 24 CE, y col
este art. 126 es anterior a la CE, puede entenderse derogada esa restriccion.

Si quien quiere impugnar es la Adm hay que distinguir:

 Si es una Adm Local, entonces como el Jurado Provincial es un 6rgano del Estado, esa Adm Local puede
seguir un contencioso.

* Si es la Adm del Estado, se debe tener en cuenta que la Adm expropiante no estaria de acuerdo con la
decision de un érgano de la propia Adm. La manera de anularlo es como una revisién de oficio. Como es
acto anulable, la manera de la Adm es declarar la lesividad de ese acuerdo y luego impugnarlo ante la
jurisdiccién contencioso — admva, siguiendo el procedimiento del art. 103 Ley 30/92.

20 -3 -2.001
9. El pago del justiprecio.
Una vez establecido el justiprecio, se ocupa la finca objeto de expropiacion.

El pago se produce por transferencia o cheque, seglin manifieste el interesado, la Ley no establece mucho
mas.

Si el expropiado no acepta el pago, la Adm expropiante constituye un depdésito con el justiprecio en la Caja
General de Depositos (que pertenece al Ministerio de Hacienda), y en cualquier momento el interesado pue
disponer de la cantidad.

Si existe litigio el expropiado puede solicitar que se le entregue la parte del justiprecio sobre la que hay
acuerdo.

Inmediatamente producido el pago se procede a la ocupacién del bien, normalmente esta ocupacion se hac
constar en un documento llamado Actas de ocupacién, donde el funcionario interviniente hace constar las

caracteristicas del bien en presencia del propietario y se deja constancia de la fecha y en presencia de quie
Este documento es el nuevo titulo de propiedad que sin mas requisitos se puede inscribir en el Registro de
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Propiedad, si es un bien inmueble.

Una vez fijado el justiprecio y antes de ser pagado, puede plantear problemas de adaptacion porque se
deprecian, no llegan a establecerse a tiempo, para hacer los ajustes necesarios la Ley regula la retasacion
otras instituciones complementarias. El problema en general es, en la Economia moderna es comun el
fenémeno de la depreciacion, el dinero se deprecia, a veces por la inflacién, corregir el valor para adaptarlo
una exigencia que esta en los procedimientos expropiatorios.

El justiprecio es el equivalente monetario del bien, pero no sélo en términos generales, sino también
temporales (es decir, en el momento en que la expropiacion se consuma). Para evitar estos fendmenos hay
la Ley de Expropiacion 4 remedios:

1°) La reduccidn al maximo del tiempo gue deben durar los trdmites del procedimiento, que los drganos ton
pronto las decisiones, que el sacrificio del interesado no se incremente, a ello responde por ej. que el Jurad
Provincial tenga 8 dias para contestar.

29 Intereses de demora, la Ley establece en los art. 54 y 56, la obligacién de la Adm expropiante de abona
intereses de demora en dos hipoétesis:

» Cuando inicia el expediente del justiprecio y se retrasa en la fijacién del justiprecio.
» Cuando fijada la indemnizacién tarda en pagarla.

El tiempo necesario es de 6 meses que se cuentan a partir de la iniciacién del expediente de expropiacion ¢
fijar el justiprecio, 6 6 meses a contar desde que se produjo la resolucion sobre el justiprecio por el Jurado
Provincial de Expropiacion.

Los intereses de demora que se pagan son los del interés del dinero(Ley General Presupuestaria, el Banco
Espafa). En la actualidad desde la Ley de 1994 del Banco de Espafia, los intereses que pagan las Adm Pb
se fijan cada afio en la Ley General de Presupuestos.

11. La retasacion.
Consiste en volver a fijar el justiprecio.

Cuando se establece un justiprecio y la Adm no lo paga, éste se deprecia y ya no es el equivalente moneta
de la cosa expropiada, para evitarlo la Ley establece el derecho de retasacion, que se inicia a peticion del
expropiado y da lugar a la apertura de un nuevo procedimiento de fijacién del justiprecio con todos sus
tramites.

La retasacién es una técnica que aparentemente sirve para hacer justicia de los precios, pero en la practice
la expropiacién se ha mostrado insuficiente porque se dan en la practica hip6tesis que dificilmente pueden
resolverse con la retasacion tal y como esta regulada:

1°) A veces se inicia una expropiacion y la Adm se retrasa mucho en abrir el expediente de justiprecio (la
pieza separada), como se refiere siempre al momento en que se inicia la pieza separada, se producen lesic
gue la retasacién no puede corregir.

29 Fijado el justiprecio la Adm tarda en pagarlo y tampoco en estos casos la retasacion soluciona siempre |
problemas. El mas grave es, se fija un justiprecio, el expropiado no esta de acuerdo, lo discute (plantea un
litigio), los tribunales tardaran afos en resolverlo, al cuarto afiohabra una sentencia de una Sala de lo
contencioso — admvo, que dira cual es el precio de la retasacién, pero sera de una situacién que ya ha pas:
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3°) La jurisprudencia admite a veces que, cuando se abre un proceso sobre justiprecio, el interesado puede
el curso del proceso adaptar el justiprecio que reclama a la situacién econémica de cada momento. Tambié
acepta la jurisprudencia que se puedan reclamar indemnizaciones por dafios patrimoniales que los retrasos
la Adm ocasionan.

4°) Establecer una preferencia absoluta para que se tramiten con preferencia los juicios en materia de
expropiacion, esto no es eficaz en la practica, esa preferencia no ha servido para que las sentencias recaig
mas rapido y la Ley vigente de la jurisdiccion contencioso — admva ha eliminado esa preferencia.

12. La reversion.

La expropiacion es un negocio que se hace para un fin pbco o de interés social (art. 9 Ley Expropiacion
Forzosa, art. 33.3 CE). Si no se destinan los bienes a ese fin que justificd la expropiacidn estariamos ante L
supuesto de invalidez sobrevenida, por esta razén la Ley regula en el art. 54 la reversion, que es el derechc
que tiene el expropiado a que se le devuelvan los bienes o derechos que le fueron expropiados en todos lo
casos en los que el fin que justificd la expropiaciéon no lo demanda.

Art. 54 Ley Expropiacion, supuestos:
1°) Que consumada la expropiacion existan bienes sobrantes (porque la Adm haya expropiado demas).

29 Que desaparezca la afectacién de los bienes (que ya no estén destinados a la finalidad pbca o de
interés social).

En la regulacion de la Ley de Expropiacion de 1954 ese derecho de recuperacion era absoluto, se generab
siempre, aun en el caso de que un bien hubiera sido expropiado para finalidad pbca y luego esa afectacion
desapareciese (por ej. se expropia un solar para hacer una facultad y 20 afios después se destina a otra
finalidad), segun la Ley de 1954 da lugar a la reversion. Habia un fin de utilidad pbca pero distinto del
original. En todos estos supuestos daba lugar a la reversion.

La regulacién del suelo a partir de 1976 introdujo algunas variaciones en la Ley de 1954, cuando se trataba
expropiaciones urbanas, para impedir sobre todo que ese derecho de reversién pudiera ejercerse cuando,
cambiando la finalidad, se mantuviera la afectacion pbca. Esta férmula ha sido recogida por la Ley de
Ordenacion de la Edificaciéon de 1.999, de 5 de noviembre, que ha modificado el art. 54 de la Ley
Expropiacion, para decir que la reversion procede siempre gue haya sobrantes, que no se realice la obra o
cuando cambie la afectacion, pero con dos excepciones:

12) Que aun cambiando la afectacion de los bienes se imponga a los miembros una nueva afectacion de int
pbco. En este caso la Adm esté obligada a natificarlo al interesado.

29) Que los bienes que fueron expropiados hayan sido efectivamente destinados a la finalidad pbca o de
interés social que justificd la expropiaciéon durante un periodo al menos de 10 afios.

Estas dos hipétesis plantean la cuestién de si no hay que matizar que la expropiacién se justifica siempre p
el fin. Dos cosas al respecto:

12) El TC ha dicho, a partir de la sentencia Rumasa Ill de 1987, se refiri6 al derecho de reversiéon. En esa
sentencia dice el TC que el derecho de reversion no es un derecho constitucional sino de conformacion leg
es decir, es la Ley la que establece si se puede ejercer y como. Como la expropiacion de Rumasa se hizo
ley, esa ley excluy6 la reversion y el TC dijo que esa ley era constitucional.

2%) Esta reversion, como ha quedado configurada, que aunque no se haya cumplido el fin y en la que la
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reversion se utilice para corregir aquellos casos en los que el derecho de expropiacion se utiliza de un mod
injustificado, pero en los casos en que la finalidad pbca se mantiene aunque sea distinta, o cuando la seriec
ha quedado demostrada y la Adm ha mantenido el terreno 10 afios, la reversion pierde su justificacion.

21-3-2.001

La reversion se ejerce o procede cuando no se realiza la obra, el servicio, etc. Se ejecuta dentro de los 3 m
desde que la Adm notifica al expropiado que hay sobrantes de bienes o que no se va a realizar la obra o
servicio o que hay un cambio en la afectacion.

Lo mas comun es que la Adm rara vez comunigue gue se dan estas circunstancias de hecho que justifican
reversion. Lo normal es que tenga que hacerlo el interesado. En el art. 54 Ley Expropiacién se establecen

plazos distintos para el supuesto de que la Adm no notifique:

1°) Si existen bienes sobrantes o0 que se haya cambiado la afectacion, el plazo para ejercer la reversion es
20 afos, contados a partir del momento en que fue ocupado el bien expropiado.

29) Si el supuesto es que no se realiza la obra 0 no se lleva a cabo el servicio, entonces el plazo es de 5 afi
contados a partir del momento en que el bien entré en posesién de la Adm.

3°) El art. 54 prevé la hipétesis de que se paralicen las obras o se suspendan, en cuyo caso se puede solici
reversion si la suspension se prolonga mas de 2 afios.

La Adm que tiene que comunicar que procede la reversion o aceptarla, tiene que ser la Adm competente pc
materia.

Pudiera ocurrir que cuando se ejerce el derecho de reversidn existan terceros adquirentes de buena fe, esc
terceros puede que no sepan la procedencia de los bienes o los hayan adquirido de buena fe, la Ley prevé
el titular del derecho de reversién tiene preferencia con respecto a cualquier otro adquirente.

El precio.

Que devuelvan los bienes expropiados no es gratis porque el expropiado recibio el justiprecio, por tanto tier
que devolverlo.

En el art. 55 Ley Expropiacién, se establece lo que debe de pagar y dice que tiene que pagar el justiprecio
al reversionista se le pago.

El precio pero incrementado en lo que haya subido el IPC, esta es la regla general, la excepcién es que cuc
en el bien expropiado se hayan introducido mejoras, entonces procede llevar a cabo una nueva valoracion,
establecer un nuevo justiprecio por los procedimientos del justiprecio inicial. Una vez establecido el
justiprecio, el interesado en la reversion tiene que pagarlo en el plazo de 3 meses desde que se fijay unav
pagado la Adm le devuelve el bien, se levanta un acta y ésta es titulo bastante para inscribirlo en el Registr
de la Propiedad.

10. Las garantias frente a la expropiacioén forzosa.

18) La primera y mas importante es el justiprecio.

2%) Adecuacion temporal del justiprecio, contempla dos instituciones:

* Intereses de demora.
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» Retasacion.
3%) La reversion que asegura que justifica la expropiacién siempre van a ser cumplidos.
4%) Garantias judiciales, la posibilidad de plantear contenciosos, los que la Ley prevé son:

 Ante la jurisdiccion civil. Por excepcion, en relacion con las expropiaciones, es posible que

intervengan los jueces y tribunales de orden civil, esta posibilidad viene de la Ley de 1.879 de
Expropiacion en la que se reservé a los jueces civiles una limitada posibilidad de intervencion en las
expropiaciones. De eso se conserva en la actualidad en el art. 125 Ley Expropiacion 1954, se dice ¢
cuando la Adm lleva a cabo una expropiacion prescindiendo de la declaracién de utilidad pbca o de
interés social o sin que haya formalizado el acuerdo de necesidad de ocupacién, entonces es posibl
plantear interdictos contra la decision admva. Los interdictos son acciones procesales posesorias, n
sirven para discutir quien es el propietario, sirven para mantener en la posesion o restituirla a aquell
gue la pierden indebidamente en virtud de una intervencion admva irregular. Una actuaciéon admva ¢
irregular, infundada e ilegitima cuando cualquier expropiacion carece de la declaracion de utilidad
pbca o de la necesidad de ocupacion. La Ley Expropiacion quiere decir que caben esas acciones
cuando la Adm prescinde de tramites esenciales del procedimiento o que carecen de competencia.
interdictos estan prohibidos, con caracter general, contra la Adm, esto viene de una Real Orden de
1839, porque se entiende que los interdictosson procedimientos judiciales muy rapidos y si se
permitiesen paralizarian la justicia. Tiene una excepcion, se prohiben siempre que la Adm actie en
materias de su competencia y con el procedimiento debido.

» Ante la jurisdiccion contencioso — admva. (Art. 126 Ley Expropiacion Forzosa: Contra la

resolucion admva que ponga fin al expediente de expropiacion o a cualquiera de las piezas
separadas, se podra interponer recurso contencioso— admvo, con excepcién del caso previsto en

el nimero 3 del art. 22). La pieza relativa al acuerdo de necesidad de ocupacion no se puede recurr
(art. 23). La restriccion del derecho de recurso es contraria al art. 24 CE dice la jurisprudencia.
Cuando se recurren piezas separadas (por €j. el justiprecio) lo que se discute es el precio, el debate
refiere al contenido de esa pieza, pero si lo que se recurre es el acto final, con ocasién de ese recur
se puede impugnar todo (la decision final, el procedimiento entero), y también lo que ha pasado en |

piezas separadas.
Procedimientos especiales.

Lo anterior es el procedimiento general de expropiacion, es a lo que dedica la mayor parte la Ley
Expropiacion y su Reglamento.

Los especiales son una serie de procedimientos que bien por la materia a que se refieren bien por las
caracteristicas de la expropiacion incorporan algunas exigencias distintas. De este tipo son:

 La expropiacion por zonas o grupos de hienes.

» Expropiacién por incumplimiento de la funcién social de la propiedad.
» Expropiacién que da lugar al traslado de poblaciones.

» Expropiacion de bienes de valor histdrico o artistico.

» Expropiaciones urbanisticas (son las mas comunes).

12) Expropiacion por zonas o grupos de bienes.
Se trata de expropiaciones masivas que alcanzan un conjunto extenso de bienes sobre los que hay que
intervenir de un modo simultaneo y si la Adm siguiese el procedimiento normal tendria que seguir un

procedimiento con cada uno de ellos, pero la Ley permite en lugar de seguir un procedimiento individual
montar uno general.
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Para que ésto sea posible el tramite que mas hay que adaptar al caso es el de la fijacion del precio. La Ley
permite establecer una evaluacion conjunta que se establece:

» Una zonificacion del territorio expropiado, dentro de las cuales se intenta agrupar por identidades fisicas
homogéneas.

» Dentro de cada zona se establece un baremo de precios maximos y minimos. Ambas cosas se someten
informacién publica (en Boletines y periddicos), para que puedan los interesados alegar. Cuando concluy
la informacion pbca queda aprobada tanto la zonificacién como el baremo, la Adm entonces notifica a ca
propietario lo que le corresponde dentro de ese marco. Si el propietario no esta de acuerdo lo disputa y I
resuelve el Jurado Provincial de Expropiacion.

» Cuando una expropiacion puede afectar de modo total o muy significativamente a un Municipio o a una
entidad menor, entonces la Corporacion interesada puede solicitar que la expropiacion se extienda a la
totalidad de los bienes de la poblacién, asi lo acuerda el Consejo de Ministros. Lo peculiar es: El justiprec
¢,como se establece?, y ¢ qué se paga?; ¢como se traslada la poblacion?. Se incluye en el justiprecio, qu
también se fija conforme a baremos, conceptos que en principio son insélitos en otras expropiaciones, pc
ej. el valor de los inmuebles, también se incluyen las pérdidas de ajuar, las pérdidas econémicas que
resultan de suspender explotaciones de toda clase (agricolas, ganaderas, etc.), las pérdidas de jornales,
costes de los traslados, los costes del nuevo establecimiento, aqui el premio de afeccion es determinante
el precio, también se incluyen las pérdidas en actividades profesionales. La expropiacién supone el traslz
de la poblacién, la Ley prevé que los habitantes que quieran ser ubicados en otra lo notifiquen a la Adm
esta proveera de nuevos domicilios o bien en propiedad o en alquiler.

22 -3-2.001
43) Expropiacién de bienes de valor histdrico o artistico.

Las caracterisiticas de estos bienes a que se refiere la expropiacion exigen que el procedimiento de
elaboracion se haga por técnicos, especialistas, conocedores de este tipo de bienes culturales.

La Ley lo que hace es sustituir el Jurado Provincial como érgano decisor por otro drgano que es una Comis
de expertos (formada por tres), designados uno por el Instituto de Espafia (éste es el 6rgano que reune a Iz
Reales Academias), otro es un representante de las Academias locales y el tercero es un experto designad
propuesta del expropiado. Si no hay acuerdo sobre el justiprecio lo fija esta Comision.

La otra especialidad que fija la Ley es habilitar a favor de la Adm el posible ejercicio a su favor de los
derechos de tanteo y retracto con ocasion de las ventas o transmisiones que se produzcan en relacién con
bienes de interés histdrico o artistico, generalmente bienes muebles.

En la Ley de Patrimonio Histérico de 1.985 aparece regulado el derecho de tanteo y retracto. Estas leyes
obligan a los propietarios de bienes de esta clase a comunicar, con antelacién a su venta, a la Adm la decis
de vender, la Adm puede ejercer entonces el derecho de tanteo (comprar con preferencia) y el derecho de
retracto (que es la facultad de sustituir al comprador una vez realizada la venta y adquirir el bien por el valo
por el que se produjo la compra— venta).

2%) Expropiacion por incumplimiento de la funcién social de la propiedad.

La Ley lo que establece son criterios generales que deben inspirar esta clase de expropiaciones por
incumplimiento, que luego estan previstas en otras leyes, por €j. en la Ley del Suelo o en la Ley Agraria.

Significa que las Leyes pueden habilitar a la Adm para expropiar a aquellos propietarios de fincas rusticas c
urbanas que no cumplen las obligaciones que las leyes o los planes le imponen por razones de interés soci
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Los principios en que se basa esta expropiacion estan en la Ley de Expropiacién de 1954:
1°) Tiene que haber una Ley que imponga tales obligaciones al propietario.

29 En aplicacion de lo que establece la Ley, la Adm haya concretado esa obligacién en relaciéon con una
propiedad determinada.

3°) Que se haya producido el incumplimiento y la Adm haya advertido que tal incumplimiento se da.
4°) Que se le haya dado un plazo razonable de tiempo para corregir ese incumplimiento.

Si no hay reaccion por el propietario surge la expropiacién, la Adm expropia para hacer que se cumpla en [
finca la funcién de interés social que no ha cumplido el propietario, se puede hacer:

« Bien por la Adm.
* Bien por un tercero que asumiria esa funcion.

5% Como es una expropiacion sancion, el justiprecio puede ser incluso inferior al valor de la finca.

La Ley permite que la adjudicacion de la finca a terceros se produzca mediante subasta, en cuyo caso si er
primera subasta no se cubre el precio fijado por la Adm, en la segunda es posible una reduccion del precio
salida de hasta el 25% (art. 71 y ss. Ley Expropiacion).

(Procedimientos especiales art. 59 y ss. Ley Exprop. Forzosa)
5%) Expropiaciones urbanisticas.

No estan en la Ley de 1954, en el art. 85 lo que hace es remitirse a la Legislacion del Suelo (la que regula t
el proceso de edificacion y urbanizacion del suelo).

La expropiacion es en el urbanismo una técnica fundamental, es en éste ambito donde mas se usa.
En la Ley del Suelo se prevén hasta cuatro grandes bloques de casos en los cuales la expropiacion es utiliz

 La expropiacion para la creacion de sistemas generales.

» Expropiacion para la creacion o incremento de patrimonios municipales del suelo.

» Expropiacion para la ejecucion del planeamiento.

» Expropiacién sancion.

* Las leyes y los planes de urbanismo se concretan con planes. En la fotografia mas amplia de una ciudad
trozos mas grandes (las arterias o calles mas importantes), esos son los sistemas generales, son las gra
infraestructuras que necesita una ciudad, algunas son para acceder a ella (por ej. la M—30), las grandes
lineas de abastecimiento (agua, etc.). Esos sistemas generales hay que construirlos y pasan por propied:
pbcas y privadas. Luego el plano del Plan hay que pasarlo al terreno y hay que afectar esas propiedades
para su uso. La Adm tiene diferentes formas de hacerse con suelo, pero en el caso de este sistema el (n
medio es expropiandolo.

* Las Leyes del Suelo contemporaneas arrancan de la Ley de 1956 que es el gran modelo, a partir de ahi
todas las Leyes han ordenado a los Ayuntamientos que se hagan con suelos para la finalidad, dice la Ley
gue si los Ayuntamientos tienen mucho suelo cada vez que haya subida del precio y con él de la viviendz
los Ayuntamientos pueden poner en venta algo de su patrimonio y esa salida masiva incrementa la oferte
suelo y se corrige la especulacion. El patrimonio del suelo se hace por diferentes vias, una de ellas es qu
pueden los Ayuntamientos utilizar la expropiaciéon forzosa para hacerse con terrenos, solares, inmuebles
con destino al patrimonio del suelo.
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» Un Plan de urbanismo es un documento muy amplio, los planes de ordenacién del suelo siempre son
documentos que algunas partes reflejan lo que hay pero en otras zonas de la ciudad el plan prevé una
transformacion del suelo, en esos sitios el plan necesita ser ejecutado, pasarlo a la realidad.

En la Ley del Suelo se regulan distintas formas de ejecutar el suelo:

¢ La de compensacion.
¢ La de cooperacion.
¢ La de expropiacion.

Estos distintos sistemas se diferencian por el mayor o menor protagonismo, iniciativa que tienen los
propietarios o la Adm en él.

En el de compensacion todo lo hacen los propietarios, en el de expropiacion es todo lo contrario, la Adm se
hace con todas las propiadades y ejecuta el plan la Adm. Este sistema de expropiacién consiste:

La Adm delimita la zona en la que se va a llevar a cabo la ejecucion del plan, esta delimitacion se llama la
creacion de un poligono.

Dentro del poligono quedan una serie de propiedades de caracteris— ticas diversas y la Adm lo primero que
hace es clasificar el suelo por categorias y una vez clasificado lo publica ( es decir, identifica a los

propietarios, las propiedades que son, etc.). Después de publicado hay un periodo de informacién pbca y c:
uno alega lo que quiera y con eso la definicion del poligono queda establecida, sélo queda fijar el justiprecic

* Por el procedimiento de precios maximos y minimos pero de conjunto (de todas las propiedades del
poligono).
« El justiprecio individual con intervencién final del Jurado Provincial de Expropiacion.

4) La expropiacion sancion. En la Ley del Suelo se establecen muilitiples obligaciones para los propietarios
suelo urbanizable, por ej. desde el deber de urbanizar, el deber de edificar que se produce cuando el suelo
rustico ya es solar y las obligaciones atenientes a la conservaciéon de lo urbanizado.

Cuando las obligaciones se incumplen la Adm tiene medios de reaccién, por ej. imponer sanciones, pero el
principal es la expropiacion. Puede comprender desde un solar hasta una fachada de la casa.

En las expropiaciones urbanisticas el procedimiento no es muy peculiar, sélo que las Leyes del Suelo y sus
Reglamentos (Reglamento de Gestion Urbanistica de 1976) prevé dos procedi— mientos uno singular y unc
general.

Las valoraciones del suelo es un tema muy importante y al gye la Legislacion del Suelo le da muchas vuel:
El justiprecio del suelo urbano, ¢cémo se valora?.

Si lindante con la ciudad hay una finca agropecuaria y un plan dice que esa finca va a poder ser urbanizade
¢,cOmMo se paga ese suelo?, ¢por su valor rastico o por el valor urbano?. La diferencia es de pagar por hect:
a pagar por metros cuadrados. Si se paga por suelo urbano se le estd metiendo al propietario de la finca ur
enorme plusvalia que no ha dependido de su esfuerzo, ni de su inversién, esa es la raiz primera de todos Ic

problemas de valoracion.

En Inglaterra en los afios 50 se dice que el suelo se tiene que pagar siempre segln su valor en uso, no seg
valor especulativo.
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En Espafa se paga también segun el valor tributario.

Para matizar todo esto la Ley del Suelo de 1956 establecié que el suelo urbano se valoraria conforme a cu:
valores:

« El valor inicial, es el que tiene el suelo en tanto rustico.

« El valor expectante, el que se esta planeando.

« El valor urbanistico, cuando el suelo ya se ha transformado, ya hay urbanizacion.
« El valor comercial, por e]. un solar en la calle Serrano.

Las leyes posteriores han tratado de simplificarlos, la Ley del Suelo de 1990 los redujo a dos, el valor rastic
y el urbano.

La regulacién actual es competencia de cada CCAA, éstas tienen una Ley del Suelo cada una de ellas, per
hay una Ley estatal que es la Ley de Régimen del Suelo y Valoraciones, de 13 de abril de 1998, donde se
establecen una serie de criterios de como valorar el suelo, ahora se trata de adecuarse lo mas posible a la
realidad. El valor rastico se mide por compensacion, los valores urbanos dependiendo del valor catastral
corregido por los tipos de aprovechamiento posible, el grado de altura, etc.

26 -3 -2.001
Lecciéon 18
Las sanciones administrativas.

Son todas las decisiones que adopta la Adm que tienen un contenido aflictivo para los ciudadanos, les
imponen obligaciones o cargas, conductas, o les exigen pagos o retribuciones de orden pecuniario.

1. Justificaciéon de la potestad sancionadora administrativa.
Las sanciones admvas plantean un primer problema que es la justificacion de su existencia.

Esa potestad sancionadora admva forma parte de una general del Estado que es la potestad punitiva, y la
destacada es la potestad punitiva penal que se ejerce a través de los jueces y tribunales penales.

¢ Por qué se atribuye a la Adm Pbca esa facultad de penar y no se respeta el monopolio de los jueces y
tribunales penales?.

En general esa facultad es una tradicion desde antes de la Revolucién Francesa, habia potestades
sancionadoras generales en manos del Rey y que no se diferenciaban de la penal, porque no habia separa
de poderes, el Rey actuaba como juez y también como poder admvo, como ejecutivo. Este sistema
preconstitucional fue de las primeras cosas que traté de cambiar la R.F.. El primer Cédigo de después de |z
R.F. es el C. Penal, luego tras diferentes modificaciones se convierte en el C. Penal francés de 1.810.

En Espafia ocurre lo mismo, si bien la justicia penal no se reforma hasta 1848. Las sanciones admvas no
desaparecen entonces ni nunca, pese a la concentracion del poder punitivo en los tribunales penales, la Ad
ha retenido facultades sancionadoras que se han concebido:

» Como infracciones admvas, diferentes de las penales, algunas conductas, atribuyéndose a los 6rganos d
Adm directamente la potestad de sancionarlas.

» O hien se han tipificado como admvas pero se ha exigido una intervencion de los tribunales para su
aplicacion.
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En Espafa se ha utilizado la tipificacion de sanciones y la imposicién directamente por la Adm sin
intervencion de los tribunales.

Durante el s. XIX ha conocido un ambito distinto del resto de paises europeos, especialmente importante hi
sido en los periodos de las Dictaduras, en los que la potestad punitiva de la Adm se ha utilizado para todo.

Esto ha concluido con la regulacién establecida en el art. 25 CE, es el art. clave en materia punitiva, pero s
desdobla en dos manifestaciones:

« La ejercida por los tribunales penales que se concreta en la tipificacion de faltas y delitos.
» La admva que se concreta en la tipificacion de infracciones admvas distintas de las penales y que tienen
régimen propio.

Que la Adm pueda imponer sanciones aparte de la historia que pueda tener hoy esta en la CE.
Potestad sancionadora general de la Adm y potestades sancionadoras especiales.

Esta potestad sancionadora especial se caracterizaria porque puede ejercersepor la Adm sin atenerse a lo:
principios generales, en el sentido de que en éstos seria mas flexible la aplicacion del principio de legalidad
(las sanciones no tendrian que estar previstas en leyes, los tipos previstos con mas libertad no estrictament
juridicos). Serian los cubiertos estos ambitos, los referidos a las relaciones especiales de sujecion o relacio
especiales de poder, es decir, existe en la relacion de los ciudadanos con los poderes pbcos. Existe la relac
general, gue es la que cualquiera tiene con la Adm, y estan otras relaciones que son especialmente intense
porque vinculan a los ciudadanos mas al poder pbco, por €j. los funcionarios se relacionan de forma distinte
la resto de los ciudadanos con la Adm, los militares, los presos, los estudiantes, etc.

Las primeras son las relaciones generales de poder y las segundas son especiales, esto ha servido para
reconocer a la Adm un poder sancionatorio, se justifica menos en el caso de las relaciones generales, sin
embargo cuando son especiales la potestad sancionadora esta mas justificada, mas flexible. Esto ha permi
gue para sancionar a un recluso, a un militar, la conducta no tiene que estar prevista en una ley.

Esta separacion entre sanciones generales y las de las relaciones especiales ha sido trnaformada en virtud
aplicacion del art. 25 CE. Esa distincién tradicional no se justifica, dice que los derechos de los ciudadanos
frente a la potestad admva son los mismos. Hasta que el T.C. no empezé a aplicar en sus sentencias este
25 CE no rtige este principio de que los ciudadanos son iguales, independientemente de su relacion mas o
menos intensa con la Adm.

El art. 25 CE produce una equiparacién entre los principios que rigen la potestad punitiva penal y los que
rigen la potestad punitiva de la Adm, son los mismos, la Unica diferencia que aparece en la CE es que la Ac
no puede imponer sanciones restrictivas de la libertad. Las sanciones privativas de libertad en la Adm sélo
admiten en el &mbito militar.

Identidad de principios entre la potestad punitiva penal y la admva, esto implica que para poder imponer un
sancién admva y una penal tienen que cumplir con el principio de legalidad,tipicidad, proporciona—
lidad,culpabilidad, prescripcion, etc.

Esta identidad plantea el problema de que existen en el Derecho Positivo tipificadas como infracciones
admvas conductas que también son infracciones penales y plantea el problema de la preferencia entre uno
los dos poderes punitivos y esto se solventa:

1) Mediante la aplicacidn del principio non bis in idem, este principio excluye la doble sancién, no se puede
sancionar dos veces, una desde el punto de vista penal y otra desde el admvo una misma conducta infractc
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esto de modo general, el TC lo ha establecido de modo rotundo, pero con alguna excepciéon que se product
en el ambito disciplinario, por ej. un funcionario penado por prevaricaciéon y complementariamente pueden
ponerle sanciones admvas que deriven consecuencias complementarias en el plano admvo (por ej. expulse
de la carrera), fuera de estos casos el principio de non bis in idem excluye esta doble sancion.

Pero, ¢ es posible imponer una sanciéon penal si ya se ha impuesto una sancién admva?. La sancion admve
siempre es mas leve, sin embargo en el C. Penal de 1995 hay un principio que inspira todo el poder punitiv
del Estado, es el principio de intervenciéon minima, quiere decirse que siempre que pueda reprimirse una
conducta infractora de modo por otro medio que no sea el penal, deberia darse preferencia a ese medio.

En la practica se utiliza el Derecho Penal con preferencia a cualquier otro orden represivo, esto genera
problemas de seguridad juridica cuando existe una identidad absoluta entre los hechos sancionados
admvamente y los que se pretende penar penalmente, cuando los tipos son los mismos, una vez que se ha
puesto la sancion admva no se puede imponer la sancidn penal, rige el principio non bis in idem.

2) La preferencia o no de la via admva o la via penal, ¢como se resuelve la concurrencia de procedimiento:
admvos y penales?.

27-3-2.001

La Ley de Enjuiciamiento Criminal en su art. 3 dice que los jueces y tribunales de lo penal pueden conocer
las cuestiones civiles y mercantiles o de otro orden que se susciten en los procesos, a los sélos efectos de
enjuiciar las conductas que son objeto instrumental, incidental, a los meros efectos de enjuiciamiento de
fondo, pero sin que la valoracién que se haga sea definitiva, los tribunales civiles o0 admvos pueden volver
sobre ello.

En el art. 4 Ley Enjuic. Criminal se afiade que cuando se suscite en el seno de un proceso penal una cuesti
admva, cuya resolucién sea decisiva a los efectos de la valoracion de la conducta que se enjuicia, los juece
penales se deberan atener a la decision que sobre dicho aspecto admvo hagan los tribunales competentes
contencioso—admvo, y una vez que resuelvan éstos, entonces el asunto volvera al tribunal penal que resolv
lo que corresponda sobre el delito que se enjuicia.

Las del articulo 3 son cuestiones prejudiciales no devolutivas, porgue se las queda el propio tribunal penal,
resuelve.

Las cuestiones del art. 4 son cuestiones prejudiciales devolutivas, se remite su resolucion al orden
jurisdiccional competente y el juez espera hasta que ese 6rgano competente resuelve.

Hasta ahora los jueces y tribunales penales han resuelto todo, el devolver las actuaciones a una jurisdicciol
distinta no es normal, pero a partir de un grupo de sentencias de 1996 el TC ha impuesto el principio de qu
justicia penal tenga que atenerse para calificar las conductas que examina a la valoracién que de esas
conductas se haga previamente por los tribunales admvos cuando la cuestion de fondo es admva.

2. Los principios que rigen el ejercicio de la potestad sancionadora.

La Ley 30/92, de 26 de diciembre, regula esta cuestidn en los arts. 127 y ss. La Ley ha sistematizado aqui |
reglas principales a las que tiene que atenerse el ejercicio por la Adm de la potestad de sancionar, esta
regulacién se hace de un modo sistematico y general por primera vez entre nosotros.

En la Ley de 17 de julio de 1958 se regulaba el procedimiento sancionador, ahora se definen los principios,

reglas principales. Estaban estas reglas recogidas en distintas normas, algunas como la Ley Tributaria de
1964. El sistema sancionador a partir de la Post— Guerra Civil, la potestad se ejercia sin muchos
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condicionamientos juridicos, de un modo discrecional por la Adm. Ahora se trata de racionalizar y legalizar
todo este sistema sancionador y compatibilizarlo con la potestad punitiva penal que ejercen los tribunales
penales.

Estos principios son:
19) Principio de legalidad.

Significa que no se puede imponer ninguna sancidn sino por infracciones previstas en normas con rango de
ley y ademas que la potestad sancionadora corresponde sélo a aquellos érganos de la Adm a los que
expresamente se la haya atribuido la Ley, es decir, no puede sancionar cualquier 6rgano admvo.

La legalidad aqui significa reserva de ley en materia de sanciones, ésta se concibe como una reserva relati
en la Ley 30/92. Antes de ésta Ley y de la CE de 1978 era frecuente que las infracciones y las sanciones s

tipificaran en normas de simple valor reglamentario dictadas por el Gobierno y bajo su arbitrio. El art. 25 Ce
rompe con eso e introduce un orden nuevo en el ejercicio de la potestad punitiva del Estado (penal y admvs
subordinandola al principio de legalidad.

No obstante la Ley 30/92 mantiene abierta la posibilidad de que las disposiciones reglamentarias (art. 129.:
puedan contener especificaciones..., sin alterar la naturaleza o los limites de los mismos, siempre que ello
contribuya a la mas correcta identificacion de las conductas sancionables o a la mas correcta determinacior
las sanciones que sean aplicables, el reglamento tiene por tanto una funcién complementaria, queda exclui
el reglamento independiente.

En el art. 127 se excluye,con caracter general, de la aplicacién de estos principios el procedimiento
sancionador relativo a los funcionarios y el aplicable a los contratistas de la Adm, que justamente por estar
una relacion especialmente intensa con la Adm se autoriza una mayor flexibilidad.

3°) Irretroactividad (art. 128 Ley 30/92).

Significa que son siempre aplicables las disposiciones sancionadoras vigentes en el momento en que se
produzcan los hechos constitutivos de la infracciébn admva, no pueden las normas sancionadoras aplicarse
pasado, con una excepcion, las normas nuevas se aplican retroactivamente cuando favorezcan al presunto
infractor.

3°) Principio de tipicidad.

Soélo constituyen infracciones admvas las violaciones del ordenamiento juridico previstas como tales
infracciones por una Ley (el injusto tipio del Derecho Penal). Exige dos cosas:

» Que la infraccion esté delimitada como tal en una Ley y descrita ademas del modo mas completo posible
» Ademas debe de decir que sancion corresponde a esa infraccion (los reglamentos pueden actuar a los sc
efectos de desarrollar, de clarificar).

El art. 128 establece un patrén, las sanciones cuando se tipifiguen que se clasifiquen en leves, graves y mL
graves.

4%) Responsabilidad en via admva.

Es el hermano menor del principio de culpabilidad penal. Para que se pueda sancionar tiene que intervenirc
o culpa, la responsabilidad puede ser a titulo de simple inobservancia (de no cumplimiento).
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En el ambito admvo la responsabilidad puede ser de las personas fisicas o de las juridicas, en ésto es distil
del Derecho Penal (las personas juridicas no delinquen).

Para que concurra en el art. 130 Ley 30/92 se exige la concurrencia de responsabilidad en el sentido
explicado.

Cuando son varias las personas que concurren en la infraccion, la responsabilidad se exige de modo solida
a cualquiera de ellas.

También se prevé la responsabilidad subsidiaria cuando la haya cometido una persona que esté sometida
supervision o tutela de otra, puede incurrir en responsabilidad la persona que tiene el deber de controlar, de
supervisar la conducta de ese sujeto.

Las sanciones que se impongan a los infractores son siempre sin perjuicio de las demas responsabilidades
las que pueda incurrir (por ej. se ha podido cometer una infraccion y al mismo tiempo unos dafios).

59 Proporcionalidad (art. 131 Ley 30/92).

Su definicion esta en el art. 131, las sanciones sean 0 no pecuniarias, se tendran que acomodar a la natura
y a la gravedad de la infraccion que se haya cometido. Para esta acomodacién existen una serie de reglas
art. 131):

» La existencia de intencionalidad o reiteracion.

 La naturaleza de los perjuicios causados.

« La reiteracion, en el plazo de 1 afio, de la misma infraccién cuando una de ellas ya haya sido impuesta el
firme.

Se complementa con el principio de que las sanciones tienen que configurarse de tal modo que no sea par:
infractor mas beneficioso ser sancionado que desistir de la conducta infractora, concebir las sanciones de
modo que sean disuasorias (por €]. las loterias ilegales, las portadas de Intervi().

28 -3 -2.001

6°) Prescripcion (art. 132 Ley 30/92).

Las infracciones y las sanciones prescriben, el transcurso del tiempo las sana.

En la Ley de Procedimiento se establece un criterio general respecto a la prescripcion, en el art. 132 se dic
gue las infracciones leves prescriben a los 6 meses, las graves a los 2 afios y las muy graves a los 3 afos.
primera vez que una Ley de Procedimiento recoge estos criterios generales, antes tenian el mismo régimer
prescripcion que las faltas penales, esto ha dado lugar a muchas inseguridades.

Los plazos de prescripcién se suspenden desde el momento en que se inicia el expediente sancionador y s
pone en conocimiento del interesado, y el plazo de prescripcion vuelve a iniciarse cuando cuando ese
expediente se paraliza por alguna causa que no sea imputable al infractor.

Las sanciones es la represién misma que la Adm impone, puede ser una multa, una expropiacién sancion.
Tienen un plazo de prescripcidn que se computa igual que en las infracciones. El plazo de prescripcién se
suspende desde que se inicia el expediente del procedimiento y se reinicia si esa paralizacion es imputable

interesado.

3. El procedimiento sancionador.
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Recoge una serie de reglas que necesariamente tienen que observarse para poder sancionar legitimament
Estan en la Ley 30/92, art. 134 y ss y estan desarrolladas en un Reglamento de Procedimiento Sancionado
que desarrolla la Ley, repite lo de la Ley. Es un Reglamento de 4 de agosto de 1993, aprobado por Real
Decreto.

El nicleo de la Ley 30/92 es el procedimiento admvo, los tramites que tiene que cumplir la Adm:

 Fase preparatoria.
* [nstruccion.
» Resolucion.

El procedimiento sancionador tiene las mismas fases, lo Uinico es que hay algun tipo de previsiones que est
pensadaspara una superior garantia de los derechos del inculpado. Se han establecido principios de garan
que proceden del Derecho Penal.

El procedimiento sancionador tiene tres fases:

* Incoaccién del procedimiento.

* Instruccion del procedimiento.

» Resolucion.

» En esta fase lo que se hace es determinar si presuntamente existe una infraccion y supuesto culpable de
misma y para esto se formula a iniciativa de la propia Adm o por denuncia de un tercero.

« Instruccion. En ella se trata de llevar al expediente todas las pruebas y demas elementos de conviccion ¢
permitan determinar si hay o no un infractor.

» Resolucién. Lo que se hace es dictar, imponer la sancién correspondiente.

Para cada una de estas fases la Ley 30/92, a partir del art. 134 establece una serie de garantias que son:

» Separacion entre el érgano instructor y el 6rgano que ha de resolver respecto de si existe 0 no infraccién
Aplicando el art. 24 CE el TC ha dicho que el érgano instructor no participe en la sentencia, para que ést:
no esté contaminada. La misma regla la aplica la Ley 30/92 desde 1992 para los procedimientos
sancionadores.

« La notificacion de los hechos y de las infracciones gque supuestamente se han cometido, se ponen en
conocimiento del presunto infractor a los efectos de que pueda alegar lo que estime pertinente. La Ley
30/92 ordena gque se pongan en conocimiento, se le notifiquen las infracciones que tales hechos constitu
quien es el instructor y el que va a resolver. Todo ello para que tenga constancia de que es lo que se le
imputa y por qué y para que pueda alegar lo que estime pertinente.

1°) En el momento en que se notifican los hechos, ese documento suele llamarse el pliego de cargos, al qu
puede responder mediante unas alegaciones que se llaman pliego de descargo.

Una vez que se ha hecho la instruccion y antes de resolver, se pone en conocimiento del interesado el
expediente para que pueda volver a alegar.

En el momento inicial también es posible que la Adm adopte medidas provisionales para evitar que la sanci
que finalmente se imponga produzca los resultados que busca.

Después sigue a esto la fase de instruccion, se realizan las pruebas para determinar los hechos, si hay
infraccion o no y quien es el responsable. Se pueden realizar toda clase de pruebas (documental, pericial,
testifical, etc.).

En el procedimiento sancionador sélo tiene cierta peculiaridad el valor que tienen las actas o informes que
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preparan, redactan los funcionarios a los que se reconoce la funcién de autoridad (art. 137.3), y que
formalizan en un documento lo que han visto (por ej. un guardia civil de trafico). Estos documentos tienen u
valor. Una jurisprudencia tradicional en nuestro Pais les reconocia casi un valor absoluto, era la verdad. Si
realmente hubiese que tenerlos por absolutos,esas pruebas no harian falata en el procedimiento.

La jurisprudencia de los afios 70, a partir de una sentencia del TS de 1972, y la posterior a la CE, dicen que
tienen valor de prueba y se supone que un funcionario opina con obijetividad y persiguiendo el interés genel
pero una cosa es que valgan como prueba y otra que esta prueba sea definitiva. Esto es asi siempre y cual
no se pueda demostrar lo contrario.

El periodo de prueba es importante y el hecho de que la autoridad pbca tenga estas pruebas no deja indefe
al interesado, ya que puede aportar sus pruebas.

Antes de la CE 1978 existian unas sanciones denominadas sanciones de plano, eran las que se imponian
ningun tipo de procedimiento.

Todo lo que ahora construye la Ley 30/92 es un procedimiento admvo garantista, las pruebas son todas
procedentes salvo que alguna sea innecesaria.

En la prueba si vale como hechos probados aquellos que estan declarados asi en un proceso penal anteric
puede la autoridad que esté instruyendo y la que va a resolver desestimarlos.

La resolucion tiene que dictarla un érgano distinto del instructor y tiene que basarse necesariamente en los
hechos que estan en el expediente.

Una cuestion que se disputa es la de si el 6rgano que resuelve si puede agravar lo que se instruye. Puede |
gue una propuesta sea reformada para agravarla.

(Fin de la lecci6n 18)
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Leccion 20 (Chica)

El procedimiento administrativo.

1. El procedimiento como garantia y como cauce para la manifestacion de la voluntad de la
Administracion.

Art. 103 CE, art. 105 CE (derecho de audiencia de los interesados), art. 149.1.18 CE (competencia exclusiv
del Estado para dictar una Ley de Procedimiento Admvo, Ley 30/92).

Procedimiento administrativo.

Es un conjunto de actos o actuaciones admvas (consecutivos), los iniciales condicionan la validez de los
posteriores hasta llegar a la resoluciéon del procedimiento (no son actos aislados).

Son dos los protagonistas del procedimiento admvo:

1°) Los interesados, que deben reunir unos requisitos de idoneidad. No es preciso la mayoria de edad ni gu
representante sea un procurador o abogado.
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2% La Adm Pbca, todas las Adm Pbcas (Estatal, CCAA y la Institucional).
2. El procedimiento admvo en la Ley 30/92.

* Principios generales.
* Iniciacion, instruccién y terminacion.

A) El procedimiento admvo se rige por ocho principios:

« Principio del caracter contradictorio del proceso.
» Economia procesal.

* Indubio pro actione

« Oficialidad

* Legitimacién

 Imparcialidad

» Transparencia

* Gratuidad

1°) Art. 68 Ley 30/92. El procedimiento admvo puede iniciarse de oficio 0 a instancia del interesado. Este
principio significa que se hagan valer todos los intereses en juego y que las partes puedan confrontar
adecuadamente estos intereses entre las partes antes de que se dicte la resolucién definitiva. Las partes tie
derecho a ser oidas y a utilizar las mismas armas, este derecho esta en la Ley 30/92, art. 31 [obliga a las A
Pbcas a llamar a todos los interesados que sean titulares...(ver)].

Art. 35, derecho de los interesados por ej. a formular alegaciones en cualquier fase del procedimiento anter
al tramite de audiencia y a presentar con estas alegaciones los documentos que estimen pertinentes y que
acrediten lo que dicen estas alegaciones.

Tienen derecho a acceder al expediente admvo que se esté tramitando, también en cualquier fase y a obtel
copias o certificados de documentacion que el interesado estime.

Derecho a identificar a los titulares de los 6rganos admvos bajo cuya responsabilidad se tramite ese
expediente en el cual es interesado.

Art. 80 y ss, Ley 30/92, derecho a proponer los medios de prueba que estime pertinentes.
Art. 79, derecho a formular alegaciones en cualquier fase anterior al tramite de audiencia.
Art. 85, derecho a participar en los actos de instruccion del procedimiento.

Art. 84, derecho a tomar vista del expediente y a participar en un nuevo tramite de audiencia.

Art. 83.5, impone un deber al 6rgano admvo, es el de adoptar las medidas necesarias para lograr el pleno
respeto de los principios de contradicciéon y de igualdad de los interesados en el procedimiento.

Art. 24 CE, la interpretacion de este art. por el TC ha contribuido también a interpretar todo este conjunto de
derechos.

Todos estos derechos son aplicables al procedimiento admvo, sobre todo al sancionador, el procedimiento

sera valido sino se aplican estos derechos recogidos en el art. 24 CE, tanto en la calificacion de los hechos
como en la calificacién juridica.
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29 Principio de economia procesal (art. 103 CE).

Habla de que la Adm Pbca debe servir los intereses generales de acuerdo con el principio de eficacia y el a
Ley 30/92, lo que ha hecho ha sido transcribir basicamente este art. 103 CE, y ademas de servir con eficac
debe servirlos con eficiencia, es decir, atendiendo a una economia de medios.

Art. 57, Ley 30/92, celeridad, es la obligacion por parte de la Adm de acumular en un solo acto todos los
tramites que admitan una impulsién simultanea, en el mismo sentido el art. 73 permite acumular varios
expedientes en uno solo cuando exista entre ellos una conexién minima.

Este principio trata de que no haya dilaciones indebidas.

3°) Principio indubio pro actione.

Trata por todos los medios posibles de resolver sobre el fondo del procedimiento y salvar cualquier dificulta
de indole formal.

El art. 110, Ley 30/92, indica que un error en la calificacion del recurso no impide su calificacién, es un gj.
este art. de cdmo se ha incorporado este principio a la Ley.

Art. 92.1, exige a la Adm que advierta al interesado, con antelacién de 3 meses, de la amenaza de caducid
del procedimiento en caso de que éste se encuentre paralizado por una causa imputable al interesado.

Art. 71y 76, obligan al 6rgano admvo a requerir a los interesados para que subsanen la falta cometida o
acompafien los documentos exigidos en un plazo que no puede ser nunca inferior a 10 dias.

18-4-2.001
4°) Principio de oficialidad.

Art. 74, significa que la Adm esta obligada a impulsar de oficio todos los tramites sin que sea necesario que
sea solicitado por el particular.

59) Exigencia de legitimacion.
Todo aquel que desee participar en el procedimiento admvo tiene que tener un vinculo mas o menos direct
con el objeto de ese procedimiento. El vinculo que como minimo ha de tratarse de un interés legitimo (art. <

Ley 30/92).

Las asocoaciones representativas de intereses econémicos o colectivos pueden ser también interesados el
procedimiento.

6°) Principio de imparcialidad.

La Ley 30/92 trata de garantizarla en los arts. 28 y 29, regulan la abstencién y la recusacion.
Abstencion, art. 28, es el deber de abstenerse, significa que todo funcionario, agente pbco debera
abstenerse...(ver art. 28), amistad o enemistad manifiesta, relacién de servicio, de parentesco, de
consanguinidad, con cualquiera de los interesados, con los administradores de sociedades o entidades

interesadas y con los asesores o representantes que intervengan en el procedimiento. También deben
abstenerse cuando tengan interés personal en el asunto...(ver).
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Si el funcionario no se abstiene en el procedimiento puede ser causa de responsabilidad personal, pero no
conllevara la invalidez de ese procedimiento, a no ser que la resolucién se haya dictado teniendo en cuente
esos vinculos.

Art. 29, recusacion, son los interesados en el procedimiento los que deben de alegar por escrito la
concurrencia de alguna de las causas anteriores. Cuando la alega se abre un incidente y el funcionario deb
sefalar si concurren 0 no estas causas de recusacion, si es asi, es destituido del procedimiento, si no es as
continta.

7°) Principio de transparencia (art. 105 CE).

Prevé el derecho de acceso a los Registros Pbcos y Expedientes admvos, con excepciones de que no se €
vulnerando el derecho a la intimidad de otras personas o la seguridad pbca.

Este art. 105 CE ha sido desarrollado por el art. 37 Ley 30/92. No se podra acceder a estos archivos cuand
ponga en peligro la seguridad pbca, los concernientes a la Defensa Nacional, de archivos o expedientes
abiertos con el fin de averiguar algun delito, las materias clasificadas, etc.

8°) Principio de gratuidad del procedimiento.

Significa que salvo las tasas que haya que abonar, normalmente es gratuito, los gastos corren a cargo de [
Adm, excepto las pruebas que correran a cargo de quien las aporte.

B) Tramitacion del procedimiento admvo. Son tres fases:

* Iniciacion

* Instruccion (alegaciones, informes, pruebas, audiencia y vista del expediente).

» Terminacion (Resolucion expresa, desestimiento y renuncia, caducidad, porque sea imposible su
continuacién, por convenio).

1#)Fase. Iniciacion (art. 68 Ley 30/92).

Puede ser de oficio o a peticion del interesado. De oficio (art. 69), propia iniciativa del 6rgano admvo, orden
de un 6rgano superior, mocién razonada de otros 6rganos admvos o por denuncia.

Los procedimientos cuando son iniciados a instancia del interesado se inician con una solicitud regulada en
art. 70. En caso de que esta solicitud sea defectuosa 0 no se acomparien los documentos precisos, el art. 7
dice que la Adm esta obligada a...

Art. 70.4, faculta a la Adm para establecer modelos normalizados (instancias) de solicitud, pero esto no
impide que los particulares puedan acompafar cualquier otro tipo de escrito o modelo que la Adm no podra
rechazar.

Art. 78, las solicitudes se podran presentar en la propia Adm, en cualquier 6rgano perteneciente a la misma
Adm, ante otra Adm Pbca que exista convenio, por correo y ante las representaciones diplomaticas y oficin
consulares.

2%) Fase. Instruccion. Los actos son aquellos destinados a comprobar datos, determinar los hechos, averigt
el objeto mismo del procedimiento.

 Alegaciones (art. 79), se puede abrir en esta fase de alegaciones una especial que se llama
informacién pbca, mediante la cual se trata de aportar al expediente puntos de vista totalmente
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desconocidos (art. 86). Se tiene que publicar en el BOE, en el de la CA o en el de la Provincia. El
plazo no puede ser inferior a 20 dias. Por el mero hecho de participar en esta fase no otorga la
condicion de interesado, la Adm debera tenerlos en cuenta tanto para rechazarlos como para
admitirlos.

« Informes (arts. 82 y 83). Son elaborados por los 6rganos consultivos o cualquier otro 6rgano que es
colocado en esa posicién para esa fase. Estos distamenes pueden ser facultativos o preceptivos, se
sea 0 no de obligado cumplimiento su solicitud. También puede ser vinculante o no vinculante segui
haya de ser requerido en la resolucién definitiva o no. El art. 83 establece una presuncion en contra
del caréacter vinculante de los informes, pero al mismo tiempo el art. 54 exige que toda resolucién qu
se aparte de ese informe, aunque no sea vinculante, debe decir las causas por las que se aparta de
mismo.

* Pruebas (art. 80). No establece que tipo de pruebas, hay que ir a la Ley Enjuiciamiento Civil (art. 27
documentos pbcos, privados,etc.). Cuando la Adm no tenga por ciertos los hechos alegados por los
interesados, en caso de que no lo haga producira la nulidad del procedimiento, con una condicion, c
gue se haya producido indefensién del interesado, si no es asi no produce invalidez.

» Tramite de audiencia y vista del expediente (art. 84). Es la Gltima oportunidad de formular un escrito
ante la Adm y de tener acceso al expediente completo. No serd necesario abrir esta fase, dar trasla
al interesado, cuando no existan otros documentos que los proporcionados por el mismo.
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3%) Fase. Terminacion.

El procedimiento termina por medio de:
» Resolucidn (expresa o tacita).
* Desestimiento, renuncia.
e Caducidad del procedimiento.

 Imposibilidad material de continuar con el procedimiento.
» Terminacion convencional.

1°) Resolucion.

A) Expresa. Los requisitos estan en el art. 5 Ley 30/92, segun el cual las resoluciones tienen que estar
motivadas en los siguientes casos:

« Actos que limiten derechos subjetivos o intereses legitimos.
* Los que resuelvan procedimientos de revision de oficio.

» Acuerdos de suspension de actos.

« Actos que resuelvan procedimientos de urgencia.

» Los que se dicten en ejercicio de potestades discrecionales.

Requisitos, motivacién, congruencia. La Adm debe resolver aquello que le fue planteado y en ningln caso
puede dejar de hacerlo con el pretexto de oscuridad de las disposiciones legales.

B) resolucién tacita. Aquellos casos en que la Adm no resuelve expresamente, con lo que el interesado
debera entender estimadas/desestimadas sus pretensiones por silencio admvo.

29) Art. 90, Ley 30/92.

Desestimiento. El particular se aparta por escrito de ese concreto procedimiento alegando que no quiere
seguir participando en él.
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Renuncia. El interesado renuncia a cuanto derecho esté relacionado con ese procedimiento o con cualquie
otro.

3°) Art. 92. Caducidad imputable al interesado y que se trate de una inactividad cuya consecuencia sea la
penalizacion del procedimiento.

49) Art. 87.2. Acontecimientos que impidan la continuacién del procedimiento (por ej. la muerte,
derrumbamiento del edificio litigante, etc.).

59Art. 88. Antes de la resolucién...
3. Procedimientos especiales.

Aquellos que bien estan previstos en leyes distintas a la Ley 30/92, o bien estando previstos presentan algt
tipo de particularidad,que en ningan caso significa la pérdida de los derechos previstos en la Ley 30/92. Un
de estos procedimientos es el sancionador.

» Reclamacidn previa en via civil y laboral, reguladas en los arts. 120 a 126, Ley 30/92.

» También reclamaciones econémico—admvas.

» Por responsabilidad patrimonial de la Adm.

« Via de apremio, regulada en el art. 97, que se remite directamente al Reglamento de Recaudacion,
significa que existe un procedimiento por el que la Adm hace efectivas las deudas de los
administrados cuando éstas no han sido abonadas en el periodo voluntario (por ej. multas, impuestc
tasas, tributos). Si el particular no lo ha abonado en el periodo voluntario, la Adm extiende una
certificacion de descubierto, y a partir de ahi esta facultada para, por ej., proceder al embargo de los
bienes del particular, salvo que éste proceda a su pago o presente un aval bancario.

* La posicion juridica de los administrados y sus garantias.

Previstas en el art. 31, Ley 30/92. Son quienes promueven el procedimiento como titulares de intereses
legitimos o que ostentan derechos que puedan ser afectados, pueden ser éstos individuales o colectivos.

Estan estos derechos recogidos a lo largo de toda la Ley y de forma particular en el art. 35 que establece g
los interesados tienen derecho a conocer en cualquier momento del estado de la tramitacion del
procedimiento, a identificar a las autoridades y al personal al servicio de la Adm que esté tramitando el
procedimiento, a formular alegaciones, a acceder a los registros y archivos, a usar las lenguas autonémicas
el procedimiento.

El art. 36 relativo a las lenguas en el procedimiento, establece que el idioma oficila de los procedimientos
admvos es el castellano, pero otorga a los ciudadanos
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Leccion 19
1. La responsabilidad patrimonial de la Administracion.

El art. 106 CE, la Adm debe indemnizar por las lesiones que se cause en los bienes o derechos de los
particulares como consecuencia del funcionamiento de los servicios pbcos.

La responsabilidad patrimonial de la Adm completa los supuestos en los que los particulares tienen derechc
ser indemnizados.
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La 12 regulacién de la responsabilidad patrimonial esta en la Ley de Expropiacién Forzosa de 1.954, este
sistema de responsabilidad complementa la cobertura de los administrados frente a las lesiones econdmice
producidas por la Adm.

En la responsabilidad, la Adm esta regulada en todos los Derechos occidentales con formulas del s. XX. El
principio general, que se aplicaba a las lesiones causadas a los patrimonios particulares, era el Rey no pue
equivocarse, esto significa que las lesiones producidas por las actuaciones de los poderes pbcos no son
reparables ni indemnizables , esto cambia en los paises anglosajones en virtud reformas legales y en los p:
de influencia francesa en virtud de la jurisprudencia del Consejo de Estado.

Anglosajones: el establecimiento de una regulacién que rompe con el principio de inmunidad de los podere
pbcos se produce en Gran Bretafia y EEUU en sendas Leyes de 1.946 y 1.947. En el caso inglés es una Le
especifica de responsabilidad y en el caso de EEUU, una ley de procedimiento. En los dos supuestos se ac
gue en determinadas hipoétesis los perjuicios de los particulares por causa de la accion ilicita de los poderes
pbcos deben ser reparadas (indemnizadas).

Francés: Después de la R.F., la regla que se implanta es la de irresponsabilidad, no se exige a la Adm
reparacion, sélo hay unas excepciones que son:

La responsabilidad en materia de obras pbcas, los dafios de la Adm como consecuencia de obras pbcas sc
indemnizables.

La responsabilidad se puede exigir a los funcionarios cuando incurren en .................... falta de servicio, una

actuacion lesiva de la Adm en la que no es apreciable un comportamiento irregular del funcionario, sino que
es el servicio ..... la causante de la lesion.

A partir de 1.873 el sistema de responsabilidad admva se diferencia y se separa de los principios de la
responsabilidad civil,........ establece que la responsabilidad de la Adm debe regirse por principios distintos
los civiles.

El sistema de la responsabilidad ha crecido, se exige la responsabilidad tanto por falta grave como por
negligencia, e incluso también por el simple riesgo del funcionamiento de ciertos servicios.

Espafa: Durante el s. XIX el principio imperante es el de irresponsabilidad, pero caben excepciones de leye
especiales :

1° Indemnizacién por razon de epidemias de animales.

Por razén de obras pbcas.

La responsabilidad aplicable a la Adm son los principios del C. Civil (art. 1902 y 1903).

Art. 1902 C. civil responsabilidad extracontractual.

Art. 1903 C.civil regula la responsabilidad por el hecho de un tercero. En este precepto afiade que la
responsabilidad por terceros no es aplicable a los dafios ocasionados por los funcionarios pbcos, sino que |
Adm Pbca s6lo responde en los supuestos en los que actla a través de un delegado o agente especial, de

resulta:

1°) Segun el art. 1903 no responde la Adm por las lesiones causadas por sus funcionarios. A partir de una |
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de 1994 por tales hechos lesivos se exige responsabilidad a los funcionarios pero no a la Adm.
2°) La Adm responde cuando actla a través de un delegado o agente especial.

3°) La jurisprudencia no advierte que ....... lo que tenia que haberse empleado para justificar la exigencia de
responsabilidad a la Adm por los hechos de sus funcionarios, era el art. 1902 C.c. (hecho propio y no por
terceros) y esto porque el funcionario es la Adm misma.

Todo esto da lugar a una jurisprudencia escasa, irregular e insegura.

El sistema cambia a partir de la Ley de Expropiacion Forzosa, en su art. 121 lleva a cabo una regulacion
innovadora, porque establece que la Adm Pbca esta obligada a indemnizar por cualquier lesién causada a |
particulares que sea consecuencia del funcionamiento, normal o anormal, de los servicios pbcos. En la 12
redaccion de este art. parece que hay una restriccion del ambito de aplicacion, s6lo parece que da lugar a
responsabilidad la lesion de un bien susceptible de expropiacién, no obstante esta restriccion es levantada
aclarada, pues la obligacion de reparar se refiere con caracter general, a las lesiones que pueden producirs
cualquier clase de bienes.

Este art. es muy importante, porgue la responsabilidad de la Adm esta fundada en culpa o negligencia, en
Espafia afio 1954, se prescinde de la culpa y s6lo se exige una responsabilidad objetiva, es decir, que la ac
lesiva de la Adm da igual que sea dolosa, culposa, negligencia o no, es decir, lo importante es que se haya
causado una lesion patrimonial por dafio y que ese dafio sea consecuencia del funcionamiento normal o
anormal de la Adm.

Este sistema es Unico en Europa, la consecuencia de tanto avance fue que no se aplico dicho precepto.

Durante mucho tiempo este sistema permanece inédito. En los afios 70 se abre un poco mas la responsabi
y es frecuente la jurisprudencia.

La consagracion actual de la responsabilidad se basa, en cuanto a los principios, en la CE misma (art. 106)
el desarrollo legislativo para después de la CE , a la Ley 30/92, art. 139 y ss, que regulan la responsabilidac
el mismo término histérico y también regula el procedimiento para exigir la indemnizacion a la Adm y este
procedimiento fue objeto de desarrollo mediante un Reglamento de 1.993.

En diciembre de 1999 (reforma de la Ley 30/92), se introdujeron unas matizaciones en la regulaciéon de la
responsabilidad. Resulta que la responsabilidad es objetiva y no es preciso la negligencia o culpa, y tambié
obligaciéon de indemnizar surge cuando hay lesién en el patrimonio de los administrados y basta con que la
lesion sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de la Adm (todo esto no tienen porque ser
contrarios al ordenamiento juridico, es decir, pueden ser actos licitos o ilicitos), también cualquier riesgo de
actividad ordinaria de la Adm.

24 -4 -2.001

Dos caracteristicas mas de la regulacion actual de la responsabilidad civil de la Adm:

12) El desarrollo del art. 106 CE esta en los arts. 139 y ss Ley 30/92, esta regulacion es universal, es decir,
aplicable a todas las Adms Pbcas, a todos los sujetos admvos, ello es asi porque el art. 149.1.18 CE atribu
Estado la competencia exclusiva, entre otras materias, en lo que concierne a la responsabilidad de las Adrr

Pbcas, por lo tanto le compete al Estado la legislacion sobre responsabilidad, por ello la Ley 30/92.

2%) Por otro lado también es utilizable esa regulacién desde el punto de vista de los perjudicados por
cualquiera que sufra una lesion patrimonial, puede ser un ciudadano que sufra una lesién en su patrimonio
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pero también es posible que se utilice por organizaciones pbcas para reclamar indemnizaciones por dafios
cuando se los ha ocasionado otra Adm Pbca.

Caracteristicas generales.
La responsabilidad se configura en la Ley como una responsabilidad objetiva.

En la mayor parte de los ordenamientos juridicos occidentales la responsabilidad de la Adm requiere, comc
regla general, la ilicitud de su conducta, que haya adoptado una decisién contraria al ordenamiento juridico.
En Espafia no es asi, no depende de la licitud o ilicitud, no se pone énfasis en la regulacién espafiola en el
comportamiento de la Adm (del funcionario), sino que el punto de vista es el patrimonio del perjudicado, se
pretende que siempre que ese patrimonio sufre cualquier clase de quebranto como consecuencia de un
comportamiento, accién u omision, que es imputable a la Adm, surge el derecho a ser indemnizado y el de
por parte de la Adm de reparar la lesidon que ha causado (compensar por el dafio).

La responsabilidad se llama objetiva porgue no se requiere culpa, no tiene en cuenta el comportamiento, s¢
analiza la consecuencia de ese comportamiento.

2. Requisitos.
 Existencia de una lesidén patrimonial, este es un concepto esencial.

En la aplicacion de los principios anteriores se estan observando excesos, ya que ahora cualquier reclamac
por dafios es mas atendida por la jurisprudencia, esto puede llevar a resultados exagerados. Esta jurisprud
exagerada estd matizada por bastantes sentencias (por ej. en cuestion de operaciones de cirugia estética,
gue no hay obligacion de resultado, el perjuicio es asumido ex ante por el paciente), en todas estas cuestio
se resuelven desde el punto de vista de la lesion. La lesion es un concepto técnico — juridico estricto, es alc
distinto de un perjuicio (éste es por ej. cuando tenemos que pagar un impuesto, pagar una sancion, cumplir
cargas de las Adm Pbcas, en estos casos se sufren perjuicios en el patrimonio), pero €stos perjuicios no sc
indemnizables.

Para que un perjuicio se convierta en lesion indemnizable tiene que ser:
1° Antijuridico, no puede tener cobertura legal, pero ademas se tiene que dar una circunstancia particular, ;
lesion que se impone al particular tiene que ser un perjuicio que el lesionado no tiene obligacién de soporta

so6lo si se da esta circunstancia estamos en presencia de una lesion.

No estamos nunca ante una lesién cuando la obligacion que se impone esta establecida de alguna manera
Ley.

En la doctrina y en el Consejo de Estado estd mas matizado, establece que tampoco existe lesidon cuando ¢
administrado acepta voluntariamente el servicio pbco y el riesgo (por ej. una operacion de cirugia estética).

Tampoco responde la Adm cuando se trata de actuaciones de caracter técnico cuyos resultados, en el esta
actual de la técnica, no son absolutamente predecibles.

Si se da esta circunstancia de existencia de una lesién, resarcibles son todos lo dafios que conlleva.
En el art. 21 de la Ley Expropiacion de 1954 se decia que los dafios eran reparables los que se referian a
bienes y derechos regulados en esa Ley, no en los demas bienes. Esa regulacion ha sido ampliada y ahore

la Ley 30/92 cualquier dafio que se derive de una lesién es indemnizable, por €j. los dafios materiales caus
a cosas (un coche que se estropea como consecuencia del mal estado de la carretera), como consecuenci
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mal estado de los servicios pbcos (presa de Tous), o un vehiculo oficial que atropella a alguien. Se indemni
también los dafios morales (sentencia de 1974, caso de los novios de Granada, iban paseando y al pasar p
delante de un manicomio se tira un loco por la ventana cae encima del novio y lo mata). Son reparables los
dafios que se producen como consecuencia de la accion exterior del Estado (funcién diplomatica, si genera
danos a los ciudadanos en el extranjero es indemnizable).

Todas las hipétesis de dafios que sean imputables a la Adm si causan una lesion antijuridica al ciudadano
no tiene obligacion de soportar.

Para que se pueda exigir la reparacion del dafio a la Adm hace falta que le sea imputable a ésta. Como la
responsabilidad de la Adm es objetiva, no es mas que encontrar un organismo o Adm Pbca a los cuales
imputar el dafio prescindiendo del comportamiento del agente.

Regla general para la imputacion:

1°) Siempre ha de referirse a una Adm Pbca.

Para que el dafo sea imputable a una Adm, es necesario que la persona que actla y causa el dafio perten
al complejo organizativo de una Adm Pbca, no en otro caso, esto sirve para excluir que se puedan imputar

Adm dafos que causan personas que no estan integradas en su organizacion.

Las personas que son concesionarios de la Adm, los dafios no le son imputables a la Adm, responden ellos
MismOos porgue son concesionarios.

En la Ley 30/92 dice que la Adm no responde por los actos o perjuicios que causan sus contratistas, salvo f
actlen por 6rdenes expresas de la propia Adm.

Un caso particular de imputacion se plantea con los dafios que causan los legisladores y los jueces, ya que
ambos no estan integrados en la Adm Pbca, y los dafios que causan son también indemnizables.

Darfios que produce el legislador. La responsabilidad se da siempre que como consecuencia de una legisla
se produce una lesion,

3-5-2.001

LECCION 21 (Chica)

Los recursos administrativos

1. Concepto, significacion y clases.

Son actos del administrado mediante los cuales solicita a la Adm la reforma de un acto admvo por estimarlc
contrario a Derecho.

Sélo son recurribles en via admva los actos admvos y no las disposiciones de caracter general.

Como medio de impugnacién, los recursos admvos son una garantia de los ciudadanos, en la medida en q
constituyen un medio de reaccionar contra actos admvos. Sin embargo pueden ser también considerados c
una carga, puesto que constituyen un requisito imprescindible antes de acudir a la via judicial, concretamer
a la jurisdiccion contencioso — admva.

Los principales tipos de recursos son:
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19 Recurso de alzada.

Este tipo de recurso procede contra los actos admvos que no agotan la via admva. Son de caracter obligat
y han de ser resueltos por el superior jerarquico a aquél que dict6 el acto que se impugna.

29 Recurso de reposicion

Este es de caracter voluntario, procede contra actos que agotan la via admva y es resuelto por el mismo or
admvo que dict6 el acto que se impugna.

3°) Recurso de revision.

Este es de caracter extraordinario, procede contra actos firmes y sélo por alguna de las causas tasadas qu
indica el art. 118 Ley 30/92.

4°) Reclamaciones previas.

A la via Laboral y Civil. Se trata de reclamaciones que han de interponer los administrados como requisito
imprescindible antes de acudir a la via judicial (bien la Jurisdiccion Civil o Laboral).

5% Reclamaciones econémico — admvas

Son recursos admvos que proceden contra los actos dictados en materia fiscal.

2. El procedimiento en via de recurso.

A) El recurrente.

Han de concluir todos los requisitos (legitimacién, capacidad juridica y de obrar, representacion, etc.). Una
matizacion, esta legitimado todo aquel interesado aunque no compareciera en el procedimiento admvo que
lugar al acto que luego se impugna.

* Actos recurribles.

El art. 107.3 Ley 30/92 indica que sé6lo seran recurribles los actos admvos y no las disposiciones de caracte
general. Los actos que son recurribles son los que ponen fin al procedimiento admvo, aquellos de tramite g
resuelvan directa indirectamente el fondo del asunto, los que determinen la imposibilidad de continuar con
procedimiento y los que causen indefension o perjuicio a derechos o intereses legitimos. En el caso de rect
de alzada no ponen fin a la via admva.

C)Interposicién y tramitacion del recurso.

Interposicion.

Art. 110.1 Ley 30/92, bastara con un escrito en el que conste el nombre y apellidos del recurrente, del
representante, el domicilio a efectos de notificaciones, el acto que se impugna y los motivos por los que se

impugna. El error en la calificacion del recurso no impide su tramitacion.

El plazo para recurrir, si es contra un acto expreso serd de 1 mes, si el acto es presunto el plazo sera de 3
meses, contandose a partir del dia siguiente a aquel en que se produzcan los efectos del silencio admvo.

La interposicién del recurso no suspende la eficacia del acto que se recurre, salvo que una Ley diga lo
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contrario y también segln las excepciones y requisitos establecidos en el art. 111 Ley 30/92.
Tramitacion del recurso.

Son aplicables todas las normas vistas en el procedimiento admvo, pero en la fase de vista y audiencia (art
112), s6lo sera obligatoria cuando haya hechos o documentos nuevos. No tendra el caracter de documento
nuevo el escrito de recurso ni los informes y demas documentos que fueron presentados justo antes de dic
la resolucién.

Sin embargo esta fase sera obligatoria cuando existan terceros interesados y también cuando la autoridad
llamada a decidir estime necesario pronunciarse sobre cuestiones no abordadas por la resolucion recurrida
por los interesados.

D) Terminacién del procedimiento.

En via de recurso se producira por las mismas causas sefialadas en el art. 87 Ley 30/92.

Resolucion expresa y presunta de los recursos admvos

1°)Segun el art. 113 Ley 30/92, el contenido de la resolucién puede ser de estimacion total o parcial de las
pretensiones, de desestimaciéon o rechazo del fondo del asunto o de inadmisién en el caso de que este rect

adolezca de vicios formales insubsanables (por ej. falta de legitimacién, fuera de plazo, etc.)

2°) Cuando exista vicio de forma y no se estime procedente resolver sobre el fondo, se ordenara la retroacc
del procedimiento al momento en que ese vicio fue cometido.

Resolucion expresa (art. 113 Ley 30/92). Este articulo reitera los principios de congruencia y reformatio in
pejus.

El 6rgano que resuelva el asunto decidira cuantas cuestiones, tanto de forma como de fondo, plantee el
procedimiento o el recurso, hayan sido o no alegadas por los interesados, no obstante la resolucion sera
congruente con las peticiones formuladas por los interesados, sin que en ningln caso pueda agravarse su
situacion inicial (reformatio in pejus).

La finalizacion presunta del procedimiento en via de recurso presenta dos puntos importantes:

1°) El plazo maximo de duracion del procedimiento sera de 3 meses en el recurso de alzada, y de 1 mes er
recurso de reposicion.

29 Los efectos del silencio o de la ausencia de resolucion producen:

» En el recurso de alzada el silencio sera negativo (art. 112.2 Ley 30/92), salvo que se estuviese
recurriendo la desestimacion por silencio admvo de una peticidon, que en este caso seria positivo el
silencio.

» En el recurso de reposicion el art. 117 no contiene ninguna norma, por lo que ha de entenderse
aplicable la regla general contenida en el art. 43 Ley 30/92, que prevé el efecto desestimatorio en to
tipo de procedimientos de impugnacion.

3. El recurso de alzada.

Dice el art. 114 Ley 30/92 que podran ser recurridos ante el érgano superior jerarquico, los actos admvos
referidos en el art. 107.1, esto es, los que no ponen fin a la via admva, los actos de tramite que imposibilite!
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continuacion del procedimiento, los que resuelvan directa o indirectamente el fondo del asunto o los que
produzcan indefension.

Art. 109, los actos que agotan la via admva son las resoluciones de los recursos de alzada, las resolucione
los 6rganos admvos que carezcan de superior jerarquico, los acuerdos, pactos, convenios o contratos que
tengan la condicion de finalizadores del procedimiento segun el art. 88, las resoluciones de los procedimien
de impugnacioén (art. 107.2) y las demas resoluciones de 6rganos admvos cuando asi lo disponga una ley.
En el ambito de la Adm General del Estado ponen fin a la via admva los actos del Gobierno, los de sus
miembros, los de Ministros, de Secretarios de Estado, los de Directores Generales y Organismos Superiore
en materia de personal asi como los actos dictados por los maximos érganos de direccién de los organismc
pbcos.

En el ambito de la Adm Local agotan la via admva los actos del Alcalde, los del Pleno, los de las Comisione
de Gobierno y los dictados por érganos inferiores cuando actlien por delegacion.

Para saber qué 6rgano agota la via admva o cual es su superior jerarquico, el art. 114 proporciona algunas
reglas, pero en todo caso y ante la duda, el recurso puede interponerse ante el mismo érgano que dicto el ¢
y sera entonces ese organismo el obligado a remitir a la autoridad competente tanto el recurso como el
expediente.

4. El recurso de revision.

Es de caracter excepcional y procede por alguna de las causas que sefiala el art. 118 Ley 30/92:

1%) Que al dictarlos se hubiera incurrido en error de hecho, que resulte de los propios documentos
incorporados al expediente.

2%) Que aparezcan documentos de valor esencial para la resolucién del asunto, que aungque sean posterior
evidencien el error de la resolucion recurrida.

3%) Que en la resolucién hayan influido esencialmente documentos o testimonios declarados falsos por
sentencia judicial firme.

43) Que en la resolucion se hubiese dictado como consecuencia de prevaricacién, cohecho, violencia,
magquinacion fraudulenta u otra conducta punible y asi se haya declarado en una sentencia judicial.

El plazo para recurrir es de 4 afios en el caso de la 12 causa, y de 3 meses en las otras tres causas (22,32 y
5. Las resoluciones econdmico —administrativas.

Estan reguladas en el Real Decreto 391/90, de 1 de marzo, y en el Decreto Legislativo 27/95 de 1.980.

6. Las reclamaciones previas al ejercicio de acciones civiles y laborales.

Reguladas en los art. 120 y ss de la Ley 30/92.

(Fin de la Leccion 21)

7-5-2.001

Leccién 22
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La jurisdiccion contencioso — admva
1. Evolucién y configuracién actual.

Todas las operaciones admvas estan sometidas a control judicial, ya sean regladas o discrecionales, esta
caracteristica viene dada por el art. 103 CE que dice la Adm esta sometida a la Ley y al Derecho y por tantt
sus decisiones son susceptibles de control jurisdiccional.

También, por otro lado, la CE en el art. 24 garantiza a todos los ciudadanos el derecho a una tutela judicial
efectiva de los jueces y tribunales en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos... Este precepto tam
remite a un sistema jurisdiccional donde el derecho pueda hacerse efectivo. Existe un sistema jurisdicciona
especializado en este tipo de litigios, es la jurisdiccién Contencioso — Admva, se llama asi porque es
especializada como lo puede ser la Laboral o la Penal, es decir, integrada por jueces y tribunales, con distir
niveles, jerarquizados.

Esta jurisdicciéon es una de las mas nuevas en nuestro Estado de Derecho, porque trae su origen en un par
Leyes aprobadas a mediados del s. XIX, en 1.845. Esas dos Leyes, a su vez, imitan en Espafia un sistema
control de los actos y decisiones de la Adm que habia sido fundado en Francia con ocasion de la Revoluci6
Francesa (por una Ley de 24— 26 de 1.790), afio | de la Revolucién Francesa.

Del sistema francés lo que se imita en Espafia, para el control de actos y decisiones admvas, para verificar
sometimiento de la Adm a la ley, es una solucién no judicial.

En la Francia de la Revolucion Francesa no se encomienda este control admvo a los jueces y tribunales, la
razon es que durante el Antiguo Régimen (sobre todo en el s. XVIll), los tribunales (en Francia se llamaban
Parlamentos), se habian autoatribuido y consolidado con el tiempo, funciones de intervencion y control sob
las decisiones del Monarca y de sus Consejeros muy extensas, hasta el punto de que interferian en las
resoluciones de caracter normativo. La consecuencia final de esa autoatribucién de potestades por los
Parlamentos es que habian asumido funciones mas alla de la jurisdiccional y les permitian controlar al pode
Legislativo y al Ejecutivo, eran casi el poder mas importante.

Los revolucionarios reaccionan contra esta situacién y tratan de reducir a jueces y tribunales a una funcién
subordinada a la Ley, su mision es aplicar la Ley, no crearla ni sustituirla, aplican una famosa frase de
Montesquieu que esta en su obra El Espiritu de las Leyes, (la justicia no es sino la boca por la que habla la

ley).

Cuando se plantean mas en concreto si los tribunales deben juzgar las decisiones y actos de la Adm es en
marco del debate sobre la organizacion judicial que se produce en 1.790. De ese debate salen diversas
soluciones, hay quienes piensan mayoritariamente que los actos de la Adm no pueden ser controlados por
jueces y tribunales ordinarios, porgue si lo hicieran sustituirian a la Adm, se pondrian en su papel, ejerceria
una funcién que no seria judicial sino admva, los jueces asumirian una funcién ejecutiva, esto a los
revolucionarios no les gustaba, ademas seria contrario al principio de la division de poderes que era uno de
pilares de la R.F..

Como conclusion de ese debate se concluye que la Adm no puede ser juzgada por los jueces y tribunales
ordinarios, sino que el Unico juez posible seria la Adm misma, se aplica una frase famosa segun la cual juz
a la Adm es también administrar, es decir, juzgar a la Adm es también una funcién admva y no judicial, y
como ello debe de ser asi, se crean unos 6érganos especiales que se ocupan de esta tarea de control, son |
Consejos Provinciales en cada Departamento (provincia) y el Consejo de Estado en Paris. Estos 6rganos s
de la Adm pero se encargan de resolver los contenciosos, este es el origen de la jurisdiccion Contencioso -
Admva en Francia, ha evolucionado, pero esos rasgos principales con los que comenzd siguen manteniénc
el maximo 6rgano sigue siendo el Consejo de Estado.
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En Espafia se plantea la misma polémica pero mas matizada a raiz de la Constitucion de 1.812, pero en és
gueda ningun rastro escrito de la polémica. Del texto de la Constitucion de 1.812, como de la primera norm:
que regula en la Espafia constitucional la Justicia, que es el Reglamento de Juzgados y Tribunales de 1.81.
esas normas se establece un principio de unidad de jurisdicciones, del que resultaria que toda clase de litig
tienen que ser resueltos por los jueces y tribunales ordinarios, en consecuencia también los que es parte la
Adm, sin embargo al mismo tiempo y posteriormente se mantienen (por inercia de la Historia) en Espafia
muchos juzgados y tribunales especializados que son tribunales admvos (privativos) en la mayor parte de
casos, son 6rganos que resuelven algunas clases de contenciosos y que estan integrados dentro de la proj
Adm, también ademas de esto se mantiene la practica de que algunos conflictos sean resueltos por ministr
por €j. las expropiaciones, los litigios a que éstas den lugar los resuelve el ministro del ramo.

El periodo de 1.812 a 1.845. Muchas normas cuando se plantea el problema de ¢ quien actla frente a las
decisiones de la Adm?, se acepta la formula de los juzgados privativos o que sea la propia Adm activa
(ministros, etc.), que resuelven transitoriamente hasta tanto exista en Espafa una jurisdiccion contencioso -
admva, pero nadie explica lo que es ésta, los politicos observaban lo que habia sucedido en Francia.

La ocasion se presenta en 1.845 con dos Leyes, de 2 de abril y 6 de julio. La primera se refiere al Consejo
Real y la segunda los Consejos Provinciales, crean la jurisdiccién Contencioso — Admva, es decir, un sister
para resolver los pleitos en los que es parte la Adm.

Copiando el sistema francés se adopta también en Espafia el no atribuir a los tribunales ordinarios el contrc
de la Adm y se le asigna a érganos admvos, hay un érgano central que es el Consejo Real (esta en Madrid
los Consejos Provinciales. EI Consejo Real posteriormente cambia de nombre por Consejo de Estado.

En Espafia sin embargo a partir de 1.868 empieza a evolucionar, en el sentido de convertir la lamada
jurisdiccién contencioso —admva en una verdadera jurisdiccion, para lo cual se tienen que dar los siguientes
pasos:

1°) Atribuir la funcién a érganos judiciales no a 6rganos integrados en la Adm.
2°) Que esos 6rganos no estén subordinados ni mediatizados por la Adm.

3°) Que tengan autonomia para juzgar todas las decisiones de la Adm y no sé6lo una parte y ademas poder
ejecutar lo juzgado.

Estos pasos se dan en 1.868, se produce una conmocidn del sistema anterior con la llegada del sistema Lil
(La Gloriosa), en 1.869 se adoptan leyes que eliminan el régimen anterior y lo sustituyen por una judializaci
completa, esta solucion dura dos afios.

29 La jurisdiccion contencioso — admva habia sido desde su fundacién, como en Francia, una jurisdiccion
retenida, porque la funcién de juzgar no se habia trasladado completamente a esos 6rganos (Consejo Real
sino que la funcién de estos 6rganos era proponer las resoluciones, pero el poder de aprobarlas era para el
Rey. En este periodo no hay sentencias, se denominan Reales Decretos Sentencias.

3°) Un primer cambio importante lo produce la segunda Ley en materia de Adm, es la Ley de 13 de
septiembre de 1.888, suele conocerse por Ley de Santamaria de Paredes. En esa Ley la jurisdiccion se atri
a 6rganos encargados de resolver, es delegada.

La funcién de los Consejos Provinciales se encomienda a 6rganos jurisdiccionales, sin embargo el Consejo

Estado se mantiene y también se establece en esa Ley una clausula general de control, segin la cual la
jurisdiccién puede conocer de todos los actos admvos no discrecionales.
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49) El siguiente paso es una Ley Maura de 1.904 que atribuye las funciones, que hasta entonces habia teni
Consejo de Estado, al Tribunal Supremo.

A partir de 1.904 el sistema espafiol se diferencia sustancialmente del sistema francés.
Los pasos siguiente son de relativa inestabilidad.

59 Desaparece la jurisdiccién contencioso — admva en la Guerra y la Post— Guerra Civil, hasta que una Le)
de 1.944 gue la restablece parcialmente ( el llamado recurso de agravio).

6°) Cuando la jurisdiccion contencioso — admva alcanza su plenitud es con ocasiéon de la Ley de la
Jurisdicciéon contencioso — admva, de 27 de diciembre de 1.956,es una ley insélitamente avanzada para la
época, el Régimen (Franco) acepta un control de las actuaciones admvas. Esa Ley atribuye la funcion a
drganos jurisdiccionales y plantea el control de la Adm en términos muy amplios.

7°) La fase final es la CE de 1.978 que implanta los principios del art. 103 y 106, eso trae como consecuenc
que tanto el TS como el TC declaren en distintas resoluciones que algunos planteamientos y regulaciones
la Ley de 1.956 no tienen nada de modernos y hay que adaptarlos a la CE, lo que determina que en los afic
empiece a pensarse en una reforma de la Ley. Finalmente se alcanza una Ley nueva que es de 13 de julio
1.998 y es la vigente.

8 -5-2.001
2. Los principios de la Ley de 13 de julio de 1.998.

No es una ley diferente de la anterior, sino que es la mejora y adaptacion de la regulacién anterior a princip
gue implanto la CE de 1.978 y que ya estaban recogidos en la jurisprudencia posterior a la CE.

Las cuestiones principales o innovaciones se refieren:
19) A la lentitud de la justicia contencioso — admva:

« La justicia contencioso — admva se habia hecho célebre y notoria en los Ultimos afios por su lentitud (algt
procedimiento venia tardando hasta 8 afios). Se trata de abordar este problema, primero modificando el
namero y la clase de 6rganos judiciales que intervienen en lo contencioso y sobre todo, la Ley de 1.998 ¢
los juzgados de lo contencioso —admvo, son érganos unipersonales y que aparecen por primera vez en
nuestra Historia (hasta entonces habian sido 6rganos colegiados).

» Modifica los procedimientos para establecer junto al ordinario, otros simplificados o abreviados que se
tramitan con mas celeridad.

* Mejora el sistema de medidas cautelares, es decir, ahora se permite a los tribunales de lo contencioso
adoptar provisionalmente (mientras se tramita el procedimiento), decisiones que permiten conservar el
objeto del proceso e impiden que se produzca un perjuicio irreversible al recurrente.

2°) Se amplia el objeto del recurso contencioso — admvo

En el sentido de que se eliminan todas las excepciones que la Ley de 1.956 habia conservado, ésta estable
en el art. 2y en el 40 algunos supuestos en los que las decisiones del poder Ejecutivo no eran controlables
la jurisdiccién contencioso — admva. De estas excepciones, algunas ya habian sido eliminadas por la
jurisprudencia advirtiendo que eran contrarias a la CE.

La Ley de 1.998 dice que la totalidad de la actuacién admva, sea de la clase que sea, es susceptible de col
El Preambulo de la Ley de 1.998 dice a este respecto que el sometimiento pleno de los poderes pbcos a la
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y al Derecho es la clausula regia del Estado de Derecho, cita expresamente los actos politicos del Gobiernc
para advertir que en la Ley de 1998 se excluye la excepcion, porque estima el legislador que esa categoria
actos politicos no existen, todos son admvos a efectos de control.

3°) En relacién también con la ampliacion del objeto del recurso contencioso—admvo, en la Ley se refiere
no sélo a la impugnacion de los actos de la Adm (que son la manifestacion mas normal de la actividad
admva), sino que incluye dentro de las actuaciones susceptibles de control todo lo relativo a contratos e
incorpora otras que no estaban en la Ley de 1956, como por €. la inactividad de la Adm o inventa un tipo d
recurso contencioso —admvo nuevo contra las vias de hecho (actuacion admva desarrollada sin cumplir las
reglas de procedimiento y competencia).

49) La Ley de 1998 amplia también la legitimacién para recurrir.

En la Ley del 56 para poder plantear un recurso contencioso — admvo hacia falta ser titular de un derecho
subjetivo afectado por el acto o disposicion o quedar afectado un interés directo en el asunto, éste interés fi
en la doctrina un tema discutido y complejo. Decian que es mas intenso que el interés legitimo.

Por otra parte determinado tipo de resoluciones de la Adm, especialmente los reglamentos, tenian en la Le
del 56 un régimen de legitimacién especial, ya que sélo podian ser recurridos por Corporaciones,
Asociaciones o Entidades representativas de intereses colectivos (no podia ser un abogado solo, tenia que
el Colegio).

Esta restriccién habia sido superada por la jurisprudencia aplicando simplemente la CE, como en el art. 24
reconoce el derecho a la tutela judicial efectiva de los derechos e intereses legitimos, por ello la jurispruden
corrigié esto diciendo que basta la concurrencia de un interés legitimo directo. Esto ha sido eliminado en la
Ley de 1998 porque, primero acepta la legitimacion individual, y segundo no establece mas requisito para
estar habilitado que tener interés legitimo en el asunto.

59 Otra modificacién importante es lo que se refiere a la ejecucion de sentencias cuando son
condenatorias de la Adm, el sistema contencioso —admvo tiene desde siempre y sigue teniendo una
peculiaridad en relacion con cualquier otra jurisdiccion, en la civil o la laboral cuando el tribunal falla basta
con que lo haga para que la sentencia sea cumplida, pero a veces hace falta que la sentencia se ejecute, e
supuestos reclaman la ejecucion de la sentencia y esto es cosa del tribunal que falla, aplicando incluso la
coaccion judicial. Este principio esta ahora en la CE en el art. 117.1. En el caso del contencioso—admvo exi
una excepcién a esta regla, es que la ejecucion de lo juzgado, cuando la condenada es la Adm, le correspa
a la propia Adm y no a los jueces.

La Ad también desde siempre se ha valido de muchas férmulas para retrasar el cumplimiento de las senter
cuando le son desfavorables, esta situacién planteaba dos problemas:

1° ¢ Es o0 no compatible con la CE, art. 1177

2° Que sea la Adm la encargada de ejecutar las sentencias que le son desfavorables.

Alguna jurisprudencia del TC ha dicho que no es contrario a la CE este sistema, ahora bien, para que no se
contrario los jueces y tribunales tienen que conservar un poder de supervision, de impulsién, un poder
coactivo sobre la Adm para exigir y asegurar que la sentencia se cumple en los términos en que se ha dicte
Ahora la Ley de 1998 lo que incorpora es una mejora sustancial de la regulacion relativa a la ejecuciéon de

sentencias, para ampliar las potestades de jueces y tribunales y hacer mas efectivo el sometimiento de la A
a sus mandatos.
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La planta de la organizacién de la jurisdiccién contencioso — admva.
Ahora los 6rganos son:

1°) El escal6n mas bajo, nuevo en la Ley del 98, son los Juzgados de lo Contencioso— Admvo. Son drgano:
gque existen en todas las Provincias (uno por provincia).

Luego existen unos Juzgados Centrales de lo Contencioso— Admvo que sélo existen en Madrid.

29 El 6rgano siguiente son las Salas de lo Contencioso — Admvo existentes en todos los Tribunales
Superiores de Justicia (hay un Tribunal en cada CA), dentro de cada uno de ellos hay una Sala en las CA
pequefas, y dos Salas en las CA grandes.

3°) El nivel siguiente es la Sala de lo Contencioso— Admvo de la Audiencia Nacional.

4°) En el tope esta la Sala de lo Contencioso — Admvo del Tribunal Supremo.

Hasta hace poco el TS tenia seis Salas, tres de ellas eran de lo Contencioso — Admvo, ahora esas tres se |
unificado en una Sala en la que hay varias Secciones (actualmente es la Sala 32 del TS).

Ante estos érganos se plantean los recursos contencioso —admvos (las acciones).

El recurso contencioso—admvo se desenvuelve:

El escrito de interposicién del recurso, consiste en un escrito sucinto en el que el recurrente anuncia al
Tribunal, siempre a través de un Procurador o Abogado, que interpone recurso contra tal o cual acto,
disposicién, preceptos de una disposicion, o que plantea una pretension de indemnizacion.

Tiene que identificar el Procurador o Abogado, el acto recurrido y fijar la cuantia del recurso. En ese mismo
escrito se puede ya solicitar la adopcién de medidas cautelares, la mas corriente es la peticién de suspensi
del acto (por €j. si me van a derribar la casa).

Cuando la Sala recibe este recurso pide a la Adm que le envie el expediente admvo.

El Tribunal reclama el expediente y le pide a la Adm que advierta que se va a iniciar un procedimiento a tod
los que puedan estar interesados en ese procedimiento, esto es el emplazamiento que hace la Adm. Cuanc
estéa el expediente en el Tribunal, al enviarlo, la Adm demandada se persona en el proceso y de los que ha

sido emplazados pueden ir los que quieran.

Con el expediente en el Tribunal, lo entrega al demandante para que lo estudie y formule la demanda. En e
expediente estaran las claves para verificar la legalidad de la actuaciéon admva.

Con el expediente en la mano el demandante, en el plazo de 20 dias, debe de presentar su demanda.
9-5-2.001

La demanda en el procedimiento.

16 -5-2.001

Sentencia
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En el procedimiento contencioso — admvo con la vista termina el procedimiento, queda poner la sentencia,
ésta se tiene que poner entre 10 y 15 dias después de que se declara concluido el procedimiento (en realid
suelen ser meses o0 afos después).

En la sentencia existen los pronunciamientos que declaran:
1°) La inadmisibilidad del recurso. Procede por razones de orden procesal.
2°) Su estimacién o desestimacion. Se refiere al fondo del asunto, a lo que se esta pidiendo.

La inadmisibilidad se produce cuando: el recurrente es incapaz, no esté legitimado, cuando se impugna un:
resolucion que no es susceptible de recurso o cuando se ha impugnado fuera de plazo el recurso.

La estimacidon o desestimacion. Si el tribunal declara que es admisible el recurso, entonces pasa a conocer
pretension principal y decide su estimacién o desestimacion. Estimacion si el acto es contrario al
ordenamiento juridico, en otro caso lo desestima.

El contencioso — admvo se termina normalmente por una sentencia, pero también puede terminar sin
sentencia por otros motivos que son:

* Por desestimiento.

* Por allanamiento.

 Por reconocimiento extraprocesal de la pretension.

* Por mutuo acuerdo.

« Cuando el demandante decide no seguir adelante en el proceso que ha iniciado. Plantea un escrito al
tribunal en el que explica sus motivos y el juez dara por concluido el procedimiento, siempre que se
acredite que el demandante lo hace con autorizacion suficiente o lo ratifica. La Ley del 98 prevé que el
procedimiento pueda seguir adelante si esa decision de no seguir el demandante puede causar perjuicios
graves para el interés general.

« Por allanamiento es cuando la Adm (demandada) admite las pretensiones del demandante y dirige un
escrito al tribunal aceptando esas pretensiones. También en este caso el juez o tribunal dara por concluic
procedimiento, salvo que puedan resultar graves perjuicios de ello para el interés pbco.

» Por reconocimiento extraprocesal ocurre cuando, habiéndose iniciado un contencioso— admvo, la propia
Adm produce una resolucion, al margen del procedimiento, otorgando al demandante (recurrente) lo que
esta pretendiendo en el procedimiento. El interesado dirige un escrito al tribunal en el que explica este
reconocimiento (por ej. le otorgan una licencia).

« Por mutuo acuerdo, lo ha abierto la Ley de 1998, consiste en que las partes se concilien en el marco del
procedimiento.

Cuando se produce la sentencia puede tener diferentes pronunciamientos, la sentencia tiene que ejecutars
(art. 117 CE), los problemas de ejecucién dependiendo del contenido son diferentes:

1° La sentencia debe ser cumplida por la Adm en el plazo de 2 meses desde gque se notifique, transcurrido
plazo, el interesado puede instar al tribunal para que se tomen las medidas pertinentes que pueden consist

* Si el retraso se debe a la falta de atencidn de un funcionario, el tribunal requerira a éste para que cumpla
sentencia.

« Sino lo hace, le puede advertir de su responsabilidad penal a la autoridad o funcionario pbco.

« Si se trata de una sentencia que obliga a la Adm a tomar medidas positivas, puede el tribunal acordar pol
sus medios la ejecucion y luego exigir a la Adm el pago de los costes de esa ejecucion.

Medidas dice la Ley de 1998, hasta tanto la sentencia esté cumplida.
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Cuando se trata de una sentencia que anula una disposicion de caracter general 8un reglamento), se prodt
anulacién automatica sin necesidad de que la Adm dicte otro reglamento, sino que la sentencia produce su:
efectos desde que la sentencia se publica en un Boletin oficial del mismo nivel al que se publico la
disposicion.

Algunas sentencias tienen efectos mas alla de las partes en el proceso, tienen efectos frente a terceros, la
lo prevé en materia de personal y Hacienda.

Parte la Ley de que contenciosos en materia de personal hay muchos y suelen ser muy reiterativos, para
evitarlo la Ley establece la posibilidad de que cuando un funcionario esté exactamente en la misma situacic
gue otro funcionario, respecto del cual se ha producido la sentencia, porque su situacion se funde en las
mismos hechos y ante el mismo tribunal, ese funcionario podra solicitar que se extiendan a su caso los efec
de la sentencia dictada para el otro. Esta peticion se tiene que hacer a la Adm competente y si lo que decid
negativo se puede plantear la cuestién, en el plazo de 3 meses, ante el mismo tribunal en la fase del tramite
ejecucion de sentencias.

Las sentencias pueden no ejecutarse, aplazarse su cumplimiento o expropiar la sentencia.

1°) No ejecutarse. Siempre hay que ejecutar las sentencias en sus términos, sino el tribunal debe de adopt:
medidas necesarias para que se ejecuten (art. 117 CE). Pero hay veces que las condiciones materiales del
objeto litigioso no permiten, no se pueden ejecutar, los casos en la practica son muy escasos.

29 El aplazamiento, cuando se trata de sentencias que condenan a la Adm al pago de una cantidad liquida
€s0s casos se puede alegar por la Adm que el pago podria producir un quebranto grave para la Hacienda F
(porque por ej. no hay recursos en ese momento, etc), en tal supuesto puede solicitar aplazamientos del
tribunal o férmulas alternativas para la ejecucion.

3°) La expropiacion, en el art. 105 de la antigua Ley de 1956, el Consejo de Ministros podia alegar razones
interés nacional para no ejecutar una sentencia, en la Ley de 1998 ha quedado que si la Adm condenada p
apreciar gue si ejecuta la sentencia podrian derivarse perjuicios muy graves para el ejercicio de los derechc
fundamentales de los ciudadanos, en tal caso y si se justifica este fundamento, el fallo puede expropiarse, ¢
decir, la condena puede sustituirse por una indemnizaciéon econémica.

El procedimiento contencioso— admvo no acaba necesariamente con la sentencia, sino que ésta es recurrit
Los tribunales ademas de sentencias también dictan autos y providencias, éstos también son recurribles.

Las providencias son una decisién de puro procedimiento, no resuelven nada respecto del fondo. Los autos
resuelven e incluso ponen fin a algunas partes del procedimiento. Los autos son objeto de recurso, y siemp
son o de apelacion (ante el 6rgano judicial superior), y si esta apelacion no es posible entonces cabe el rec
se sUplica.

Los mas importantes son los recursos que se pueden plantear contra las sentencias:

1°) Contra las de los juzgados de lo contencioso y los centrales de lo contencioso se plantea siempre recur:
de apelacién ante las Salas de lo contencioso —admvo del Tribunal Superior de Justicia o de la Audiencia
Nacional.

La regla general es que todas las sentencias son recurribles menos las que se refieren: a materias de persc
(salvo que sea separacion del servicio de un funcionario), y las caidas en asuntos cuya cuantia sea inferior

millones de pesetas.

La sentencias de las Salas de los Trib. Superiores y de la Audiencia Nacional son susceptibles de recursos
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casacion, la Ley prevé hasta tres tipos de recursos de casacion:

 Ordinario, que se interpone ante las sentencias de las Salas de los Tribunales Superiores de Justicia o d
Audiencia Nacional. Se plantea un escrito de preparacion ante éstas Salas, hay que ver si ese escrito rel
los requisitos minimos, si es asi, remite los autos a la Sala 32 del T Supremo y emplaza a las partes para
se personen ante esta Sala 32 en el plazo de 30 dias, después le da traslado para que las partes aleguer
pretensiones. La sentencia ha de reunir algunos requisitos, algunas sentencias no son recurribles en
casacion, por ej. las que se refieren a materia de personal, salvo excepciones, y tampoco las recaidas s
asuntos cuya cuantia sea inferior a 25 millones de ptas.

« El recurso de casacion en interés de la Ley, s6lo pueden plantear este recurso las Adm Phcas a través di
Abogado del Estado. Se plantea cuando la Adm estima que el fallo recaido es contrario a las
determinaciones de una ley.

» Recurso de casacién para unificacion de doctrina, éste es disponible por las dos partes, procede cuando
misma Sala de lo conten- cioso — admvo ha dictado en un asunto idéntico una sentencia distinta de la gt
se recurre.

Procedimientos especiales que regula la Ley de 1998.

1°) El procedimiento abreviado, es el invento mas importante de esta Ley, esta regulado en el art. 78, es el
largo. Los tramites del procedimiento se concentran.

Soélo se puede seguir en asuntos de jueces de lo contencioso — admvo, sélo ante los érganos unipersonale:
siempre que el asunto sea de una cuantia inferior a 500.000 ptas.

El procedimiento abreviado se sustancia: todo es oral, salvo la demanda, en este procedimiento se comien:
con la presentacion de la demanda por el demandante, todo lo que sigue es oral y en un solo acto que e
desarrolla en presencia del juez. El juez recibe la demanda y reclama de la Adm el expediente, cuando est:
las dos partes el demandado puede pedir que se inadmita el recurso. Si el juez lo inadmite se cierra el
procedimiento. Si lo admite, entonces el demandado contesta a la demanda y eso se hace en el mismo act
pueden pedir pruebas y el juez puede estimar pertinente o no su celebracién. Si hay pruebas, pueden utiliz:
todos los métodos, pero tiene que ser en el mismo acto. Luego las partes establecen un resumen de sus
posiciones y la sentencia se dicta en los 10 dias siguientes.

De todo el procedimiento oral se levanta un acta que tiene que identificar, por lo menos, el actor
(demandante), lo que pretende, el juez, lo que se ha dicho sobre la admisibilidad, la posicién del demandad
los resultados de la prueba y un resumen de la posicién de las partes.

29 Procedimiento de impugnacion de actos, en algunos supuestos la Ley de Régimen Local de 1985, perm
a la autoridad estatal o de las CCAA gue soliciten por un procedimiento urgente la suspension de un acto o
disposicién local.

3°) Otro procedimiento es en materia de proteccién de los derechos fundamentales.

La Ley de Proteccion Jurisdiccional de los Derechos Fundamentales, aprobada el dia anterior a la aprobaci
de la CE de 1978, regulaba algunos procedimientos de proteccion de los derechos fundamentales. Procedi
cuando un interesado decia que una actuacién admva habia vulnerado un derecho fundamental.

La Ley de 1998 ha incorporado y asumido ese procedimiento que es similar y ha derogado esa Ley de 197
Ahora procede cuando se ha vulnerado por un acto o disposicion admva un derecho fundamental. Lo
caracteristico es:

« Hay que tramitarlo con preferencia a cualquier otro.
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« Los plazos se reducen a la mitad.

(Fin Derecho Admvo I)
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