CAPITULO III

LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

/

§ 1.—Idea y critica de lo contencioso-administrativo.

1.—Ya al tratar de lasrelaciones entre el Poder adminis-
trativo y la funcién judicial (tomo I, pag. 270), expuse los
supuestos 4 que en principio responde la llamada jurisdic-
cibn contencioso-administrativa: se funda ésta en la posibili-
dad de contiendas juridicas entre la Administracién, como
autoridad, y los particulares, por resultar lesiva, para éstos @
para el Estado, una decisién definitiva de un funcionario
administrativo (1). La doctrina corriente suele partir de la
distincién de los actos de la Administracién, como actos de

(1) Bibliografia: E. Meyer, Das Verwaltungsrecht; Stein,
Verwaltungslehre; Gneist, Rechtsstaat; Gerber, Grundjuge,
etc., § 62; Loening, ob. cit., pig. 8o1; Batbie, Precis de droit,
etc., pag. 148; Ducrocg, ob. cit., § 190; Aucoc, Droit adminis-
tratif, 1, 390; De Gioannis, ob. cit., § 1.773: Persico, ob. cita-
da, II, pdg. 54; Manna, Il diritto amministrativo, parte 1, pa-
gina 432; Minghetti, [ partiti politici, pig. 278; Mantelini, Lo
Stato e il Codice civile; Orlando, ob. cit., y Teoria giuridica
delle guarentigie della Liberta; Azcirate, El Selfgovern-
ment y la Monarquia docirinaria; Santamaria, ob. ci
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autoridad y actos de gestién, reservando el conocimiento
judicial de éstos 4 los Tribunales ordinarios, y constitn-
yendo para el conocimiento de las contiendas 4 que los
otros den lugar una jurisdiccién especial, organizada, como.
veremos, de diversas maneras. La posibilidad de las con~
tiendas juridicas 4 que nos referimos, es indiscutible: el
acto administrativo puede lesionar el derecho 6 el interés
de un particular 6 de] Estado; pero el que el autor del acto
sea la Administracién, no implica que éste tenga un caréc-
ter particular, capaz de motivar un tratamiento judicial es-
pecial, desde el momento en que se fija la distincién natu-
ral entre la Administracién en sf misma y el funcionario su
representante, y ademas se estima en su justo valor, el de-
recho de toda persona al lado del derecho del Estado y de
su administracién. Mas no he de insistir sobre esto. Voy 4

limitarme 4 exponer los argumentos en que se apoyan les
sostenedores de la sustantividad juridica de lo contencio-

so-administrativo, y las soluciones legislativas del proble-
ma, para desarrollar luego la nocién, organizacién y proce-
dimiento contencioso-administrativo en Espana.
2.—Consideran fundada la sustantividad juridica de.lo
contencioso-administrativo aquéllos que estiman necesaria
una jurisdiccién especial de este orden, teniendo en cuenta:
1.° Que no pueden equipararse los derechos del individuo
y los del Estado. Dice Unger: «El Estado, en el ejercicio
de su derecho, nunca puede ser garfe; su derecho y el deun
particular no son iguales: no puede, pues, haber contien-
da.» 2.° Que la jurisdiccién tGnica ordinaria, 4 la cual de-
ben someterse las contiendas 4 que nos referimos, conduce
4 la omnipotencia del poder judicial; lo cual supone que
este poder va 4 excederse en el ejercicio de su misién de
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juzgar, pues reducida 4 ello, no se le estimaria mds potente
que el legislativo dando leyes 6 el ejecutivo ejecutidndolas.
3.° Que el Estado no lesiona derechos, en cuanto es la au-
toridad misma; lo cual no obsta para que sus representan-
tes puedan lesionar dichos derechos. 4.° Que lo adminis-
trativo entrafa una técnica especial, desconocida de los
jueces ordinarios, cosa que no es necesariamente exacta,
y que puede salvarse haciendo que los jueces sean compe-
tentes en eso, del propio modo que se hace que lo sean en
materias civiles y criminales. En el fondo; lo que hay en
la concepcifn excepcional desde el punto de vista juridico
y judicial de la contienda administrativa, es, de un lado, €l
influjo, no vencidd, de la idea tradicional del poder sobera~
no del Estado, como poder personal; de otro, una descon-
fianza de los poderes ejecutivos hacia la acci6n irresistible
de la justicia.
3.—Supuesta la existencia de contiendas entre la Admi-
nistracién, como autoridad, y los particulares, la admision
de la doctrina que d4 un valor especial 4 dichas contiendas,
se revela en la ordenacién de la jurisdiccién particular,
para sustanciar el proceso de las mismas y resolverlas. En
su virtud, se puede llegar al conocimiento de la idea a que
en este punto responden las legislaciones positivas, toman-
do en cuenta el sistema segtn el cual se conocen y tesuel-
ven las referidas contiendas. Orlando distingue hasta cua-
tro sistemas diferentes, 4 saber: 1.°, sistema inglés, del
self goveynment: fandase en el principio, segtn el cual cuan-
do quiera que un ciudadano sufra una injusticia por acto
administrativo debe tener un recurso; sistema histérico de
indiferenciacién que en rigor desconoce el problema; 2.%
sistema de lo contencioso-administrative; sistema francés:
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seglin éste, todo juicio en que deba discutirse un acto admi-
nistrativo, se reserva 4 Tribunales que son al propio tiem-
po cuerpos de la Administraci6n activa; 3.°, sistema pru-
siano, por el cual se mantiene la sustantividad de la juris-
diccion contencioso-administrativa, pero organizada con
cierta independencia de la administracién activa; 4.°, siste-
ma de la jurisdiccién finica, propio de Suecia, Dinamarca,
Grecia: por €l se niega toda jurisdiccién contencioso-admi-
mistrativa especial, remitiendo al conocimiento de 1a ordina-

na las contiendas administrativas.

4.—En Espana, la formaci6n histérica de lo contencioso-ad-
ministrativo ha pasado por varias vicisitudes; puede decirse, sin
embargo, que su concepto sustantivo es una de las caracteris-
ticas de nuestro régimen constitucional, durante ¢l reinado de
Isabel 11 y en la Restauracion de 1874. En efecto, organizado
el régimen moderno, muy al estilo francés, y con un criterio de
desconfianza entre los poder | Estado, surgié la jurisdic-
¢i6n administrativa, atribuida 4 cuerpos de la Administracién
activa; jurisdiccién que para unos significaba Ia garantia de
los derechos del particulur frente 4 las atribuciones de la Admi-

mistracion, y para otros un ite defensivo del po ejecuti-

vos frente 4 las tendencias absorbentes del judic

ra ordenacion legal de lo contencioso-adm vo fué la de
la ley de 2 de Abril de 1845, creando los Ci jOs provin-
ciales, como encargados de los negocios contencioso-adminis-
trativos (Regl. de 1.° de Octubre de 1845), v el Regl. de 30 de
Diciembre de 1846, referente al modo de proceder del Consejo
Real, y luego del de Estado en estos asuntos. Posteriormente re-
guldse la jurisdiccion indicada en la ley del Consejo de Estado
de 17 de Agosto de 1860 y en la 25 de Septiembre de 1863.
No se tenia con estas disposiciones, en el régimen por ellas fun-
dado, una nocidn clara de la materia contencioso-administra-
tiva; pero lo caracteristico de ¢l era la consideracién de lo con-
tencioso-administrativo como asunto-de una jurisdiccion rete-
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nida en €l Monarca, de la cual no se desprendia éste, sino en
cuanto 4 la tramitacién de los procesos encomendados 4 los
Consejos provinciales y al Consejo de Estado. encargados ade-
mds de consultar la sentencia que aparecia dictada por el Rey
¢n Consejo de Ministros, Este régimen sufrié uh eclipse total
por el decreto-ley de 26 de Noviembre de 1868, que atribuy6 el
conocimiento de los negocios contenciosos de la Administra-
cién 4 la Sala tercera del Tribunal Supremo de justicia y 4 las
Audiencias, pero fué restablecido en su integridad por el decre-
to-ley de 20 de Enero de 1875, sustituyendo 4 los Consejos pro-
vinciales las Comisiones provinciales. Por fin, después de lar-
gas discusiones entre los partidarios de los dos regimenes, se
ha publicado la ley de 13 de Septiembre de 1888, por la que
vino 4 establecerse un sistema intermedio, inspirado en el-ré-
gimen prusiano, siendo: la legislacién vigente dicha ley y re-
glamento de 29 de Diciembre de 1890, reformados en cumpli-
miento del art, 30 dela ley de Presupuestos de 1892 por Real
decreto de 22 de Junio de 1894 (1). Dicha legislacién compren-
de: 1.°, la determinacién expresa de la materia contencioso-
administrativa, considerada como especial y sustantiva; 2.% la
organizacidn de los Tribunales conterfcioso-administrativos; y
1.°, el procedimiento. De todo ¢llo vamos 4 hablar inmediata-

mente.

(1) Gallostra, Lo contencioso-administrativo (1881); Abella,
Lo contencioso-adminisirativo; Alfaro, Lo coniencioso-admi-
nistrativo (1381): Gonzdlez, La malteria contencioso-adminis-
trativa (18q1), y comentarios 4 la ley, de los Sres. Bravo,
Macalla, Fabié, Paso y Delgado, Manresa, Arredondo, ete.,
etc. Santamaria, ob. cit.
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S 2."— La jurisdiccién contencioso-administrativa.

.1.—L'.t sustantividad legal de la materia contencioso-admi-
nistrativa, dediicese en Espana del concepto formulado antes
por la jurisprudencia y hoy por el titulo primero de la ley de
1888, al definir el recurso contencioso-administrativo, y de la
existencia de una jurisdiccion, organizada al efecto con Tribu-
nales propios y procedimiento particular. En su virtud, lo con-
tencioso-administrativo implica la sumisién 4 tramites y deci-
siones de un orden judicial extraordinario, de aquellas c.umicn-
das administrativas que se promueven, para entablar el recurso.
contra las resoluciones administrativas 4 que se refiere de un
modo directo el art. 1.° de la citada ley, completado y rectifica-
do por los arts. 2.°d 4.° Ahora bien: segiin dichos articulos, se
puede interponer ¢l recurso contencioso-administrativo por la
Administracion ¢ por los particulares contra las resoluciones

administrativas que reinan los requisitos siguientes: 1.°, que

causen estado; esto es, segiin el art, 2.°%, cuando no sean sus-
ceptibles de recurso por la via gubernativa, ya sean definitivas,
ya de tramite, si estas Gltimas deciden directa 6 indivectaménte
el fondo del asunto, de tal modo, que pongan término 4 aqué-
lla 6 hagan imposible su continuacién; 2.°, que emanen de la
Administracion en el ejercicio de sus facultades regladas;
esto es, cuando aquélla deba acomodar sus actos 4 diq%}rzsicio—-
nes de una ley, de un reglamento @ de otro precepto adminis-
trativo; 3.° gue vulneren un derecho de cardcter administrati-
vo establecido anteriormente en favor del demandante por una
ley, unreglamentoii otro precepto administrativo, entendién-
dose asi cuando la disposicién que el recurrente repute infrin-
gida, le reconozcea su derecho individualmente 6 4 personas que
se hallen en el mismo caso en que él se encuentra. Por su par-
te, la Administracién puede remitir 4 revisién por via conten-
ciosa las providencias de p'i'n ra instancia, que por ordén mi-
nisterial se declaren lesivas de los intereses del Estado.
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2.—La ley desarrolla y rectifica este concepto general del
modo siguiente: en primer lugar, declara (art. 3.°), que procede
¢l recurso contencioso-administrativo contra resoluciones de la
Administracién que lesionen derechos particulares establecidos
6 reconocidos por una ley, cuando las resoluciones hayan sido
adoptadas como consecuencia de disposicién general, si ésta
infringiese la ley de que aquéllas se ori:_rin;m. lLuego (act: 4:%)
dice que no procede aquel recurso: 1.9, contra los actos d:'sc'r'e-
cionales de la Administracion (lo que |h1 implicito en el art. 1.
al referirse & las facultades rc;fada: - 2.9 en las cuestionesde
tndole civil 6 criminal, nien las sometidas 4 otras jurisdiccio-
nes; 3.°, contra resoluciones reproduccién de otras a nieriores,
que hayan causado estado y mo hayan sido reclamadas, y las
confirmatorias de acuerdosconsentidos por no haber sido apela-
dos en tiempo ¥ forma; 4.°, contrd las que se dicten con dr.n,lo
i ley que excluya la via contenciosa; 5.%, contra las resoluciones
que se dicten consultadas por ¢l Consejo Supremo de Guerra y
Marina. como Asamblea de las Ordenes militares que se citan,
& contra las Reales 6rdenes relativas 4 ascensos ¢ recompensas
de jefes y oficiales por merecimientos de guerra 0 4 posterga-
cionesimpuestas reglamentariamente. M4s adelante, el art. 5.°
vuelve & decir que, sin embargo, continuaran atribuidas 4 la
jurisdiccion de gue rata, las cuestiones referentes al eumpli-
miento, inteligencia, rescisién y efectos de los contratos cele-
brades por la / Administracién central, :‘-roa'irlcia'l y municipal
para obras y. servicios pablicos, y ademds aquellas cluestiones
respecto de las que seotorgue ¢l recurso por una ley 6 reglamen-
10, i 10 estuyiesen comp yrendidas en las exce] pciones del art. 4.°
Y no s6lo esto: el art. 6 ° dice gue no se }r.dhr intentar lo con-
1encios ,\lnunisrati‘.n en asuntos de cobranza de contribu-
ciones y rentas phblicas 6 créditos liquidados 4 favor de la Ha-
cienda. en los casos en que proceda con arreglo d-las leyes,
mientras no se realice su pago, exceptuando de ¢stos los recu-
rrentes que, al demandar, soliciten declaracion de pobreza, si
bien el-recurso no se tramitird desde que ésta fuese denegada,
si no se verifica el pago dentro de un mes,
3.—El recurso contencioso ha de interponerse en el término
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de tres meses, & contar del dia siguiente 4 la notificacién de la
resolucion administrativa reclamable. El término se alarga te-
niendo en cuenta la residencia de la persona interesada ;‘n las
posesiones ultramarinas. El plazo para la Administracién es de
Ares meses, contados desde ¢l dia siguiente al en que se declare
lesiva 4 los intereses de aquélla la resolucién impugnada; pasa-
dos cuatro afos, la accién adminisrativa prescribe: la notifica-
¢ién se haceal interesado; la ley indica cémo y ¢l valor que
tiene, la publicaci6a en los periddicos oficiales, como notifica-
cion 4§ los recurrentes que no hubieren sido parte en el expe=
diente (art. 7.°

4. —El sistema adoptad rla Jey de 1888 para la organiza-
¢ion de los Tribunales, inspfrase, como queda dicho, en el régi-
men prusiano. No forma Tribunales de indole judicial ordinas
ria, pero tampoco los constituye con cuerpos de la Administra-
cién activa; organiza Tr les especiales, que son el Tribunal
contencioso
bunales provir

de la Administracién y de los recursos contra las decisiones de
los Tribunales provinciales, éstos de las demandas contra las
resoluciones de las respectivas autoridades municipales y pro-
vinciales (arts. 10 y 11
5.—El Tribunal de lo contencioso estd incorporado al Con=
sejo de Esrado, aun cuando obra c T encia; no obs-
tante lo cus ministros tienen voz y voto en el Consejo de
Estado en pleno, segin el art, 9.” de la ley: consta de un ex-
jero de Estado, con ocho afios de
antigiiedad, y de siete Ministros, letrados: éstos son inamovi-
bles (tit. 1I, cap. Il de la L.
6.—Los Tribunales provinciales los constituyen el Presiden-
te de la Audiencia territorial y dos Magistrados de la Sala de lo
civil, 6 bien el Presidente y dos Magistrados de lo criminal, se=
gun que haya 6 no Audiencia territorial en la capital de la pro-
vincia. Ademis forman Tribunal dos Diputados provinciales

detrados, elegidos por sorteo anual, los cuales sélo concutren
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4 los incidentes sobre excepciones y al fallo definitivo de los
pleitos. Cuando no hubiera en la Diputacién cuatro Diputados
Jetrados sorteables, se procede al sorteo entre las personas que
designe el art, 17 (ut. 11, cap. 11I).

7.—Para representar en los recursos contenciosos el interés
de la Administracion, hay en el Tribunal de lo contencioso un
Fiscal, auxiliado por un Teniente y seis Abogados fiscales, le-
trados. El Fiscal es de libre eleccién del Gobierno. Los demis
funcionarios fiscales forman cuerpo de escala cerrada, ascen-
diéndose por antigiiedad y empezando por las plazas inferiores
por concurso (art, 21 de la L.) En los Tribunales provinciales
hay un Fiscal designado entre los Abogados del Estado (art. 25.)

8. —Para el desempeno de las funciones burocréticas del Tri-
hunal contencioso, existe en concepto de auxiliares un Seccre-
tario mayor, diez Secretarios de Sala y subalternos, Los secre-
tarios forman cuerpo de escala Ccrrada, €cOn ascensos por an-
tigticdad, inamovible, ingresindose por las altimas plazas me~
diante oposicion. (Véase tit. II, cap. V.)

9. —El procedimiento contencioso-administrativo abarca los
trdmites. solemnidades y manera de sustanciar las contiendas
provocadas por los recursos de este orden, ante ¢l Tribunal
contencioso-administrativo, en finica instancia, ante los Tri-
bunales provinciales en primera instancia y ante aque¢l en ape-
lacién contra las decisiones de éstos. .

10.—El procedimiento contencioso-administrativo dela @ni-
ca instancia comprende: 1.° Un perfodo preliminar, en el que
se prepara el recurso mediante escrito en el que el interesado-
solicita se tenga por interpuesto el recurso y que s¢ reclame cl
expediente gubernativo (art. 34) que el Tribunal .reclamf'n:':, pu-
blicando en la Gaceta y Boletin oficial respectivo la interpo-
sicion del recurso, 4 fin de que de él tengan conocimiento
cuantos les interese (arts. 36, 37y 38). Puede promoverse, se-
gan el art. 39, la declaracién del beneficio de¢ pobreza: 2.2 Fa
demanda que ha de formalizarse.en el t§1‘mino d_::‘ veinte dias

manifiesto el expedienteremitido al actor;

después de puesto de
art. 40). La demanda

el término es prorrogable por otros diez ( dem
se formalizard segin dispone el art, 42 y se acompanaran los
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docu._lr,ncntos necesarios al tenor de los arts. 43 v 44. Si'la recla-

1mm:wn contenciosa la iniciase la Administracion, la demanda

a presentard desde luego ¢l Fiscal segi ‘
presentard desde luego el Fiscal segiin el art. 41, 7.° Las ex-

3

cepciones: puede el demandante 6 su coadyuvante oponerlas
dentro de diez dias por: a) incompetencia de iurisdiccirj:r b) fal-
::: \Ic!pjrsonn]idad en el actor 6 en surepreseniante y t-;l el de-
andado; ¢) defecto legal en e o de proponer la de
da; d) prescripcién de ;.'l”;ll.‘:lf?}r: ]d?ll‘:‘i:u‘rl:f; .lo';.:r'h'-I‘--“"l'hman—
e d) 7 e rso. Las excepciones se
dp.cula’n Y sustancian segln los arts. 47 4 sode la ley. La con=
lcs{t.iciim d 1a demanda ha de hacerse seglin disponc-n los arti-
culos o1 y 52, 4.° La prueba se ha de pedir en la demanda &
cuntwsl;]u.fnll: no podri exceder el término del senalado en'la
ley de l‘.u[u{gtﬂrﬂicntu civil en ¢l segundo periodo de prueba;
son nada mds admisibles las de esta ley y las que el Tribunal cs:

time conducentes. Puede ¢l Tri '
ducentes. Puede el Tribunal disponer, para mejor pro-

veer, diligencias antes de la vista (arts. 534 57), 5.0 Vista v sens
tencia. La vista se prepara por el extracto del ;;Jutto por €l Sé-
C]:le(lrlo. el cual se comunica 4 las partes poniendo de rﬁa-
nifiesto ]ils actuaciones y el expediente administrativo, El Tri-
‘.1‘u_nal s¢ ala luego la vista. Cuando la vista no debiera ser pu-
h'nca. esta se senala desde luego, sin formacién de extracto (ar=
ticulos 58 y 59). Las vistas se celebran por orden de antigiiedad
en los asuntos; el representante de la Administracién puled:: pe-
d|r‘prc1u:-cncu para determinado asunto, y el Tribunal decis
dird sobre esta pretensién (art. 6o). La sentencia debe dictarse
ticm-ro de diez dfas después de la vista 6 desde que se unieran
a io.vt autos las diligencias para mejor proveer. (Sobre la sens
tencia, veanse arts, 61 y 62 de la ley.)

l,l.'—F.l procedimiento de la primera instancia se acomo=
fjam 4 l.u Ipr_ccq‘uudo en el cap. 1 del tit. 1II respecto de la
instancia unica, con las modificaciones del art. 63 de la ley.
' E!Z.—-Rcspcuto de las providencias, autos y sentencias del
Fribunal contencioso-administrativo y de los p‘rovincialcs con-
cc.du la ley varios recursos; contra las ix.r'ovidcncids de mer:) tra-
mlt;; s:’;iu.m be el recurso de reposicion ante el propio Tribu-
nal (art. 64); contra los autos del Tribunal contencioso cabe
sblo el de aclaracion; se puede interponer ¢l de nulidad de ae-
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tuaciones por defectos esenciales en el procedimiento en los
casos expresamente determinados en el art. 66 (véanse articu-
los 67 y 68); contra los autos y sentencias de los Tribunales
provinciales cabe el recurso de apelacion ante el Tribunal de
lo contencioso, salvo en los autes ordenando pruebas, que: no
admiten recurso alguno (art. 69). Las apelaciones se sustancian
con arreglo 4 los arts, 70 & 74. Contra la no admisién de uoa
apelacién por un Tribunal provincial se puede utilizar el re-
curso de gueja ante el de lo contencioso, pudiendo utilizarse
también el de revisidn ante este Tribunal contra las sentencias
de los provinciales (arts. 75 y'76). Por tltimo, contra las sem-
tencias del Tribunal contencioso puede entablarse el recurso
de aclaracion ¢ el de revision.
13.—Un punto importaniisimo, por lo caracteristico de la
solucidn aceptada por nuestra ley, es el de la ejecucion de las
sentencias: evidénciase la indole especial gue se quiere dar &
estas contiendas y el concepto que suponen del interés preemi-
minente de! Estado. Ademis, vese bien claro que no se ha po-
dido romper con la tradiciéon inmediata de lo contencioso-ad -
ministrativo, como jurisdiccién retenida por el rey, y por vir=
tud de la cual se atribuia 4 éste la facultad de decidir las refe-
ridas contiendas. Pero veamos la doctrina legal sobre'la ejecu-
cién de las sentencias. Declaradas éstas firmes, dice el articu-
lo 83, se comunicardn en el término de diez dias al Ministro
éautoridad 4, quien corresponda, para que se lleven 4 puro
y debido efecto. Pero ahade el 84 (reformado): «El Ministro
4 autoridad administrativa deberd acusar recibo de la senten-
cia dentro de tres dias y dar dentro del mes cuenta de su cum-
plimiento. Cuando por justa causa, que se expondrd al Tribu-
nal, no sea posible hacerlo, se entenderd prorrogado el térmi-
no por otro mes, Sila naturaleza del fallo no permitiese la
completa ejecucién material de la sentencia’en esos plazos, se
debe dar cuenta al Tribunal de las medidas adoptadas para ve-
rificarlo. Comunicada la sentencia del Tribunal de lo conten-
cioso al Ministerio que corresponda, examinaré éste, en los ca-
sos dudosos, si por rajones de interés publico debe suspender-
setemporalmente laejecucionde aquéllas, ¢ st por las propias
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rajones 6 por haberse hecho imposible material 6 lezalmente e}
Cl:ll‘n]"]t‘micnto de lo mandado, Juese necesario am-;-.jar la no
e)eaff‘nin de las sentencias. En ¢l primer caso, acordada la .%us-
pension, se hard saber al Tribunal, comunicindose la I'cSt;lu-
c%on y sus motivos, y podrad llevarse d efecto, si ya no lo tu-
viese, lo mandado en la Real orden recurrida. El Tribunal, &
mstancia de parte, podrd acordar en su vista la indcmnizaci;in
que deba satisfacerse al particular por el aplazamiento, si pro-
cicdec._ y -c! Gobierno, dentro del primer mes de estar abiertas
0 constituidas las Cortes, les dard cuenta de la suspension y sus
fund_amcnms. Cuando no haya posibilidad de cumplir la‘sen:
tencia, ¢l Gobierno lo declarard asi en resolucién m:ni\'ad‘\ de
que dard cuenta 4 las Cortes..... Lo mismo se harj cu:mdo‘ .pu-
diendo cumplirse la sentencia, estime el Gobierno, ror nﬁvo—
NES DK (NTER £s PUBLICO, que no debe llevarse 4 efecto su (’f.t,’t:ll-
¢ion. En este caso, el Ministro deberd someter 4 Jaﬁ Corh:s- den-
tro de los dos meses siguientes al dfa en que les d é cucn‘m de
su acucrdo y oido ¢l Consejo de Estado en pleno, un proyecto
de ley determinando la indemnizacién correspondiente. :

14.—En el tit. IV, la referida ley contiene varias disposicio-
nes sobre la necesidad del empleo del papel sellado en las actua-
ciones del procedimicnto y de la asistencia de letrado que es
obligatoria, no siéndolo Ja representacién por Procurad:)r sobre
la imposicién de costas, manera de computar los plazos, ,ab:ln-
dono ticito del pleito, publicacién de sentencias, suspensién de
las resoluciones reclamadas, etc., etc (1),

‘(:) Todas las materias expuestas acerca del concepto, orga~
mza_cic’m de Tribunales y procedimiento contencioso-adminis=
trativo, deben ser completadas por las disposiciones mis deta-
lladas del reglamento reformado de 22 de Julio de 1894, (Véase
también el R, D. de 28 de Julio de 1892 sobre reorghaai;acién
del ‘Tribunal conL::ncioso-admimstrati_\'o.)

CAPITULO IV
DE LOS CONFLICTOS Y DE LAS COMPETENCIAS

1.—Por las condiciones en que el poder administrativo se
organiza en muchos Estados constitucionales modernos, es
preciso comprender en el procedimiento, la materia juridica
de los conflictos, que pricticamente se provocan entre la
Administracién como tal 6 como Poder ejecutivo, y las
autoridades judiciales (1). Pero téngase en cuenta que los
con flictos, base 4 veces de la operacién procesal de las com-
petencias, no son un fendmeno especial de la vida adminis-
trativa. «La nocién, dice Orlando, generalisima de «con-
flicto,» supone dos autoridades, que creen que un poder
dado cae dentro de sus atribuciones con exclusién de la
otra (conflicto positivo), 6 bien creen que no les correspon-
de ni 4 la una ni 4 la otra (negativo): hay conflictos de or-
den constitucional—entre las dos Cdmaras, entre la Coro-
na 'y las Cémaras, entre el Parlamento y el Poder judicial,
__siendo su estudio objeto del Derecho constitucional, y
conflictos de orden puramente judicial, cuyo estudio com-
pete al procedimiento civil. En la érbita administrativa te-

(1) Obras citadas de De Gioannis, Persico, Orlando, Du-
crocg, Santamaria, etc., etc.

TOMO II
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nemos los conflictos entre varios 6rganos de la Administra~
cién phblica, qued un mismo tiempo quieren 6 No ejercer uua
determinada voluntad.» Y hay, ademas, en el organismo ac-~
tual de los Gobiernos, los conflictos 4 que antes me refetia,
entre el Poder administrativo y el Poder judicial.

2,—Ia causa general de estos conflictos puede, acaso,
senalarse en_la falta de correspondencia especifica de las
funciones del Estado con sus 6rganos, y en la dificultad de
la interpretacién de la vida juridica del Gobierno, por sus
representantes reflexivos.

3.—Desde Juego, na hay pata qué hablar aqui de todos
los diferentes conflictos que puedan surgir en la vida de los
poderes de Gobierno. Por de pronto, no nos toca estudiar ni
los constitucionales ni los puramente judiciales, ni aun seria
de nuestra incumbencia tratar de los administrativos, ya que
los mas, los que se denominan de jurisdiccién, esto es, los
que resultan de la lucha entre dos autoridades administrati-
vas, se han de resolver segin los principios 4 que responde
la organizacién jerdrquica, y los otros, los llamados de afri-
buciones, esto es, los que nacen entre la autoridad adminis-
trativa y la judicial, no debieran implicar un procedimien=
to especial de caracter administrativo. Pero estimo que es
necesario hablar de estos tltimos, porque la manera de plan-
tearlos y resolverlos, por las competencias, determina operas
ciones procesales especiales de caricter administrativo.

4.—La cuestién general de més importancia en la materia
de conflictos, cuya solucién orienta el procedimiento, es la
de determinar quién debe ser la autoridad 6 institucion ea=
cargada de resolverlos. Naturalmente, es preciso distinguir,
seg(in que se trate de conflictos de jurisdicci6n 6 de atribu-

ciones. Los primeros pueden resolverse por el superior je-
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tarquico comun de las autoridades en conflicto; pero jcomo
decidir 1a cuestion cuando se trate de los conflictos de atri-
buciones? «La empresa, dice un escritor, de encontrar una
autoridad id6nea para la resolucién de los conflictos, ptiede
parangonarse con la de encontrar solucién @'la cuadratira
del circulo (1).» Los autores proponen y las’legislaciones
han organizado hasta tres soluciones distintas. Unos se ii-
clinan 4 conceder tal facultad al Poder administrativo, ante
el temor de que, atribuida 4 otro poder, padezca la inde-
pendencia del Ejecutivo y de la Administracién. Es & la
solucién 4 que se inclinan los paises de lo contentienx adute -
nistratif. En Francia, fijindose en que en tales conflictos de
lo que se trata es de mantener las jurisdicciones judicial y
administrativa en su respectiva esfera, reputan la solucién
de los mismos como acto administrativo, por lo que, rodean-
dole de formas solemnes y exigiendo el dictamen del Conse-
jo de Estado, han concedido tal prerrogativa al jefe del Po-
der ejecutivo (2). Otros, en cambio, opinan que el conflicto
implica una aplicacién de la ley 4 caso concreto, esto es,
manifestacién judicial, debiendo atribuirse, por tanto, la
funcién de resolver los conflictos al Poder judicial, Talesla
solucion aceptada en Bélgica, donde se ha concedido Ia in-
dicada facultad al Tribunal de casacién; otras, por fin, cre-
yendo que estas soluciones entrafian una negacién de la
igualdad de los Poderes piblicos, han propuesto la creacién
de un Tribunal especial de conflictos (3), institucion que se hz
ensayado por la ley de 3 de Marzo de 1849 en Francia.

Malgarini, citado por Orlando, ob. cit., pig. 340.
Persico, ob. cit., 11, pig. 242.
Idem, ob, cit., pig. 341. V. Santamaria, ob. cit.
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5.—No es facil resolver de plano cudl es la solucién mas
aceptable, especial:nente desde el punto de vista de la efi=

cacia positiva de las instituciones de un Estado, ya que " SR |

cuanto se refiere 4 la estructura de éste es circunstancial,
Pero atendiendo 4 la nocién fundamental de los momentos:
juridicos de la vida del Estado, 4 la distincién de las funcio-
nes de éste, y 4 que no hay sumisién de unos Poderes res=
pecto de otros, cuando cada uno obra en su funcién propia,
creemos que teniendo en cueuta la naturaleza del acto que
implica la resolucion del conflicto, como acto de aplicacion
concreta de la ley 4 contienda de partes, la facultad de de-
cidirlo cae de lleno en las atribuciones del Poder judicial.
Probablemente lo més aceptable es el razonamiento de Or-
lando, segfin el cual no puede ponerse en duda ni la natu-
raleza judicial de la decisién de Ja competencia, ni que tal
decisién se ha de encomendar a la magistratura que de or-
dinario juzga, pudiendo, por lo delicado del caso, encargar=

se de ello al Tribunal de casacién 6 Supremo.

6.—Pasando ahora 4 tratar de los conflictos entre las autori-
dades administrativas y los Tribunales en nuestra legislacion
positiva, conflictos que son la materia de las com pctcf‘a.cias que
entre dichas autoridades se promueven, advertiremos, ante
todo, que han sido regulados por R. D. de 4 de Junio de 1847,
posteriormente por ¢l Regl. de 25 de Septiembre de 1863 y,
luego, por el R. D. de 8 de Septiembre de 1887, cuando se tra-
ta de los que se suscitan en los casos en que los Tribunales in=
vadan la esfera de atribuciones de la Administracion; en cam=-
bio, los conflictos que puedan suscitarse, bajo la forma legak
de recursos de queja, porque la Administracién invada la es-
fera del Poder judicial, se rigen por la ley de Enjuiciamiento
civil en sus arts. 116 4 124, aceptados en el art. 51 de la ley de
Enjuiciamiento criminal.
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7.—Las competencias propiamente dichas forman una ju-
risdiceibn no bien definida, reservada legalmente al'Rey, aun
cuando por la condicién constitucional de éste, resulte que las
decisiones son obra del Poder ¢jecutivo. (Véase art. 1.° del R. D.
de 1887.)

8.—La competencia se suscita desde el momento en que una
autoridad judicial invade la esfera del Poder administrativo por
acto de intervencién efectiva: en ese caso, la competencia se
denomina positiva; también puede suscitarse cuando el Poder
administrativo entienda que un asunto no es de su incumben-
cia y si de los Tribunales, siendo entonces negativa. En nues-
tra legislacién, se conceptia el acto de promoverlo un acto ad-
ministrativo, y, por tanto, se atribuye esa facultad 4 la Admi-
fistracién activa, representada por los gobernadores de pro-
yincia (arts. 2.° y 28 del R. D., 116 de la L. de Enjuiciamiento
civil y 27 de la L. provincial).

9._Pero ;y cuindo pueda promoverse la competencia? El
Real decreto de 1887, en suart. 2.°, establece la regla general
siguiente: los gobernadores de provincia s6lo suscitardn com-
petencias para reclamar el conocimiento de negocios que. en
yirtud de disposicién expresa, corresponda i los mismos go-
bernadores, 4 las autoridades dependientes 6 4 la Administra-
ci6n pablica en general. Las partes interesadas pueden deducir
ante la autoridad administrativa las declinatorias que crean con-
veniéntes, Ademis, el art. 3 © especifica ciertos casos'en que 7o
pueden los gobernadores suscitar competencias, 4 saber: 1.9 en
los juicios criminales, 4 no ser que el castigo del delito 6 falta
haya sido reservado por la ley 4 los funcionarios de la Admi-
nistracién, 6 cuando, seglin ésta, deba decidirse por la autori-
dad administrativa alguna cuestién previa de la cual dependa el
fallo que los Tribunales hayan de pronunciar; 2.°. en los juicios
fenecidos por sentencia firme, y en aquéllos que s6lo pendan de
securso de casacién 6 de revisién ante el Tribunal Supremo;
3.9, por no haber precedido la autorizacion correspondicnte
para perseguir en juicio 4 los empleados en concepto de tales;
4.°, por falta de la que deban conocer los mismos gobernado-
res, con arreglo 4 las leyes, cuando se trate de pleitos en que
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li'nguen los pueblos 6 establecimientos péiblicos. En los dos al
timos casos i;)Tc'CCt!cﬂttS quedardn expeditos & los imer:qado;
los Fecursos 4 que pucda dar margen la omisién de djch'\-s fo
malifi.td:s. .Cu-.mdu la competencia se fundare en la CL:G‘ili _"'
prcj’la administrativa, resuelta ésta por la autoridad, se uih VO?
veran los autos al Juez ¢ Tribunal com petente, pa:';; - u--t e
c?da C‘?'J arreglo 4 derecho, declarando no haber luga; (?1 1\1 ?;0-
nnuacion del juicio si la decision administrativa -gr.x'o.l\‘i —:-aLt' “1'
ta de lt’?-flt'\t‘.il\iuli del procedimiento, y continvindolo :n c: i
cunu‘u't'u_:. La autoridad .u!mmistm:i;-'.} llamada & "c;n:lvcr jo
;:ucsllon previa, la decidird ¢n el plazo legal. (_:Ll;][‘_df)(l:i‘[“l'l ésnﬂ
a cuestion se resolverd en el térmi i R, P
lon se resolverd en el término mdximo de seis meses, &

no ser que los términos marcados en las leves v reglamentos

exigies peri nés fareo. T
4 {‘!l‘liiii] periodo mds largo. Transcurrido dicho plazo, el
Juzgado é Tribunal que antes ¢ { e
e jue antes conocia del asunte, reclamaré los
uﬁ 0s al gobernador y continuard el procedimiento {arts. 3.°
4°del R. D.) i
10.—El procedimiento pa i
1 t!,]_‘ rocedimiento para la tramitacidn de la competencia
puede decirse que comprende dos periodos: ¢l 1.° aharca los
5 PR ; - . y @l i
tramites relativos a como se suscitan; el 2.°, abarca los relativos
su sustanciaci a vezs i : d
a su u.stm..nm n, una vez suscitadas. Para suscitar una com
petencia, el gobernador manifestard al Tribunal'las razones
al s

ue la motive 3! legal
q tven y el texto legal en que se apoya (are/ 8.%): debe

ademis dirigir el re s o s A
demi's dirigir el requerimiento de inhibicién, oida la! Comi
s10n provincial, 4 los Jueces 6 Tribunales

do del asunto (art, 6.9), y § '
» (art. 6.7), y tanto éstos, oido el Ministerio: fiscal

¢ S oahes e 3.1 . T .
omo }()\ ‘._.’Ul‘k‘. nador €5, oida ia citada Con 'a_\t‘tll] se declara a0
’ o

jue estinconociens

incompetentes aun s i g i
» 01 petentes aun sin excitacion de autoridad extrana; cuin
o€l negocio que se les some ‘ - & |
St cio q‘u. se les somete no les pertenezea (art 6.9 El
Ministerio fiscal es quien debe interponer la deelinatoria ant
PR : : CCl Tia < e
el Juez 6 Tribunal respectivo, cuando estime que el negocio
corresponde 4 la Administracién (art. 3.° o

: 3.9, nim.-2, ¥ articn

]0 —.D-- &l €& arentice T “a
7-°); sl se aceptase la declinatoria por la autoridad juditial

lo ecomunicard al gobernador, La competenci y f
o il g okt petencia, una vez susei-
‘ aquce = | > a > e i - 1 1 -

g ,‘p : ‘:-E_ ¢l efecto de suspender todo procedimienito judis
en el asunto, hasta la decisién de la misma: Ginicamente

pucden los Jueces de instruccién seguir practicando/las diligen=
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cias urgentes y necesarias, comprobatorias de los hechos (ar-
ticulo 9.°) En la sustanciacién ulterior interviene el Ministerio
fiscal,’debiendo comunicarse la competencia d las partes y ce=
lebrarse vista 4 los tres dias; el requerido dictara en un plazo
igual auto declarindose competente 6 incompetente (arts. 10y
11). Dentro de tres dias puede interponerse recurso de apela=
cién, que debe admitirse libremente, segln el art. 12,y sus-
rancidndose éste, con asistencia del Ministerio fiscal, ante el Tri=
bunal respectivo (arts. 13 y 14). El requerido que se declare
incompetente por auto firme, someterd los autos dentro del se-
gundo difa al gobernador (art. 15). Cuando el requerido se de-
clare competente por auto firme, oficiard inmediatamente al
gobernador para que deje expedita su jurisdiccién, 6 tenga
por formada la competencia. Este, oida la Comisién provincial
y dentro de tres dias, dirigird nueva comunicacién al requeri-
do. insistiendo 6 no en estimarse competente. Si desistiese,
queda sin mds tramites expedito al requerido el ejercicio de su
jurisdiccién. Si insistiese, ambos contendientes remitiran al
Presidente del Consejo de Ministros las actuaciones respecti=
vas (arts. 16 4 19). Este acusard recibo del expediente y autos,
pasindolos:d los dos dias al Consejo de Estado, el cual, ofda la
Seccién de Estado y Gracia y Justicia, consultard la decision
motivada dentro de dos meses, remitiendo aquél la consulta
original al Presidente del Consejo de Ministros con todo lo ac-
tuado, y-copia 4 los Ministros de la Gobernacién y 4 los de
guien dependan las otras autoridades y Jueces de la contienda.
Estos Misiistros manifestardn su conformidad 6 disconformi-=
dad con la consulta al Presidente de dicho Consejo; en este al-
tilmo caso; la resolucién debe someterse al Consejo de Minis-
tros (arts: 20 4:26).

11.—L.a decisién que el Rey adopte, & propuesta del Con-
sejo de Mipistros 6 de su Presidente, serd irrevocable; se ex»
renderd ‘en forma de Real decreto, refrendada por el referido
Presidente, y para su cumplimiento se comunicard 4 los con-
tendientes y se publicard en la Gaceta de Madrid {art. 27).

12.— Los conflictos gue s¢ provoguen porque las autorida-
des administrativas invadan las atribuciones de las judiciales,
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pueden suscitarse por los Jueces y Tribunales, mediante recur-

30 de gueja ante el Gobierno, promovido segan el art. 119 de

la‘ ley de Enjuiciamiento civil: 1.°, 4 instancia de parte ag;,ra-

v‘:ada: 2.% por excitacién del Ministerio fiscal; 3., de oficio.

S6lo las Salas de Gobierno de las Audiencias y las del Tribu-

nal Supremo, pueden recurrir en queja al Gobierno contra las i

mvasiones ;’1_ que nos referimos, Los conflictos de esta natura- .' ; INDICE

I::-u s¢ tramitan para la preparacién del recurso, segtin los ar- 18 ;
n‘cu‘los 121 4 123 de la ley citada, resolviéndose Sc‘gnn el -ar- ;

ticulo 122 en la forma que determinen las leyes y reglamentos. ok | SEGUNDA PARTE
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ADMINISTRACION INTERIOR ,—POLICIA ADMINISTRATIVA

CaPiTULO PRIMERO.—La Administracion interior
g la funcion de policia.
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