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I. NOCIONES GENERALES

A. EL SISTEMA ADMINISTRATIVO.

Cuando la Revolucién consagra lo que después se llamara principio
de legalidad de la Administracién, proclamando la exigencia de que las
distintas autoridades administrativas ajusten su actividad a las normas
legales, va a nacer un sistema —el llamado sistema administrativo— en el
que el principio de la divisién de poderes se interpreta de manera muy
peculiar. La independencia de la Administracién frente a los Tribunales
va a ser idea capital en el pensamiemo revolucionario, y se formulara
de modo categérico por los tratadistas posteriores hasla nuestros dias (1).
«El principio de separacion de las autoridades administrativas y judi-
ciales prohibe a los Tribunales del orden judicial, sigui;:ndo los mismos
términos de las leyes de 16-24 agosto 1790 y del 16 fructidor del afio IIT,
perturbar (troubler) de cualquier manera las operaciones de los cuerpos
administrativos y conocer los actos de la Administracién, de cualquier
clase que sean» (2). . ’

Las consecuencias de este principio son claras: por lo pronto. sustraer

(1) Cfr., entre las obras mas recientes, GEORGIN, Cours de Droif gdministratif,
t. I, Paris, 1954, pag. 439, y MaLEziEvx, Manuel de Droit administrafif, Paris, 1954,
pag. 147. . i

(2) BOUFFANDEAU; La delimitation de la competence de la juridiction administra-
tive par la jurisprudence du Tribunal des conflicts, LYCE, pig. 143,
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el conocimiento de las pretensiones deducidas sobre actos v operacioncs
administrativos de los organos judiciales. El particular que sufriera una
lesién en su esfera juridica como consecuencia de la actividad admninis-
trativa, no tiene otro camino que deduciv sus reclamaciones ante drganos:
encuadrados ¢n Ja propia Administracién, érganos que cn un principio
eran puvameute administrativos, para devenir jursidiccionales después
de nna lenta v progresiva evolucion, que legara a consagrar, junto al
principio de la independencia de Ja Adininistracion respecto de los orga-
nos de Ja jurisdiccion ordinaria. el principio no menos importante de la
independencia de los organos de la jurisdicciéon administrativa respecto
de la Administracién aectiva. Ahora bien, junto a 2stos dos principios
capitales del régimen adininistrativo hay que colocar otro, de valor ex-
traordinario, para comprender debidamentc el cistema contencioso-
administrativo francés y precisar hasta qué puonto Ja satisfaccion de las
pretensiones deducides aute los drganos de la llamada jurisdiceién admi-
nistrativa se hacc a través de cauces propiamente procesaies: el prinei-
pio de la jurisdiccion revisora. Fsto explica que nos ocupemos de e:tos
tres principios fundamenialc- en ¢l sistema de fiscalizacién jurisdiccional
propio del régimen administrativo: independencia de la jurizsdiccidn
administrativa de la jurisdiccion ordinaria, independencia de los 6rga-
nos de la jurizsdiccion administrativa de los de la Administracién activa,
y jurisdiceién revisora.

1. Independencia de la jurisdiccion administrativa de la jurisdiccion
ordinaria.--Este principio tuvo una razén histérica. hoy superada (3).
Cuando la doctrina administrativa reeiente trata de justificarle, no acude
a la viciosa interpretacién del prineipio de divisién de poderes produci-
da por la desconfianza de los revolucionaros hacia los Parlamentos ju-
diciales (4), sino a la idoneidad de los érganos de la jurisdiccion admi-
nistrativa para conocer de las cuestiones administrativas, idoneidad de

(31 Cfr., por vjemplo. DArESTE, La justice administrative en France, Paris, 1862,
pag. 204.

() Cfr. Orivier MARTIN, [es Parlements contre 'ebsolwtisme traditionnel au XVIIT
siecle, «Les cours de Droits. Paris, 1950, vy Biekart. Les Parlements et la notion de
souveraineté nationale auw XVIIT siocle, tesis. Paris, 1932. El hecho ha sido resaltado
en la Dbibliografia extranjera. Cfr. BoscH, Tribunales judiciales o Tribunales adminis-
trativos para juzgar a la Administracion piehlica, Buenos Aires, 1951, pigs. 177 y ss. v
UuLgr. A Comparative Study of the Doctrine of the Separation of Powers and Judicial
Review in France cnd the United States, Chicago. 1912,
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que carecen los 6rganos judiciales (5). El hecho de que la jurisdiccién
administrativa se confie a dérganos cnecuadrados en la Administracién in-
dependientes de la organizacién judicial implica una verdadera garantia
de la Administracién y de los particulares:

a) Al tratarse de 6rganos que ejercen normalmente funciones con-
sultivas y que conocen las necesidades de la Administracion publica, no
existe peligro alguno de que sus decisiones impliquen un perjuicio de
los intereses piblicos, cuya satisfaccion se confia a la Administracién.
Precisamente en la posicién de lcs érganos de la jurisdiccion adminis-
trativa radica la principal garantia para ia Administracion publica. El
Consejo de Estado —-se ha dicho— sabe zer juez sin olvidar que es parte
integrante de la Adniinistracién; juez, se encarga de lacer reinar la
legalidad, sometiendo a las autoridades publicas ai Derecho; administra-
dor, tiene el cuidado de descartar toda :olucién incompatible con el in-
terés general (6).

b) Pero, a la vez, constituye una firme garantia de los particulares,
ya que, precisamente por la posicion de los érganos de la jurisdiceién
administrativa, se atreven a dictar decisiones en favor del particular que
unos organos judiciales no serian capaces de dictar. Por eso ha llegado
a afirmarse que el Consejo de Estado es mas severo con la Administra-
cion que lo seria un juez ordinario (7). Por otro lado, al no seguirse un
procedimiento propiamente judicial, la iramitacién de los asuntos se
hace con mucha mayor rapidez que se haria de aplicar los moldes ju-
diciales clasicos (8).

Fstos argumentos no han dejado de deslumbrar a una buena parte
de la doctrina administrativa de casi todos los paiscs, habiéndosc llezado
a acoger el principio en algunas legislaciones (9). ;Quiere esto decir

(5) RoLLanp, Précis de Droit administratif, Paris, 1953, pag. 278; LausapEre, Traité
élémentaire de Droit administratif, Paris, 1953, pag. 246; WALINE, Traité élémentaire
de Droit administratif, Paris, 1951, pag. 77. La idoneidad del personal de los Tribu-
nales administrativos también se encuentra entre las razones aducidas por la doctrina
antigua en defensa de los mismos. Cfr. ArRNOUX, De la procedure contenticuse et de la
recevabilité du pouvoirs devant le Conseil d’Etat, Paris, 1399, pag. 43, y LECHALAs,
Manuel de Droit administratif, Paris, 1889, t. 1, pag. LI.

(6) Obpent, Contentieux administrafif, «Les cours de Droitn, Paris, 1954, pag. 669.

(1) CHixot, Le privilege d'action d'office de I'Administration. tesis, Paris, 1945,
pag. 149.

(8) ODENT, ob. cit., pag. 140.

(9) Después seiialaremos la repercusién del sistema francés en el Derecho compa-
rado. Cfr. infra, 1, D, 2.
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que los propios autores franceses considcren su sistema contencioso-admi-
nistrativo como el mas idénco, cualquiera que sea cl pais al que sc apli-
que? En absoluto. Es cierto que existen aulores que creen en las excelen-
cias del sistema francés por encima de tedo (10). Pero también que exis-
ten algunos que no ven con malos ojos el sistema judicial (11). Y, entre
una y otra posicién, merece destacarse el sugestivo prélogo de Marcel
WALINE a una obra reciente, en la que un administrativista continental
se cnfrenta con el sistema inglés (12): es cierto —afirma— que «el juez
britanico declara valido, a veces, lo que nuestro Consejo de Estado anu-
laria- o viceversa; pero los resultados a que llega aseguran pricticamente
al ciudadano britanico una proteccién muy equivalente a la que el fran-
cés encuentra eu el Conscjo de Estado» (13).

2. Independencia de la jurisdiccion administrative de la Administra-
cion activa.—Si esencial es la idoueidad de los organos jurisdiccionales,
no menos importante es la independencia. De poco servirian unos érga-
nos jurisdiccionales cuyo personal gozara de una inmejorable. prepara-
cion técnica, si no tuvieran independencia para decidir con arreglo a
st eriterio. Por eso los autores franceses recalcan, junto al principio de
la independencia de la jurisdiceién administrativa frente a los érganos
judiciales, el de la independencia de los érganos de la jurisdiccién admi-
nistrativa. En frase lapidaria ha llegado a afirmar WALINE que «no hay
cucstion mas importante para una nacién que la independencia de sus
jueces» (14). Ahora bien, a la independencia de los Tribunales adminis-
trativos respecto de los érganos de la Administracion activa sélo se ha
llezado en Francia a través de una lenta evolucion (15), v atn hoy se

(10) Llegando a vaticinarse que los paises anglosajones llegarian a adoptar el sis-
tema administrativo. En este sentido, por ejemplo, BoxNarp, Le contréle juridictionnel
de I’Administration. Etude de Droit comparé. Paris, 1934, pap. 149,

(11) Ravmonp CHARLES, La justice en France, Paris, 1953, pag. 120, si bien re-
conoce que la abolicion de los Tribunales adminisirativos para instituir la unidad ju-
risdiccional constituye hoy una utopia, por una especie de incompatibilidad espiri-
tual entre los Magistrados de orden judicial con los de orden administrative.

(12) Tixier, Le contréle judiciaire de U Administration anglaise, Paris. 1954,

(13) ‘Tixier, ob. cil., prélogo, pag. 11.

(14) Le Conseil superieur de Magistrature, «Etudes juridiques», mims. 3.4 (marzo-
abril, 1954), dedicado a «La Constitution de la IV Republique», pig. 35.

(15} Al exponer la evolucion histérica se¢ cefalara el momento concreto en que
se cuele sefialar tiene lugar la «jurisdiecionalizacién» de los érganos-del contencioso-
administrativo. Por lo que respecta al «recurso por exceso de poders, ec altamente cu-
gestiva la obra de IMPERT. L’évolution du recours pour excés de pouvoir, Paris, 1952
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censura el sistema por entenderse que quedan atisbos del primitivo siste-
ma de jurisdiccién retenida (16). Solamente si existe independencia del
6rgano puede hablarse de jurisdiccion. Por eso, al referirse al problema
deI“ Ministro-juez, HAURIOU resume en estas palabras la corriente del
Consejo de Estado: «El Consejo de Estado ha relegado todas las deci-
siones ministeriales a la categoria de simples decisiones administrativas;
esto no significa que las que sean dictadas como consecuencia de una re-
clamacién no presenten ciertos caracteres de las sentencias, sino que no
constituyen verdaderas sentencias, porque son dictadas en un procedimien-
to extrajurisdiccional por el cual la Administracién se da a si misma una
especie de justicia privada. hasta que una via de reclamacién contenciosa
le fuerza a ir ante un juez piblico» (17).

3. Jurisdiccion revisora.—El régimen administrativo implica una po-
sicién de la Administracén exorbitante del Derecho comun (18), cuyo
reflejo en la esfera procesal ¢s indudable.

a) Esta posicion privilegiada de la Administracion se traduce en lo
que el Derecho administrativo francés denomina privilegios del prealable
y de la accién de oficio, no siempre bien diferenciados en la propia doc-
trina francesa (19) y, por supucsio, mucho menos en la doetrina espa-
fiola (20).

a@’) En virtud del primero, la Administracion, en sus relaciones con
los particulares, ocupa una posicién privilegiada que le dispensa de acu-
dir a los drganos jurisdiccionales para imponer una situacién juridica.
La Administracién puede, unilateralmente, dictar actos que son obliga-
torios para el particular. «La Administracion —se ha dicho— no tiene
necesidad de recurrir al juez para procurarse un titulo ejecutorio; ella
establece este titulo» (21).

(16) Un resumen de estas posiciones, en ROLLAND, Précis, cit., pags. 279 y ss.

(17) Précis élémentaire de Droit administratif, Paris, 1926, pag. 460. )

(18) Un resumen del problema. en GonziLez PERez, Sobre la ejecutoriedad de los
actos administrativos, «Revista Critica de Derecho Inmobiliarion, 1954, pags. 706-724.

(19) Cfr., entre la doctrina reciente, MEJAN> Referé administratif - Sursis a execu-
tion - Expertise d’urgence, RA, mayo-junio, 1954, pag. 260, en nota.

(20) Rovo-ViLLanova, Elementos de Derecho administrativo, 22.a ed., 1950, t. I,
pag. 114: Garcia Oviepo, Derecho administrativo, 4.2 ed., Madrid, 1953, t. I, pags. 149
y ss.; FERNiINDEZ pE VELasco, El acto administrativo, Madrid, 1929, pags. 22 y ss3
GAscON Y MariN, Tratado de Derecho administrativo, t. I, 8.2 ed., Madrid, 1943, pa-
ginas 425 v ss. )

(21) MaLezieux, Manuel, cit.. pag. 145.
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b’) En virtud del segundo, la Administracién puede, a través de sus
organos, emplear el mecanismo de la ejecucion forzosa para vencer la
resistencia de los particulares a sus mandatos. Es decir, cmpleando ter-
minologia procesal, si ¢l privilegio del prealable dispensa a la Adminis-
tracién de acudir a un proccso declarativo para obtener una sentencia en
que sc reconozcan sus prelens ones, el privilegio de la accion de oficio dis-
pensa a la Administracién de acudir a un proceso de ejecucion para po-
der realizar, contra la voluntad del obligado, lo dispuesto en un acto
administrative (22).

h) Consccucncias de esta posicion privilegiada de la Administra-
cidon son las signientes : o

¢’) Quec la Administraciéon no ticne que acudir como demandante
ante la juricdiccién administrativa. En un sistema jurisdiccional en el
que sc¢ aplique en toda su pureza el régzimen admimstrativo no se con-
cibe que la Administraciéon. como tal, acuda a un proceso como deman-
dante. En virtud del sistema de autodefcnza que el mismo supone, ella
misma puede, por si, hacer valer sus derechos.

b’) Que es el particular ¢l que tiene que adoptar la pesicién de de-
mandante [rente al acto dictado unilateraimente por la Administracion,
sin que la impugnacion del acto ante los érgancs de la jurisdiccion admi-
nistrativa implique efcctos suspensivos (23).

¢’) Que. por tanto, si el particular quieré hacer valer sus derechos
frente a la Administracién, cuando aun no existe acto administrativo,
tienc que acudir previamente ante la Administracién, deduciendo la opor-
tuna reclamacién administrativa, v <6lo cuando ésta es denegada por
la Adminictracion tiene abiertas las puertas para acudir a la jurisdiccion
administrativa (24).

c¢) Hasta aqui, lo que el principio de la jurisdiccion revisora implica
realmente. Ahora bien: ;quiere cslo decir —-como frecnentemente se ha
dicho entre nosotros— que cuando, desestimada la reelamacién del par-
ticular en via administrativa, deduce su pretensién ante la jurisdiccién
administrativa lo que hace realmente es deducir un «recurso» de apela-

(271 CHi~NoT. Le privilege, cit., pag. 35.

(231 Lavat, Du curactére non suspensi{ des recours devant les Tribunaux admi-
nistrasifs, RDpub, 1950, pags. 777 y ss.

{24) Consecuencia del principto de «la liaison du contentieuxn. Cfr. Havriov, Les
éléments du contentieux, en Rert.. 1905, pags. 16 y ciguientes, y 1907, pags. 149 y <,
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cién o de casacién? Creemos que carece en absoluto de fundamento tal
afirmacién. Lo que el principio de la jurisdiccién revisora implica es la
nccesidad de que la Administracién haya conocido antes lo que el par-
ticular pretende de la misma v, en comsecuencia, dicte el oportuno acto
desestimatorio. Pero, existiendo tal acto, el particular actua ante la ju-
risdiceion administrativa como verdadero demandante, dando lugar a
un verdadero proceso. y buena pruebha de ello es que —salvo casos espe-
ciales— se admite en el contencioso-administralivo francés una fase de
instruccion y la posibilidad de que se prueben las alegaciones por el
demandante. La Administracion acude al proceso no como drgano infe-
rior que ve impuganada su decision, sino como verdadera parte deman-
dada; el proceso ante la jurisdiccion administrativa no cs una segunda
instancia de la instancia administrativa (no se interpone un recurso), ya
que la Administracién que dicté el acto impugnado interviene en el
mizmo a defender ¢l acto, lo que no seria concebible si realmente el con-
tencioso-administrativo fuese un «recurso» contra un érgano inferior (25).

B. EvOLUCION DEL SISTEMA FRANCES.

La evolucién del «contencioso-administrativo» francés es un ejemplo
claro de «jurisdiccionalizacién» o «procesalizacién» de la actividad de
unos 6rganos que empezaron siendo puramente administratives, para lle-
gar a ser jurizdiceionales (26). «Por una evolucién curiosa —ha podido
afirmarse—, una institucién que ha parecido a menudo, en el dltimo :i-
glo, autoritaria y antiliberal, ha devenido protectora de los derechos
individuales y ha establecido reglas juridicas que constituyen, para su
defensa, garantias preciosas» (27). En esta evolueién suelen ver los tra-
tadistas franceses periodos perfectamente definidos autes de. la reforma
de 1933, diferenciados por las fechas fundamentalcs siguientes: afio VIII;
1872 para el Consejo de Estado y 1926 para los Consejos de Prefeetura.

{25) Cfr. OQorNT. Les droits de la defense, ED, 1953, pag. 55. Sobre el problema
se insistira después.

(26) La concecuencia fué convertir «recursos puramente administrativos» en «re-
cursos contencioso-administrativo<». Sobre la distincion en Derecho francés, cfr. Pucer
y MALEVILLE, Les recours purament administratifs mode de proiection des administrés,
RA. 1953, pags. 111 y ss.

(27) CHaspon, Les juridictions administratives, (Encyclopedie [rangaise»r, t. X,
«L."Etat moderne», 1935, pag. 10.
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1. -Hasta la reforma de 1953.

a) Origenes.—Prescindiendo de antecedentes remotos, a los que se
refieren buen nimero de autores (238), hay que acudir a la época revolu-
cionaria para encontrar los origenes del sistema de Tribunales adminis-
trativos, aun cuando para que pueda hablarse propiamente de «Tribu-
nales», es decir, de Srganos jurisdiccionales, tengan que transcurrir va-
rios anos.

En un principio, proclamado el principio de divisién de poderes, se
va a interpretar en el sentido antes indicado de afirmar la independen-
cia de la Administracién respecto de los 6rganos judiciales. Con arreglo
a las leves de 22 de diciembre de 1789 y de 16-24 agosto 1790, es imposible
deducir pretension alguna frente a la Administracién ante los Jrganos
judiciales (29). Tales reclamaciones unicamente pueden deducirse ante
los propios érganos administrativos: la ley de 7-14 octubre 1790 y otras
posteriores determinaran los {rganos administrativos con competencia
para conocer de las pretensiones deducidas frente a las autoridades admi-
nistrativas (30).

b) El sistema implaniado el ario VIII.—E] sistema inicial no ofrecia
garantia alguna a los udministrados (31). Y en el afio VIII va a ser pro-
fundamente modificado. Se van a crear 6rganos especiales para conocer
de tales reclamaciones, aun cuando entre sus facultades no van a estar

{28y Cfr., por ejemplo. JACQUEUIN, La juridiction edministratire dans le Droit cons-
titutionnel. Etude d’Histoire, de legislation comparée et de critique, Paris, 1891, pagi-
nas 30 y ss., y los estudios de DaRreste, Etudes sur les origines du contentieux en
France, publicados por la Lib. A. Durand, en cuatro fasciculos: el [, les intendants
et Commissaires departi. Paris, 1855; el 1I, Le Conseil d’Etat, 1855; el III, Les an-
ciennes juridictions dowmnaniales et financiéres, 1856, y el IV, Les juridictions adminis-
tratives depuis 1789, 1857.

(29) Cfr. LAFERRIERE, La raison de la proclamation de la régle de la separation des
autorités administrative et judiciaire par I'Assemblée constituante. en Melanges Negu-
lasco, 1935, pag. 430. Sobre la evolucién posterior, vid. la voz Contentieux administra-
tif, en Repertoire du Droit administratif, dirigide por L. BEQUET, Paris, 1891, t. VIII,
pags. 193 a 449.

(30) Cfr. MIRKINE-GUFTZENTcH, De ['étude du contentieux pdministratif du gou-
veuement révolutionnaires LIJCE, pégs. 57 ¥ ss.

(31) c«La experiencia de estos diez afios hizo resaltar tados los inconvenientes de
pna justicia administrativa administrada por hombres politicos, y, en contrapartida,
las ventajas y las garantias que presentaba un érgano’ técnico jurisdiccionaly. ODENT,
Consentieux, cit., pag. 28; RoLiaND, Précis. cit., pag. 273.
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las de decision; se limitarin a emitir dictimenes; la facultad de decision
va a ser retenida por los 6rganos de la Administracién activa. Surge asi
lo que se Namara (jurisdiccion retenida». La Constitucién del afio VIIT
crea, con atribuciones nuevas, un Consejo de Estado que presenta gran-
des analogias con el antiguo Consejo del Rey (32): se limitaba a preparar
proyectos de decisiones que eran sometidos al Jefe del Estado. Los Con-

sejos de Prefectura asistian a los Prefecios como el Consejo de Estado
al Jefe del Estado.

¢) Evolucién posterior. — La legislacién contencioso-administrativa
francesa va a segunir cauces distintos, segin se refiera al Counsejo de Esta-
do o a los Consejos de Prefectura.

a’) Legislacién sobre el Consejo de Estado.—La fecha decisiva en su
evolucion es la de 24 mayo 1872, en que se dicta la ley que va a confiar
al alto cuerpo consultive la facultad dc decidir por si los litigios admi-
nistrativos. Es cierto que va con anterioridad se habia implantado tal sis-
tema, pero fué¢ derogado en segnida (33). Por tanto, puede sehalarse el
afio 1872 como el que marca el nacimiento de lo que se llamara «juris
diccion delegaday (34). A partir de esta fecha se observa un aumento
considerable del mimero de «recursos contencieso-administrativos», die-
tandose varias disposiciones encaminadas a mejorar el sistema, procuran-
do celeridad v cconomia del procedimiento. Estas disposiciones han sido
muy numerosas, pero la mas importante es la Ordepanza de 31 de julio

{32) Dvuranp, La cooperation entre le gounvernement et le Conseil d’Etat sous le
Consulat et le premier Empire, LJCE, pigs. 77 y ss.; REINACH, Adspects du Consell
A’Eiat napoleonien, ED, 1950, pag. 128; SauveL, Nivose an VIII ou les debuts du Con-
<eil d'Etat, ED, 1949, pag. 129.

133) Por ley 3 marzo 1849, que fué derogada en 1852.

34) Sin embargo, la resistencia a la separacién de la Administracién activa y de
Ta jurisdiccién dié como resultado la doctrina del Ministro-juez, que, 'aun repudiada
por la gran mayoria de Ia doctrina, encontré fieles partidarios. Segin la citada doctri-
na, la decisién ministerial que se recurria ante el Consejo de Estado era una pri.
‘nera sentencia; el recurso contencioso era una segunda Imstancia, un verdadero re-
«urso de apelacién. La critica de csta doctrina —que, inconscientemente, no deju de
tener partidarios entre los administrativistas espafioles gue muestran la mayor igno-
zaneia de la 1eoria del proceso— fué hecha magnificamente por Havniou, Preécis, cit., pa-
ginas 159 y ss. Se ha discutido el momento exacto en que el Consejo de Estado aban-
doné Yla doctrina del Ministro-juez. HAURIOU, Préeis, cit., pag. 459, dice que entre
las wltimas decisiones que acoptaron la idea del Ministro-juez estd el arrét Vivares, de
28 marzo 1885.

an
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de 1945, quc ha derogado las anteriores y codificado, en sus articulos 40
y siguientes, lo referente a procedimiento (35).

b*) Legislacién sobre los Consejos de Prefectura.—Las mas importan-
tes disposiciones dictadas sobre el «recurso contencioso-administrativo»
ante tales Conscjos son las siguientes :

1.) Ley 22 julio 1889, que conticne la mayor parte de las disposicio-
nes aun en vigor (36).

2.9) El Decreto-ley 6 septiembre 1926, que creé los Consejos inter-
departamentales.

3.2) El Decrcto-ley 5 mayo 1935 y ¢i D. 17 junio 1938, ampliando su
competencia.

4.4} La Ordenanza de 1945, que encargé al Consejo de Kstado de ins-
peccionar todas las jurisdicciones administrativas y, por tanto, también
los Conscjos de Prefectura, al mismo tiempo que dicté normas sobre re-
clutamiento del personal (37).

2. La reforma de 1953.

a) Necesidad de la reforma.—Que la reforma del contencioso-admi-
nistrativo francés cva necesaria, ¢s algo comunmente admitido por la doc-
trina. La razon decisiva que ha dado lugar a ella es muy simple: el nu-
mero extraordinario de asuntos que se tramitaban ante el Consejo de Es-
tado hacia imposible su resolucién con la rapidez necesaria. Mas expre-
siva que todas las afirmaciones doctrinales es el propio texto de la ex-
posicion de motivos del D. 30 septiembre 1953 : «La aplicacién de nue-
vas leyes, tales como la de 19 octubre 1916 cobre el Estatute de los fun-
cionarios y del 20 scptiembre 1948 sobre las pensiones, la intervencién
del Estado en materias cada vez mas numerosas, motivan actualmentc una
nucva afluencia de recursos. Esto tiene por consccuencia, por una parte,

(35) Cfr. RoLLaxp, Précis. pags. 318 y ss.

(36) Una referencia muy completa a la evolucién de los Consejos de Prefectura,
tanto antes como después de la ley de 1889, en MEeJEAN. La procedure devant le Conseil
de Prefecture, Pacis, 1949, pags. 7 a 29, y la hibliografia que alli se cita. Vid. también
Ganoloe y PierneT, Les debuts du Con-eil de Prefecture, RA, 1950, pag. 140; GABOLDE,
Un projet de creation de Tribunaux administratifs en 1848, RA, 1954, pdg. 247; Fonr-
Reavix. Les Conseils de Prefecture, Paris, 1937.

(37) LacHAZE, Une qatiribution nouvelle du Consetl d Etat: ['inspection des juri-
dictions administratives de la Metropole ¢t d’Outre-mer, ED, 1950, pags. 42 a 48.
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llevar ante el Consejo de Estado una serie de litigios que no cesa de cre-
cer (15.000 en 1947, 19.000 en 1949, 24.000 a fines de 1953), y por ot1a,
obligarle a no dictar sus decisones mas que después de una larga demora
que hace perder mucha eficacia v quc puede conducir a veces a una
denegacion de justician. Convendria que el legislador espaiol meditara
estas expresivas frases de la reciente disposicién francesa (38).

Ahora bien: es indudable que este hecho, asi expuesto, no justifica
por si la reforma, al menos en la forma en que ha sido realizada. Pues
si el nimero de asuntos planteados ante el Consejo de ¥stado habia au-
mentado considerablemente, para lograr la rapidez deseada quiza hubie-
ra sido suficiente aumentar el mimero de subsecciones del mismo, en vez
de trasladar parte de la competencia a los Tribunalcs vegionales —como
ha hecho la reforma—. Pero si esta posible solucion no se ha adoptado.
se debe «a la necesidad de decjar al Presidente de la Seccién de lo Con-
tencioso, para asegurar la unidad de jurisprudencia, el control de todas
las decisiones dictadas», lo que «limita el nimero de las decisiones en
que puede intervenir» (4.874 en 1949.1950 y 4.022 en 1950-31) (39).

p) Los textos legales.—La reforma fué preparada por la Ley nu-
mero 53-611 (publicada en el «Journal Officiel» num. 161 de 11 julio
1953) (40) v llevada a cabo por las disposiciones siguientes :

«’) La disposicién fundamental es el D. 30 septiembre 1953 (publi-
cado en el «J. O.» de L.o octubre 1953 vy rectificado en ¢} de 1 octubre si-
guiente), cuyo art. 14 dispone: «Un Reglamento de la Administracion

(38) Cuando la doctrina francesa se referia a la situacion de la justicia. lo hacia
en términos angustiosos, exigiendo la reforma. Cfr. Rivero. Dall., pag. 163. Una jus-
ticia que tarda en administrarse cinco anes «no es mis que una caricatura de la justi-
ciaw. Asi, OpeExT, Contentieux, cit, pig. 263.

(39) Vid., por ejemplo, LETOURNEUR, La reforme des competences au sein de la
juridiction edministrative, GP, 1953, 2.0 sep., Doctrina, pags. 62 a 64.

(40) En art. 6.0, apartado lII de dicha ley, refiriéndose a los Decretos que habian
de promulgarse, se decia: «Entrarin en vigor provisionalmente desde su publicacién
en el Diario oficial de la Republica francesa, pero no llegaran a ser definitivos hasta
su ratificacion por el Parlamento, al cual serin sometidos antes del 31 dic. 1953.» Lue-
go veremos la fecha de entrada en vigor de los Decretos sobre reforma del contencio-
so. Acerca de la ley de habilitacién, vid. CHAPUS: La loi d'habilitation du 11 juillet
1953, RDpub. 1933, pags. 954 a 1003; en el mismo nimero de dicha revista se publico
el texto de la ley (pags. 1004 a 1006). Vid. también Assamblée Nationale, Documents
parlamentaires, 1953, pag. 1112, donde se incluye el dictamen del Consejo de la Re-
publica,

o
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publica determinard las condiciones de aplicacién del presente De-
creto» (41).

'5’) En la misma fecha de 30 septiembre 1953 se promulgaron otros
tres Decretos, junto al anterior —nim. 53-934—: el num. 53-935, mo-
dificando ciertas disposiciones relativas a la organizacién de las juris-
dicciones administrativas; el niin. 53-936, contcniendo el Reglamento
sobre el estatuto particular de los miembros de los Tribunales adminis-
trativos, y el num. 53-937, modificando y completando el num. 48-1.108
sobre clasificacion jerarquica del personal. En la misma fecha se dicté
también una Orden interministerial relativa al escalafonamiento aplica-
ble a los miembros de los Tribunales administrativos.

¢’) Poriiltmo, ha de sefialarse el D. nim. 53-1.169, de 28 noviembre
1953 («J. O.» 29 noviembre), eonteniendo el Reglamento previsto en el
D. 30 septiembre 1953 sobre la reforma. En el articulo 27 del D. 28 no-
viembre, se dispone: «Las disposiciones del D. 30 septiembre 1953 v
las del presente entraran en vigor el 1.° de enero de 1954» (42).

c) Critica.—La aparicién de los textos legales que han llevado a cabo
la reforma ha suscitado una produecién bibliografica extraordinaria: los
Manuales tradicionales han publicado apéndices dando noticia de la mis-
ma (43); los articulos de revista sobre el tema se han multipicado (44),

(41) El texto de estas disposiciones puede consultarse facilmente sin acudir al
Diario oficial. Asi, por ejemplo, en RDpub, 1933, pags. 943 a 953; BONNET y PALVADEAU,
Les nouveaux Tribunaux administratifs regionaux, Paris, 1954, pags. 109 a 123; Chou-
BLIER y CoMPAIN, Les nouveaux Tribunauxr administratifs, Paris, 1954, pags. 194 a 204,
elcétera.

(42) Sobre algunas cuestiones que plantea este Reglamento, vid. CHORLIER y Com-
PAINs ob. cit., pags. 67 v ss.

(42) Cfr., por ejemplo, LAUBADERE, Les reformes adminisiratives de 1953, Paris,
1953, pags. 16 y ss.; RoLuanp, Addendum al Précis, 4 pags.

(44) BERGEROT, Le raitachement des Conseils de prefecture. RA, 1953, pag. 181;
BonxeAU, Les nouveawx Tribunaux administratifs, RPDA, 1954, pags. Ty 10; HeiLsron-
NER. AJ, 30 nov. 1953; HeurTE, Un Conseil de prefecture & la veille de la reforme du
contentieux gdministratif, RA, 1953, pags. 598 a 602; LAUBADERF, La reforme du conten-
tieux administratif, A}, 1954, pags. 175 y ss. v 385 y ss.; LETOURNEUR, La reforme des
competences au sein de la juridiction aqdministrative y La devolution de competence
aux Tribunaux administratifs, GP, 31 oct. v 30 dic. 1953; pags. 62 a 64; 76 a 80; Ri-
vero, La reforme du contentieux administratif, RDpub, 1933, pags. 926 a 942.

Fuera de Francia también ha preocupado la reforma. Cfr., entre nosotros, GaRcia
Trevidano, La reforma del contencioso-francés, «Arborn, sept.-oct. 1954; en Italia,
FaancHing, La riforma del contenzioso in Francia, RTD, 1954, pags. 237 a 231; en
Brasil. C. Taci10, 4 reforma da jurisdicao administrativa na Franga, en «Revista de
Direilo Administrativo». vol. 36 (abril-junio 1954), pags. 158-160.
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y el nimero de las obras monograficas destinadas a estudiar especialmen-
te la nueva legislacién también es considerable (43). El hecho no tiene
que extranarnos. Lo extrafio seria justamente lo contrario, ya que un
pais de la tradicién administrativa de Francia, en el que se considera
el contencioso-administrativo como una de las garantias fundamentales
del ciudadano (46), tenia que reaccionar profundamente ante una refor-
ma que afectaba precisamente a la picza fundamental del sistema: el
Conseil d’Etat. Pues bien : en esta enorme produccién bibliografica, ;qué
posicion domina? ;Se muestra la doctrina francesa partidaria o contraria
de la reforma? Conviene advertir que no vamos a referirnos ahora a la
citica de los distintos aspectos de la nueva legislacién, sino tinicamente
a la valoracién de la reforma en su conjunto, por lo que respecta al pro-
blema fundamental que pretendia resolver. Esto supuesto, creemos no
interpretar mal la corriente dominante c¢n Francia si decimos que se mira
la reforma con cierta desconfianza. Es cierto que una gran parte de la
doctrina estima que la solucién adoptada por el legislador constituia la
unica posible (47), viéndose esperanzadoramente el porvenir (48). Pero
la verdad es que la inmensa mayoria de los autores, incluso los nas opti-
mistas, ereen que la reforma no lograra realmente la celeridad deseada
en los procedimientos contencioso-administrativos (49), por razones di-
versas :

{45) BONNET y PALVADEAU, ob. cit.; CHoURLIER y COMPAIN, ob. cit.; FONT-REAULX,
La reforme du contentieux administratif, Paris, 1954; GanoLoe, Manuel formulaire de
la procedure suivie devant le Tribunal administratif, Paris, 1954.

Por otra parte, hay que tener en cuenta las obras generales sobre el contencioso
aparecidas después de la reforma, en las que se hace una extensa referencia a la mis-
ma. Cfr., por ejemplo: ODENT, Contentieux administratif, Les cours de Droit, Paris,
1934, y en JCA, los trabajos sobre los distintos aspectos del rontencioso, como los de:
BonNeat, Tribunaux administratits, Competence, fase, 630, pass. 1 y ss., y MALEVILLE,
Le Conseil d’Etat juridiction administrative de Droit commun. fasc. 615 y apéndices.

(46) Después nos referiremos al significado del contencioso en el Derecho fran-
cés. Cfr. I, D, 1.

(47) Cfr., por ejemplo, LETOURNEUR, La reforme, cit., GP, 1953, 2.0 sem., pag. 63.
Se ha llegado a decir que «la reforma de 1953 constituye la conclusién léogica de una
evolucién que desde el afio VIII se venia desarrollando». Asi, HEURTE, Un Conseil de
prefecture, cit., pag. 599, ¥ GABOLDE, Un projet de creation, cit., pag. 247.

(48) BONNET y PALVADEAU, ob. cit., pag. 7.

(49) Es cierto que en una encuesta llevada a cabo por la RA dié come resultado
que la reforma seria aecogida favorablemente. Pero cuando la doctrina posterior se

enfrenta con el problema de ¢i sera capaz de lograr la rapidez deseada en la tramita-
cién de los procesos, manifiesta sus dudas, exigiendo alguna modificacién de la le-

gislacién.
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@’) Que la reforma llevara a cabo la atribucién a buena parte de los
Tribunales regionales de tal ntmero de asuntos, que, teniendo en cuenta
su personal actual, les serd imposible resolverlos en un plazo pruden-
cial (50). Por ello se estima que «antes de proceder a una ampliacién de
la competencia, hubiera parecido prudente aumentar el personal de estas
jurisdicciones» (51).

b’) Que, al seguir conociendo el Conscjo de Estado, en grado de ape-
lacién, de los asuntos atribuidos a los Tribunales regionales, como quiera
que ¢l demandante que ha obtenido una decision desfavorable en prime-
ra instancia no se conformara, normmalmente, con ella, en plazo no muy
grande el Consejo de Estado se vera inundado de un numero de asuntos
que, aun cuando inferior al actual (habra que descontar aquellos no ape-
lado:), provocarin una situacién bastantc andloga a la que sc pretende
resolver por la reforma (52).

Lo que no creemos es que el fracaso de la reforma produzea conse-
cucncias tan desastrosas como sefiala ODENT. «Es demasiado pronto
—dice— para apreciar los resultados. para saber si la reforma sera un
éxito o un fracaso. Se pucde tnicamente afirmar que esta reforma es irre-
vertible y que si fracasa habra causado al contencioso-admipistrativo vy,
por tanto. a los fundamentos mismos de nuestra civilizacién, un datio
irreparable» (53).

C. LA LEGISIACION, LA JURISPRUDENCIA Y LA DOCTRINA.

1. La legislacién.—Como se desprende de la evolucién, la legislacion
contencioso-administrativa francesa se encuentra dispersa en multitud de
dizposiciones. Yo existe un texto legal tinico regulador del proceso admi-

1500 LAUBADERE, en La rcforme du contentieux administratif, cit.. pag. 601. dice
que para la mavor parte de los Tribunale- locales la cifra anual de 1.500 juicios no
podra ser sobrepasada sin implicar perjuicio a! buen funcionamiento del servicio pa-
blico de la justician. En analogo semtido. HEURTE. art. cit., pag. 599.

(511»  CHousuier v CoMPAIN, ob .cit., pag. 13.

(52) Por eso Rivero. La rcforme, cit., pags. 936 y ss.. entre las circunstancias de
las que hacia depender el éxito o fracaso de la reforma, senala el nimero mas o me-
nos frecuente de apelaciones. En analogo sentido, LEONCE-RIGHARD, prélogo a la ob. de
CHOUBLIER y COMPAIN, cit., pag. IX. .

(53) Contentieux. cit., pag. 669, manteniendo, en general, una aclitud de reserva,
al decir que «es demasiado pronto para apreciar los resultados, para saber ¢i sera un
¢xito o un fracasoy.
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nistrativo, sino normas de muy distinto rango. Los tltimos Decretos que
han tealizado la reforma —que ascienden a cinco— han dejado vigente
gran parte dec la legislacion anterior, constituida fundamentalmente: en
cuanto a los procesos seguidos anie el Consejo de Estado, por la Orde-
nanza de 31 de julio de 1945 y Decreto de la misma fecha; en cuanto
a los pracesos seguidos ante los Tribunales regionales, por la Ley de 22
julio 1889, con las modificaciones posieriores. Este caos legislativo es
censurable, ya que dificulta enormemente la labor del administrado que
ha sufrido las consecuencias de Ja actividad administrativa. Es cierto que.
precisamente por faltar un texto claro, ha side posible la creacién juris-
prudencial de alguna de las instituciones que mas han significado en orden
a la garantia de los administrados; pero, llegado a un punto de madurez
el sistema, scria conveniente la promulgacién de un texto Gnico, que re-
presentase para el contencioso-administrativo en general lo que en 1943
significé para ¢l contencioso ante el Conscjo de Estado la Ordenanza de
31 de julio. Recicntemente. en Francia, al referirse al espiritu juridico
de los franceses, s¢ ha sefialado la supersticion por la ley que allf existe;
todo cstd previsto -—se ha dicho— en una ley o un Reglamento; la ley
debe preverlo todo. Y se ha explicado como consecuencia del temor pro-
funde a lo arbitrario, que. entre los franceses, permanece en estado Ja-
tente (54). Si pensamos en la traduccién de este espiritu al campo de lo
conteneioso-administrativo, obhservaremos que, en verdad, la profusién de
texto: legales es tan extraordinarta como en cualquier otra materia; pero
habra que senalar. al lado de esta realidad indiscutible, que su sistema
de garantias jurisdiccionales ha sido, ante todo, una creacién jurispru.
dencial. N

2. La jurisprudencia. «E] vecurso por exceso de poder es en Fran-
cia obra exclusiva del Consejo de Estado.» Nadie se atrevera a discutir la
profunda verdad que encierra esta afirmacién de LETOURNEUR (53), que
no c¢s ni mucho menos original. Pues bien, si pensamos en que el Ha-
mado recurso por exceso de poder es pieza fundamental del contencioso-
administrativo francés, habremos calibrado en todo su valor, aun cuan-
do no tuviese otros méritos, la jurisprudencia del Consejo de Estado.

(54) PERROT, De I'empreinte jyridique sur Vesprit de la société frangaise, en As.
pects de la société frangaise, Paris, 1954, pag. 189.

(55) El control de los hechos por el Consejo de Estado francés, RAP, nam. 7, pa-
gina 219,
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Sin embargo, dicha jurisprudencia no ha escapado a la critica de la doec-
tring. que mira con inquietud ciertos arréts recientes. «La complicacion
de esta jurisprudencia ——se ha dicho— es, en elccto, de tal naturaleza,
que justifica los reproches; ciertas sutilezas podrian parecer destinadas
a procurar :atisfacciones intelectuales a algunos espiritus refinados. Aho-
ra bien, una jurisprudencia tiene, normalmente, un doble papel: uno
curativo, se trata de solucionar los litigios nacidos y actuales; otro, pre-
venlivo y al menos tan importante: se trata de evitar el nacimiento de
Litigio~ ilustrando a todos los interesados sobre la naturaleza v extensién
de :us obligaciones v derecho-; una jurisprudencia menos compleja se-
ria mas facil de conocer v aplicar; elia tendria la ventaja de inspirar la
aecion de diversos servicios publicos y seria, en definitiva, mas realmente
eficazn (50).

3. La doctrinu.—Y, por ultimo, para completar el cuadro de las
fuentes de conocimiento del sistema Irancés, hay que hacer referencia
al papel preponderante de la doctrina, sobre todo al enfrentarse con la
jurisprudencia del Consejo de Estado, y ejercer una labor de orientacién
importantisima-:(57). Particularmente hay que destacar los innumerables
trabajos aparecidos en las revistas juridico-administrativas fundamenta-
les v en otras revistas de menor rango. No tiene nada de particular que
s¢ hava afirmado que «la evolucién del Derecho administrativo francés
y de¢ las concepciones de la doctrina en materia administrativa no puede
ser verdaderamente conocida si se olvidan las innumerables notas apa-
recidas en los ultimo- treinta afos. en el Recueil Sirey, Recueil Dalloz
0, mas recientemente, en La Semaine Juridiguey (58).

Aliora bien, conviene resaltar una deficiencia manifiesta de la bi-
bliografia francesa de Derecho procesal administrativo: el casi total ol-
vido de la produccion extranjera sobre la materia. Basta tomar cualquier
obra francesa sobre el contencioso-administrativo para comprobar que
solo en muy contadas ocasiones aparece la cita de algin autor alemén,
inglés o italiano, y no digamos espafiol. Quiza se deba a una especie de
endiosamiento, producido por la conciencia de la superioridad de su sis-

{56; ObenTt, Contentieux, cit., pag. 670.

(57) Cfr. ArrIGHI, Un commentateur des arréts du Conseld d’Etat; Hauriov, LICE,
pags. 341 a 3435, y JEze, Collaboration du Conseil d’Etat et de la doctrine dans U'élabo-
boration du droit administratif francais, LJCE, pags. 347 a 349.

(58) MarHioT, L’'Administration en France dans les trente derniéres années, en
Lo Science politique contemporaine, UNESCO, Paris, 1950, pag. 464.
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temu; pero no por ello menos censurable. De aqui gue si la produccién
francesa es utilisima para conocer su propio sistema, es de utilidad du-
dosa para ¢l conocimiento del Derecho procesal administrative de maés
alla de sus fronteras. Es cierto que existen excepciones de valor consi-
derable (59); pero ello nada implica en contra de la ténica general, que
hu permitido afirmar que «los estudios de Derecho comparado resultan
dificiles por la ausencia de documentacién moderna en lengna francesa»
¥ que «no cxiste ninguna obra franccsa de Administracion compa-
radan (60).

D. SICNIFICADO DEL SISTEMA CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO FRANCES.

1. Ena el Derecho administrativo fruncés.——Es tal la importancia del
sistema contencioso-administrativo dentro de Francia. que ha llegado a
afirmuarse que asin la juricprudencia del Consejo de Estado no habria De-
recho administirativo en Francia» (61). Guizd no sea arriesgado afirmar la
posibilidad de interpretar dicha frase en su tenor literal. Y, sin embar-
go. no quedaria resaltado ¢l valor del sistema contencioso-administrativo
si nos limitasemos a1 conziderar que ha hecho posible una institueidn crea-
dora del Derecho administrative. Porque la confianza de los propios
administrados en ella ha permitido que su eficacia se extendiera a cam-
pos bien distintes, hasta ¢} punto dc haberse hablado del Consejo de Es-
tado como guardian de los principios de Ja Revoiucién francesa (62).

2. En el Derecko comparado.—Los espléndidos resultados del siste-
ma francés, tipico sistema coutencio:o de un régimen administrativo, ha
hecho pensar en la conveniencia de ser trasplantado a buen nimero de

1590 Por ejemplo. entre las primeras obras :obre el contencioso-administrativo,
la de JACQUELIN, cit.; mas recicntemente, la de BOnNaRp, cil.. y, por Gltimo, la de
Tixtirr, cit. La de Box~varp ha sido destacada por WALINE en Guide des conferences
et exercises pratiques pour ly Licence en Droit, Paris, 1944, pag. 8.

(60) MaTH0T, ob. cit., pag. 466.

(61) WarLiNg, L'action du Conseil d'Etat dans la vie frangaise, LJCE, pag. 132.
Porque ¢el juez administrative no hace simplemente una obra de interpretacion, sino
de creacién». BErNskp, Apercu sur Uouvre juridictionnelle des Commissaires du gou-
vernement durant le seconde motiti¢ du XIX siécle, LICE, pag. 300. Sobre el pro-
olema. RiVERO, Le juge edministratif un juge qui gouverme?, Dall., 1951, pag. 21.

162) CassiN, Le Conseil ¢'Etat gardien des principes de la Revolution frangaise,
RIH, 1951, pag. 54.
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Ordenamientos juridicos, no sélo de Europa (63), sino de algunos paises
arabes (64) y americanos (65), habiendo servido de inspirador en la or-
ganizacion de algun organismo de caracier supraestatal, como la Corte de
Justicia de la Comunidad europea del carbén y del acero, que ha sido
configurada, en cuanto a compelencia y atribuciones, sobre el modelo del
Conscil d’Etat (66). Para darse cabal cuenta de esta profunda repercusion
del coniencioso francés en los mas diversos paises, nada mas expresivo,
quizi, que el Libro Jubilar publicado para conmemorar el 150 aniversa-
rio dcl Conseil d’Etat (67). Porque el influjo del sistema no se limita a
aquellos paises que, con mas o menos purcza, se han inspirado en él,
sino que en aquellos otros que han adoptado un sistema claramente ju-
dicialista no deja de haber corrientes doctrinales que proclaman la ne-
cesidad de adoptar un sistema administrativo, corrientes que no dejan
dc¢ manifestarse en la propia Gran Bretafia, pese a su fuerte tradicién en
sentido coutrario (68). Sin embargo, no hay que dejarsc deslumbrar por
las excelencias del sistema. Trasplantar en bloque un sistema contencioso-
administrativo a un pais distinlo a aquel en que nacié seria sumamente

(63) Cfr. Mast, L'Etar et les mcéhodes de la Science du Droit administratif, en
La Science politique contemporaine, cit., pag. 438; Prcer v MALEVILLE. La revision
des decisiones administratives sur recours des administrés, Bruxelas, 1933, pags. 38
¥ ss.; WaLINE, Le controle juridictionnel de I' Administration, El Cairo, 1949, pagi-
nas 39 y ss.; Zanogini, Corso di Diritto amminisirativo, I, 7. ed., Milan, 1954, pa«i-
nas 17 y »s.

(64) Por ejemplo, Egipto y Siria. Cfr. Warain, Le Conseil I’Etat egiptien, ED, 1948,
pags. 119 a 123; De Soro, Le Conseid d'Etat egiptien, RDpub, 1949, pags. 454 y s».3
Waring, La jurisprudence contentieuse du Conseil d’Etat egiptien, RDpub, 1949, pa-
gina 119; ApbpeL Razzak, Le Conseili d'Etat egyptien et le Conseil d' Etat frangaise,
LJCE, pag. 515; SoLiymaN, Le detournement de pouvoir et son applicatios en droit ad-
ministratif egyptien, tests, Paris, 1949,

(65) Por ejemplo, Ecuador (ley de régimen administrativo de la Republica. ar-
ticulo 112), Colombia (ley de 1941), Panama (ley 135 de 1943 y 33 de 1946), algunas
provincias argentinas (v. gr., Jujuy, Constitucién 1949, y Entre Rios, Decreto-ley ju-
lio 1944), etc.

(66) i L"HUILLIER, Une conquéte du Droit administratif francnis, Dall., 1953, pag. 63.
Lacrance, La Cour de Justice de la Communanté européenne du charbon et de Iacier,
RD pub., 1954, p. 412.436.

{67) Es impresionante ver, a través de los trabajos publicados en el mismo, hasta
qué punto es real la influencia francesa en los distintos sistemas de fiscalizaciéon ju-
risdiccional de la actividad administrativa.

(68) Cfr. Port, ddmini-trative Law, Londres, 1929, pags. 337 y ss., y, sobre todo,
Rossoxn, Justice and Administrative Law. A study of the British Constitution, 3.0 ed.,
Londres, 1951, y Le droit administratif en Angleterre de 1919 g 1950, LJCE, pags. 649
& 671, en especial, pags. 662 y 665 y ss.
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peligroso. La advertencia nos viene de la misma Francia: «Las institu-
ciones juridicas —se ha dicho— ne se trasplantan mas facilmente que los
arboles o las flores; no pueden vivir, cualquiera que sea el clima o la
tierra. Se reconoce el famoso aforismo de MONTESQUIEG de que las leyes
estan en relacién con los principios que forman el espiritu general, las
costumbres y las maneras de una nacién». Pero —se anade— «si es exacto
que las leyes servilmente copiadas de las de otra nacién raramente han
dado resultado, esto po implica que sea necesariamente vano inspirarse
en ellas, adaptandolas al genio de la nacién importadora» (69).

E. APRECIACION cRITICA.

Teniendo en cuenta lo que se acaba de decir, al enfrentarnos con el
sistema francés, hay que valorarlo desde dos puntos de vista: en su pais
de origen y en relacién con los demas. En efecto, negar que el sistema
ha producido espléndidos resultados en Francia, seria absurdo. Es indu-
dable que en el mismo existen defectos manifiestos, que se sefialaran en
apartados sucesivos; pero, considerado en su conjunto, constituye para
Francia un sistema eficaz en orden al mantenimijento de Ia justicia admi-
nistrativa. Ahora bien: ;quiere esto decir que los resultados serian los
mismos si fuese trasplantado a cualquier otro pais? En absoluto. Hay
que distinguir, por tanto, lo que hay en él de valor universal y lo que
en el mismo es elemento contingente (70).

1. Lo que en el sistema francés hay de valor universal, la gran lec-
cién de Francia sobre la organizacién de la justicia administrativa, no es
otra, a nuestro entender, que la idoneidad del personal que integra los
érganos de la jurisdiccién administrativa. Que tales drganos estén inte-
grados en la organizacién administrativa y sean independientes de la or-

En Estados Unidos de América del Norte también se ha observado tendencia anilo-
ga. Fn este sentido, por ejemplo, 1a Namada Comisién del Presidentc, cuyo informe
fué publicado en 1937. Vid. también Davis, Separation of Funtions in Adminis-
trative Agencies, «Harvard Law Reviewn, 1948, piag. 399; NATHANsON, Separation of
Fumtions within Federal Administrative Agencies, «Illinois Law Review», 1941, pagi-
na 90I: SCHWARD, Addministrative Procedure and the Administrative procedure Act,
«New York Law Quaterly Review», 1949, pag. 527, vy MonsTeIN, Quelques caracteris-
tiques du droit administratif eux Etats-Unis, LICE, pag. 613 y s=.

(69) WALINE, prélogo a la ob. cit. de TIXIER, pags. 7 y ss.

(70) En analogo sentido, BoscH, Tribunales judiciales o Tribunales administrativos
para juzgar a la Administracién piiblica, Buenos Aires, 1951, pag. 177.
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ganizacién judicial es algo puramente contingente: «es el resultado —se
ha dicho con toda razén— de la conjugacién de causas muy diversas,
entre las que se mezclan fuerzas derivadas de la tradicién nacional (como
la desconfianza hacia los Tribunales que caracterizé la época de la Re-
volucién, el éxito de la institucién de los intendentes que implants Col-
BERT, etc.) y hasta gruesos errores de orden conceptual (acerca, por ejem-
plo, de la naturaleza de las funciones de control y sebre la correcta in-
terpretacion del principio de separacion de poderes), lo que equivale a
sostener que obedecié a razones cuyo sentido se percibe unicamente con
relacion a la propia Francia» (71). La clave de la eficacia del sistema fran-
cés no radica en que los érganos de la jurisdiccién administrativa perte-
nezcan a la propia Administracién; lo que explica sus resultados es la
preparacién del personal que integra tales érganos. Para demostrar esta
aseveracién, bastard con rebatir el 1inico argumento digno de tenerse en
cuenta (72) que esgrimen los que creen en la bondad sin tacha del sis-
tema francés: si tales érganos fuescn judiciales —se nos dice—, los pro-
cedimientos, al revestir las solemnidades de los procedimientos judicia-
les, ganarian en garantias, pero perderian en rapidez; la justicia seria
lenta y, por tanto, muy dificilmente verdadera justicia. Nada mas inexacto
que la raiz de esta objecién. Dos elementales consideraciones seran sufi-
cientes para demostrarlo :

a) Por un lado, que existen procedimientos judiciales que, pese a
las solemnidades y garantias, son sumamente rapidos; su tramitacién no
excede de algunos meses.

b) Por otro, que los procedimientos administrativos, en los que no
existen las garantias, solemnidades ni formalismos que en los judiciales,
tardan muchas veces —en Derecho administrativo espafiol, al menos, es
la regla— varios aiios; desde luego, bastantes mas que lo tarda en trami-
tarse un proceso ante un juez, aun cuando se trate de un complicado

mayor cuantia.

(711 BoscH. ob. cit., pags. 177 y ss. En la propia doctrina franccsa, cuando se
busca un fundamento al sistema (Cfr. ut supra, I, A, 1), se hace residir en la idoneidad
del personal; esto es, la separacién zerd o no aceptable en funcion de la idoneidad
del personal, pero si eda idoneidad se logra en un sistema judicial, no hay razén al-
guna para estimar superior el .sistema francés,

(72) Aparte de la ideoneidad, es éste de la rapidez el otro de los argumentos es-
grimidos —sobre todo por los partidarios espafioles del sistema francés— en defensa
de la independencia de la juricdiccién administrativa respecto de la ordinaria.
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Conclusién: que la rapidez de la justicia no radica en la organiza-
cion administrativa o judicial de odrgamos y procedimiento, sino en ra-
zones de muy distinta indole, principaimente la preparacion y mimero
de los organos jurisdiccionales (73), la sencillez. del procedimiento y la
eliminaciéon de aquellos obstaculos —principalmente debidos a la con-
ducta maliciosa de la Administracion— que se oponen al desarrollo ror-
mal del proceso. .

2. Pero si la idoneidad del personal de los 6rganos de la jurisdic-
cién administrativa constituye principio fundamental del sistema francés
que debe ser adoptado, existen una serie de circunstancias en su regula-
cion que implican la necesidad de ue sea mirada con grandes reservas
cuando sirve de inspiracién a la legislacion de otros pueblos. No olvide-
mos que, como fué una creacion de la jurisprudencia en su mayor parte,
en atencion a casos concretos, nos ofrece una serie de institnciones que,
aun habiendo prestado en Francia dtiies servicios a la justicia adminis-
trativa, seria absurdo trasplantar a otros paises, por obedecer su razén de
ser a situaciones muy concretas v cspecificas que las privan de valor ge-
neral. Por ejemplo, la separacidn rigida entre plena jurisdiccion y anu-
lacion y la excepcién de recurso paralelo, casi superadas cn el propio
sistema francés, que han sido trasplantadas a otros Ordenamientos juri-
dicos, creando una serie de dificultades procesales innecesarias (74).

II. LOS SUJETOS DEL PROCESO

A. ORGANO JURISPICCIONAL.

1. Jursdiccion.—Como se ha expuesto en el apariade anterior, en un
régimen adminjstrativo es principio fundamental la independencia de la
Administracion de Jos érganos judiciales. Consecuencia de estc prineipio
es que los drganos de la jurisdiccion administrativa, lejos de estar inte-

(731 Por eso hemos visto que en Francia. pese a un sistema administrativo, con
antecioridad a la reforma de 1933 se encontraba en situacién muy parecida a la actual
cspafiola y resolvié el problema descargando de asuntos al organo jurisdiccional que
venia conociendo de los mismos.

174) En el mismo sentido. GoNzALEZ PEREZ, La reforma de la ley de lo contencioso-
administrativo, conferencia pronunciada en la Academia de Jurisprudencia y Legisla-
cién el 8 febrero 1954, incluida en La sentencia administrativa; su impugnacizin y efec-
tos. Madrid, 1954, pags. 56 y ss.
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grados en la organizacién judicial, forman parte de la organizacién admi-
nistrativa. Por ello se ha dudado de la exactitud de hablar de una juris-
diccién administrativa (75). Pero si lenemos cn cuenta que tales érganos
—al menos, en su mayor parte— gozan de independencia respecto de la
Administracion activa, no cabe duda que puedc hablarse de una juris-
diccién administrativa (76). Un estudio de la misma nos obliga a hacer
referencia a las cuestiones siguentes: 1.°, 6rganos a los que se confia;
2.%, extensién de la-jurisdiccion, y 3.7, conflictos.

a) Organos de la jurisdiccion agdministrativa.—Cuando los franceses
se refieren a la jurisdiccion administrativa, enumeran, junto a la que la-
man jurisdiccion .administrativa comin, una serie de jurisdicciones es-
peciales. Aquélla conoce de todos los asuntos administrativos que no es-
tan sometidos a la jurisdiccion de algunas de las especiales. Es decir, la
distincién entre estos dos grupos de jurisdiccién viene a ser parecida a
la que deslinda la jurisdiccién adininistrativa considerada en su unidad
respecto de la jurisdiccion ordinaria. A la jurisdiccion ordinara corres-
ponde el conocimiento de aquellos litigios no confiados a una jurisdic-
cién especial, aun cuando la extension de una jurisdiceién especial —como
ocurre en la contencioso-administrativa— venga dcterminada por una
clausula general y no por un criterio censurable de enumcracién. Por tan-
to, cuando en Derecho administrativo francés se habla de gque ciertos
Tribunales administrativos son «jueces administrativos de Derecho co-
mun», hay que referir la afirmacién a la esfera propia de la jurisdiccion
administrativa. Tal afirmacion es explicable en atencién al principio an-
tes recogido de independencia de esta jurisdiccién respecto de la ordi-
naria: en. principio, siempre que sc deduce una pretension frente a la
Administracién, corresponde su conocimiento a la jurisdicciéon adminis-
trativa, no a la ordinaria; sélo en ciertos casos la jurisdiccién ordinaria
puede conocer tales pretensiones. Es decir, por curiosa paradoja, una
jurisdiccién que lleva el calificativo de «ordinaria» parcce devenir espe-

(75) CeLigr, Droit public et vie economique, Paris, 1949, pag. 282.

{76) En este sentido, la mayoria de la doctrina: «Los Tribunales administrativos.
—se ha dicho— no forman parte del poder judicial; pero sus miembros son verdade-
ros jucvces». LecHaLAS, Manuel de Droit adniinistratif, Paris, 1889, t. I, pag. LI, en-
frentindose con la opinién de otros (como BOUCHENE-LEFer, en Principes et notions
élementaires de droit public administratif) que niegan el caricter de jueces al perso-
nal de los Tribunales administratives. En andlogo sentido, HAuURioU. Précis, cit., pa-
gina 459.

33



JESUS GONZALEZ PEREZ

cial cuando se trata de conocer pretensiones deducidas frente a las dis-
tintas Administraciones publicas. Sin embargo, no ocurrc asi en relidad.
Lo que pasa es que en Derecho francés las autoridades administrativas
pueden actuar como tales, sometidas a su Derecho especial —Derecho
adminstrativo— (77), o sometidas al Derccho comun. Y si cuando la acti-
vidad primera da lugar a un litigio con los particulares éstos deben de-
ducir sus pretensiones ante la jurisdiccion administrativa, cuando se trata
del segundo tipo de actividad las pretensiones tnicamente pueden ser
deducidas ante la jurisdiccion ordinaria. Precisamente esta distineion ha
dado lugar a uno de los problemas mas delicados. Se ha llegado a afir-
mar que las decisiones recientes sobre competencia aportan al justiciable
mas misterio que certidumbre (78), y que se trata de «uno de los estudios
mas complejos v cuvas conclus:ones, desgraciadamente, resultan, a veces,
inciertas» (79). La nueva reforma no ha significado en csta materia ade-
lanto alguno, y después de Ja misma se ha podido dccir que la comple-
jidad de la delimitacién de competencias entre jurisdiccion administrativa
¥ judicial estd mas alla del entendimicnto (80). Pues bien, antes de en-
trar en el examen de los criterios mas corrientes para delimitar la esfera
de ambas jurisdiccioneés, enumeremos los érganos a los que se confia la
jurisdiccion administrativa.

a’) Jurisdiccion administrativa comun.—En este punto, la reforma
de 1953 ha supuesto una importante modificacién. Con arreglo a la le.
gislacién anterior, era el Consejo de Estado el «Tribunal de Derecho co-
mun en materia administrativa». Asi lo afirmaba el art. 38 de la Orde-
nanza de 31 de julio de 1945. al conocer en primera y ultima instancia
todos los litigios para los cuales un texto especial no dispusiera otra cosa,

—_———

(77 Un resumen del problema, en GaAgRrIDO, Sobre el Derecho administrativo y
sus ideas cardinales, RAP, nim. 7, pags. 25 y ss. El hecho de que, normalmente, la
Administracion realice actividad regulada por ¢l Derecho administralivo, no quiere
decir que éste se convierta en comiin, va que la calificacién de Derecho especial <e
hace en funcién del Ordenamiento juridico.

(78) Lausapige, Dall., 1951, pag. 163. Y hasta se consideraba la complejidad de
las cuestiones de competencia, junto a la lentitud de la justicia administrativa, las dos
causas fundamentales de la reforma. Cfr., por ejemplo HEURTE, Un Conseil de prefec-
ture, cit., pag. 599. .

(79) Cfr. CHouBLigr y COMPAIN, ob. cit., pags. 14 y ss. )

(80) Se resalta el hecho de que a los problemas que planteaba la legislacién an-
terior se unen los que plantea la delimitacién territorial de la competencia. Cfr. Ri-
vero, La reforme, cit., pag. 934.
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aparte de la competencia para conocer los recursos de apelacion y casa-
cion. Pero el art. 1.°, parrafo primero, del D. 30 septiembre 1953 dis-
pone: «Los Consejos de Prefectura de la Francia metropolitana, de Ar-
gelia vy de lo: Departamentos dc Ultramar, asi como el Tribunal admi-
nistrativo de Alsacia ¥ dc¢ Lorena, toman ¢l titulo de Tribunales
administrativos. Cada uno de ellos tomaréd el nombre de la ciudad en que
tengan su scde». y el art. 2.°, parralo primero, del mismo D. dice: «Los
Tribunale: adminiztrativos son, cn primera instancia, sin perjuicio de
apelacion ante el Consejo de Estado, jueces de Derecho comun dcl conten-
cioso-administrativo.n ;Quiere esto decir que el Consejo de Estado bha
perdido ~u calidad de Tribunal de Derecho comun en materia adminis-
trativa? Creemos que no. Es cierto que, en primera instancia, sélo puede
conocer de los asuntos enumecerados en ¢l art. 2, pirrafo segundo, D. 30
~cptiembre 1953, pero couserva su caracter de 6rgano de la jurisdiccion
comin administrativa. =i bien cn segzunds grado v casacién, al conocer
de lo- recursos que se interpongan contra las deciziones dc otros érganos
de la misma jurisdiccion. cualquiera que sea la materia sobve que ver-
wen. fempre que no se trate de materias excluidas. Por tanto, son «Tri-
bunules de Derecho comin en materia administrativa», scgin la termi-
nologia wsual en Francia, los siguientes :

a”) Organos de primer grade, euvas decisiones son, en principio,
suseeptibles de apelacion ante el Censejo.de Estado :

1. Tribunal-s administrativos regionales de la Francia metropoli-
tana. Sustitnven a Joz Consejos de Prefectura interdepartamentales.

2.e Tribunales administrativos de Argelia, que sustituyen a los Con-
sejos de Areelia (81).

3.» Tribunales administrativos regionales de Ultramar, que sustitu-
ven a los Consejos de Ultramar (82).

181) Sobre el contencioso en Marruecos, vid: Laubapere, Le contréle de la le-
galité des actes administratifs au Maroc, GTM, 1943, pag. 935, y Le conteéntieux de
UEtat francais au Maroc, RmD, 1950, pag. 268; Lavrur, Le contentieux administratif
des pays de Protectorat. «Recueil Penant», 1925, pag. 19; MEYSSoNIer, Le contréle ju-
ridictionnel de la legalite des actes administratifs au Maroc, RmD, 1949, pag. 136;
MicHEL, Traité du contentieux administratif au Maroc (tesi<), 2 vols., Paris, 1932;
RicHoN, Le contentieux administratif en Tunesie {1esis), Paris, 1916; SIL.VERA> Une re-
Jorme tunisienne urgente: Le Tribunal administratif, RA, 1953, pags. 28 a 31, y La
competence en Tunisic du Conseil d'Etat. RA, pag. 603; SotiLMicNoN, Principes du
contentieux odministratif tunisien (tesic). Paris, 1922.

182) Una vision de conjunto del contencioso dé¢ Ultramar, en LucHare, Conten-
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4.° Tribunal administrativo de Alsacia y Lorena (83).

b”) Organo supremo.—Fl Consejo de Estado, aparte de su compe-
tencia para conocer ciertos asuntos de primer grado, conserva su cardc-
ter de Tribunal de segunda instancia respecto de los anteriores (art. 2, De-
creto 30 septiembre 1953) y de Tribunal de casacién respecto de buena
parte de las decisiones de las jurisdiccicnes espeeiales.

b’) Jurisdicciones administrativas especiales. — Cuando la doctrina
francesa enumera los érganos que considera investidos de jurisdiceién es-
pecial en materia administrativa, hace referencia a una scric de érganos
que no siempre pueden considerarse verdaderamcentc jurisdiccionales, ya
que no gozan de la caracteristica de independencia, esencial a toda ju-
risdiccion. Se trata de drganos adimninistrativos en bucna parte de los ca-
sos, cuyo conocimiento se limita a peticiones de los particulares que,
mas que pretensiones proccsales, son recursos administrativos (84). En
estos casos cabe, normalmente, recurso de casacion ante ¢l Consejo de
Estado conira sus decisiones —después precisaremos en qué casos—.
Pero. por lo que se acaba de decir, en la mayoria de los easos, al no tener
caracter juricdiccional el érgano, ni, por tanto, sus resoluciones, cuando
s¢ impugnan éstas, mas que deducirse un «recurso jurisdiccional de ca-
sacién», lo que se hace es iniciar la via procesal dentro de los limites
que permite la casacién. de andloga manera a como en Derccho anglo-
sajon, las decisiones dc los multiples érganos administrativos que, en
virtud de la practica cada dia mas freecuente de la dclegacién, estan in.
vestidos de funciones «jurisdiccionales», son susceptibles de impugnacién
ante los érganos jurisdiccionales, impugnacion que, en muchos casos, se
desenvuelve dentro de limites muy parecidos a la casacién francesa ante
el Conseil d’Etat contra las decisiones de las jurisdicciones especiales
administrativas (83). Estas jurisdicciones especiales pueden clasificarse
en dos grupos:

tieux d'nutre-mer, JCA, fasc. 780. Los Tribunales administrativos son los de Guadalu-
pe, Guayana, Martinica y Reunién. Cfr. Opent, Contentieux, cit., pag. 281.

(83) Cfr. BENNER, Le Tribunal administratif d’ Alsace-Lorraine (tesis), Estrasburgo,
1923; LAFERRIERE, e competence de la juridiction administrative en Alsnce-Lorraine,
RIA-L, 1926, pags. 1 y ss.

(841 Sin embargo, por seguir la communis opinio entre los tratadistas franceses,
haremos referencia a todas ellas, aun con la salvedad senalada en el texto.

(85) Cfr., por ejemplo, BoscH, EI procedimiento administrativo en los Estados
Unidos de América, Montevideo, 1953. pags. 111 y sc.
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a"") Organos cuyas decisiones son susceptibles de impugnacion agnte
¢l Consejo de Estedo. A su vez, se dividen en dos grupos:

a’’) Susceptibles de in.pugnacion mediante recurso de apelacién. Se
suelen citar por los autores franceses los ejemplos siguientes :

1.> Los Consejos de lo contencioso-administrativo de las Colonics, es-
tud.ados en la monografia sobre el tcma de LamMPUE (86), se consideran
«jueces administrativos de Derecho comin en materia colonial y jueces
de atribucion en otras materias, dentro de los limiles dcl territorio de
Litramar en que cjercen su juricdicciéon» (87). Varia su composicién se-
gun los casos (88).

3.° El Jurado nacional de duiios de guerra, encargado de conocer las
pretensiones fundadas en los danos cometidos del 1.° de agosto de 1914
al 25 de octubre de 1919, también sc incluye en e<te grupo por Roir-
LAND (89). Pero no debe confundirse esta jurisdiceion especial con la exis-
tente actualmente para conocer de ios litigios sobre daios de la ltima
guerra, que se enumecra después (—90).

b’y Organos cuvas decisiones son susceptibles de impugnacion me-
diante recurso de casacion. Se cnumeran en este grupo los siguientes (91):

-1 El Tribunal de Cuentas (92).

2. FEl Conscjo de Revision.

3. El Conscejo Superior de Educacién Nacional, que es érgano de

26y Les Conseils du contentieux qdministratif des colonies ({tesis), Paris, 1924.
Vid., también, BoisNeur, Les Conseils du contentieux des colonies- juges de litiges
individuels concernanl les fonctionnires lovcaux (tesis), Toulouse, 1942; Bover, lLes
Conseils du contentivux administratif, Saigon, 1923: DARESTE, Les petits Conseils d’Etat
coloninux, «Recueil Dareste», 1937, pag. 13; PiLLIAS, Traité de le juridiction conten-
tieuse adminisirative aux Colonies, 2.5 ed., 1924.

{87) Cfr. RoLuaNp, Précis, pag. 284.

(88 OvENT, Contentieux, cit., pags. 289 y ss., distingue dos tipos: el antiguo, que
existia en todas las colonias y que se mantiene en la Nueva Caledonia, Establecimien-
to« franceses de QOceania y San Pedro, y ¢l nuevo, instituido en 1921, progresivamente
extendido a las demas colonias (Consejos de Dakar, Madagascar, Costa francesa de
Somalia, Brazzaville, Establecimiento de la India y Cameron).

(89) Précis, cit., pag. 284.

90y Cfr. nota 93.

{91) En analogo sentido, ROLLAND, Précis, cit., pags. 284 y ss. Cfr., THEls, Essai
de recensement des juridiction relevant du Conseil d’Etat par la voie du recours en
casation. ED, 1952, pda. 79. Unicamente resaltamos los érganos mds importantes, de
los muchos sometidos en casacién a la Alta jurisdiccién administrativa.

(92) MirironcLE, La Cour de comptes, Paris, Sirey, 1947.
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scgundo grado, al conocer de las apelaciones contra las decisiones de la
jurisdiceién universitaria (ley 18 mayo 1946),

4.» La Comision central de Asistencia, que tiene también caracter de
segundo grado, al corccer de las apelaciones deducidas contra las deci-
siones de las Comisiones departamentales de Asistencia (ley 3 julio 1950).

3. Otras jurisdicciones especiales.

b**)  Organos cuvas decisiones no son susceptibles de impugnacion ante
el Conscjo de Esta’lo. Aun cuando la casacion es posibie en principio con-
tra tedas las decisiones de las jurisdicciones administrativas no suscep-
tibles de impugnacién mediante rccursos ordinarios, exiiten jurisdiccio-
nes especiales cuyas resoluciones no son susceptibles de inipugnacién ante
el Consejo de Fstado, bien porque tnicamente cabe impugnarlas ante
érgano distinto, bien porque gozan de lo que pudéranos llamar —aun
cuando reconozcamos que el término es impropio en muchos casos— «auto-
ridad de cosa juzgada». En resumen, distinguimos dos grupos :

a’’) Organos cuyes decisiones no son susceptiblcs de impugnacién
alguna. Son: |

l.. La Comisién superior de casacion de danos de guerra, a la que
corresponde conocer los «recursos de casacion» interpuestos contra las
decisiones dictadas por las Comisiones departamentales y por la Comision
nacional de dafios de guerra (ley 28 octubre 1946, art. 59) (93).

2. La Comisidén cspecial de casacién de pensiones, que conoce de los
recursos de casaciéon interpuestos centra las decisiones de los distintos or-
ganos de la «jurisdiccién especial de pensiones» (94).

b’”’) Organos cuvas decisiones son susceptibles de impugnacion ante
organos distintos del Consejo de Estado. El ejemplo tipico es el Consejo
de presas maritimas, cuyas decisiones son susceptibles de apelacion ante
el Jefe del Estado (95). Al mismo se refierec expresamente el D. 28 no-
viembre 1953, cuyo art. 3.° dispone: «Las apelaciones contra las deei-
siones adoptadas por el Consejo de presas contimian regidas por dispo-
siciones especiales» (96).

(93) Por tanto, el sictema es distinto al de 1. jurisdiccién especial creada para
las cuéstiones de dafios de guerra en 1914-18, ya que, como anles vimos, el Jurado
ereado con aquella finalidad estaba subordinado por via de apelacién al Consejo de
Estado.

(94) Cfr. Rotuanp, Précis, cit., pig. 283.

(95) Cfr. MaLezievx, Manuel, cit., pig. 251,

{96) Cfr. OrEnT. Contenrieux, cit., pags, 201 v ss.
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b) Extension de la jurisdiccion administrativa.—En pricipio, la ju-
risdiccién administrativa conoce de cuantas pretensiones se dirijan a im-
pugnar actos administrativos (97). Ahora bien, al delimitarsc el campo
de la jurisdiccién administrativa surge una de las cuestiones mas deli-
cadas del «contencioso-administrativon francés: fijar los limites entre di-
cha jurisdiccién y la jurisdiceiéon ordinaria. Los «Manualés» generales
y los trabajos especializados sobre lo contcrcioso-administrativo suelen
esforzarse por extraer de la jurisprudencia los principios fundamentales
sobre la materia. El resultado no es muy satisfactorio. En la mayoria de
los casos —se ha dicho— 1inicamcnte es posible adoptar una solucién sa-
tisfactoria después de un estudio a fondo del litigio (98). Sin embargo,
se han formulado varios principios basicos de la distincién (99). Superada
una primera fase de extraordinaria amplitud de la esfera de la juris.

1977 Como quiera que la Administracion actiia, normalmente, sometida a su ré-
gimen especial, us actos seran actos juridico-administrativos. Sin embargo, hay casos
en que corresponde el conocimiento de un asunto a la jurisdiceidn ordinaria o a otras
jurisdicciones especiales. Aun cuando la doctrina francesa se ocupa, normalmente, a
dclimitar la jurisdiccion administrativa de la ordinaria, también se hace referencia al
problema de la delimitacién de otras jurisdicciones. Cfr., por ejecinplo, Opent, Con-
tentieux, cit., pag. 212.

(98) Cazier, La reforme du contentieux administratif, JCA, nim. 1134 (cit. por
CHoUuBLIER Yy COMPAIN, ob. cit., pdg. 15).

(991 «Los problemas de competencias y de divisién de los litigios entre juris.
dicciones judiciales y administrativas, que ofrecen tantas dificultades, han Ilamado
la atencion de los autores. Entre las ohras importantes, se puede citar la voluminosa
tesis de M. LucHET, L’arret Blanco. Naney, 1935, critica vigorosa, pero no decisiva,
del sistema francés.» Asi, MATHIOT, L’Administration en France les trente dernieres
annés, cit., pag. 465.

La bibliografia sobre la delimitacién entre ambas jurisdiccioncs es enorme. Entre
los trabajos mas destacados pueden citarse: BIATARANA, Les Tribunaux administratifs
speciaux et la separation entre I Administration et la Juridition (tesis), Bordeaux, 1935;
BLAEvOET, Le critere formel pour la repartition des competences entre les juridictions
administrative et judicigire, JCA, 1952, I, 990, y Un signe exterieur ou un critére tech-
nique de la repartition des competences administratives et judiciaires, Dall., 1953, pa-
gina 33; BOUFFANDEAU, La delimitation de la compelence de la juridiction administra-
tive par la jurisprudence du Tribund des conflicts, LJCE, pag. 143; Duranp, Les rap-
ports entre les juridictions edministrative et judiciaire (tesis), Rennes, 1954; Gazier y
Loxrc, La competence ¢ ['interieur de la Juridiction administrative,” Al, 20 jun. 1954,
pigs. 65 y ss.; LauBapEre, Reflexions sur la crise du Droit administratif francais, Dall.,
1952, pag. 5; MALEVILLE, Delimitation de la competence des Tribunaux administratifs
et des Tribunaux judiciaires, JCA, fasc. 605; PINTO, La repartition des competences
entre la juridiction. administrative et la juridiction judiciaire en matiére de contentieux
administratif, A, 1954, pégs. I y II; RicHarp, L’exception d’illegalité devant le juge
d’instruction, GP, 1953, 2, Doct., 1.
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diccion administrativa, a partir de 1830 se adopta la distincién entre
actos de autoridad y actos de gestién como criterio delimitador, criterio
que se abandonara a partir de 1872 para ser utilizado el principio del
servicio publico como fundamental; en principio —nos dira HAURIOU—,
la jurisdiccion administrativa es competente para conocer del contencioso
de plena jurisdiccion (100) motivado por las operaciones administrativas
que constituyen la ejecucion de servicios publicos. Ultimamente, con mo-
tivo de la imprecisién del concepto de seivicio piblico, se ha puesto en
tela de juicio este criterio delimitador de ambas jurisdicciones (101). Dada
la naturaleza de este trabajo, no es oportuno descender a enumerar ca-
suisticamente los distintos supuestos em que es competente una y otra
jurisdiccion. Baste seiialar que la delimitacién radica en Derecho fran-
cés, como en Derecho espanol. en los distintos modos de actuar la Admi-
nistracién piiblica: cuando actiia como tal, sometida a su Derecho espe-
cial, los litigios a que tal actividad da lugar deberan ser llevados ante
los 6rganos de la jurisdiccion administrativa; por el contrario, cuando
actia como cualquiera otra persona juridica privada, sometida a las
normas del Derecho comin, en principio. los litigios surgidos con los
particulares deberan ser llevados ante la jurisdiccién ordinaria. Precisa-
mente por esto, con motivo de la llamada «gestién econémica» de la
Administracién, se ha planteado el problema de la insuficiencia del cri-
terio tradicional basado en el servicio publico (102). En ultimo término,
esta cuestién no es mas que un reflejo en cl campo procesal del problema
tan debatido de la naturaleza de la citada forma de gestién administrativa,
cada dia mas utilizada (103).

¢) Solucion de conflictos.—Por ultimo, otra caracteristica del régi-

(100) Précis» cit., pags. 451 y ss. Vid. también La jurisprudence administrative,
Paris, 1929, t. I, pags. 201 y ss. Una vision de conjunto, en RoLLaND, Précis, cit., pa-
ginas 287 a 296. Todavia, en 1949, dira CELIER: el principio general es que la jurisdic-
cion administrativa es competente sobre los litigios que nacen de los actos dictados
por una autoridad ejecutiva para asegurar el funcionamiento de un servicio piablico.
Cfr. Droit public et vie economique, cit., pag. 282. Y las conclusiones de ROMIEU en
el arret de 6 febrero 1903 aitin se citan en los trabajos sobre cl tema.

(101) Cfr. Opent, Contentieuzx, cit., pag. 141 y ss.

(102) Cfr. CHINOT, Le notion de service public dans la jurisprudence du Conseil
PEwr, ED, 1950, pag. 7.

(103) En Espafia puesta de manifiesto en la polémica sobre €l tema entre VILLAR
PaLasi y Garrino. El primero, en La actividad industrial del Estado en el Derecho
administrativo, RAP, nim. 3, pags. 53 y ss.; el segundo, en Las transformaciones del
régimen administrativo, Madrid, 1954.
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men administrativo consiste en la peculiar forma de regular los conflictos
entre ambas jurisdicciones. Esta regulacién se inspira en los principios
siguientes :

l. La solucién de los conflictos se¢ confia a un Tribunal mixto, de
naturaleza arbitral, integrado por personal procedente de la jurisdiccién
administrativa -—Consejeros de Estado— y por personal procedente de
la jurisdiccion ordinarvia —Magistrados dcl Tribunal de Casacion—, pre-
sididos por el Ministro de Justicia.

2.° Los érganos judiciales no pueden promover conflictos, lo que es
una consccuencia inicial -~afirma RoLraxp— de la regulacién primitiva
«en que el conflicto era un arma en manos de la Administracion desti-
nada a protegerla contra los entorpecimiento: de los Tribunales judi-
ciales» (104).

2. Competencia.—FEstudiada la jurisdicciéon administrativa en gene-
ral v su delimitacion frente a ia ordinaria, interesa ahora determinar la
esfera de atribuciones de cada uno de los érganos de la jurisdiccién admi-
nistrativa, es decir, su compctencia. En este punto concreto ofrecen ex-
traordinaria importancia las disposiciones de 1953, por contener un buen
numero de preceptos relativos a la materia.

a) Criterio jerdrquico.—Desde un punto de vista jerarquico, cabe
distinguir dos grados perfectamente definidos, en orden a la determina-
cién de la competencia : '

a’") Tribunales de primer grado. Son los Tribunales administrativos
en que han quedado modificados los Consejos de Prefectura de la Francia
metropolitana, de Argelia, de Ultramar y el Tribunal de Alsacia y Lore-
na. Desde la reforma de 1953 tienen competencia para conocer en prime-
ra instancia cuantos litigios administrativos no estén especialménte atri-
buidos a alguna de las jurisdicciones especiales o al Consejo de Estado

(arts. 1.2 y 2.2, D. 30 septiembre 1953) (105).

(104) Précis, pags. 303 y ss. Vid. también LAROQUE. Les conflits A attribution,
RDpub, pags. 5y ss.; THELS, Le Tribunal des conflits, juge du fond, RDpub, 1932, pa-
gina 491, y lot trabajos recientes de GABOLDE. [/n projet de reforme de la juridiction
des conflicts, RA, 1952, pags. 588 y ss.; LucHaire, L’évolution du conflict postif d attri-
butions. Dall., 1952, pag. 183.

{105) Por eso son —empleando terminologia francesa— «jueces de Derecho comiun
en materia administrativa», caricter que —antes de la reforma de 1953— inicamente
tenia el Consejo de Estado, Cfr., por ejemplo, WALINE, Traité élementaire de Droit
administratif, 6.» ed., Paris, 1951, pag. 77, y DUEz-DEBEYRE, Traité de Droit adminis-
tratif. Paris, 1952, pig. 289. De aqui que se hava calificado de «reforma capital» la
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b’) Tribunales de segundo grado. Es, con caricter gcneral, el Con-
sejo de Estado, segun art. 2.°, D. 30 septiembre 19533, vy art. 2.°, num. 7.7,
Decreto 28 noviembre 1933. Pero, ademas, es Tribunal de casacién, y en
algunos casos Tribunal de primer grado, al conocer, en unica instancia,
de cicrtos asuntos reservados al mismo por las disposiciones citadas. Por
tanto, al determinar la competencia dei Consecjo de Estado, pueden dis-
tinguirse tres esferas :

a”’) El Consejo de Estado como Tribunal de apelacion. El D. 30 sep-
tiembre 1933 reflcja este aspecto en el parrafo primero del art, 2.2, Es
inexacta, por tanto, la afirmacion de CHolerieR y CoMPAIN de que di-
cho D. permanecia mudo acerca de esie extremo (106); el articulo cita-
do, al referivse al caracter de «juez comiinn» de los Tribunales adminis-
trativos, lo hace «sous reserve d’appel dévant le Conseil d’Etatn, v el
Decreto 28 noviembre 1953, al enumerar los asuntos cuyo conocimiento
corresponde al Consejo de Estado, en el nim. 7.» del art. 2.°, se refiere
expresamente a las apelaciones contra las decisiones adoptadas en pri-
mera instancia por las jurisdicciones administrativas, en los casos en que
la ley no disponga otra cosa.

b*) El Consejo de Estado como Tribunal de casacion. Este caracter
del Conseil d’Etat se afirma en el art. 2.°, parrafo tercero, IN. 30 sep-
tiembre 1953. v en el art. 2.°, num. 8., N. 28 noviembre 1953, al enu-

llevada a cabo por el D. 30 septiembre 1953 en materia de compelencia. Cfr. BonnEaU.
Tribunaux administratifs. Comperence. Principes generaux, JCA, Tase. 630, pagz. 1.

Ahora bien, el Consejo de Estado también el Tribunal de primer grado. Despaés
de la reforma de 1933 conserva su competencia para conocer e¢n primer grado de va-
rias cuestiones, que pueden clasificarse en tres grupos:

a) Por el lugar en que ha nacido el litigio, las cuestiones que han nacido fuera
del territorio someiido a la jurisdiecion de los Tribunales administrativos y Conscje-
ros del Contencioso. La redaccion del Decrcto en este punto ha sido censurada por
LETOURNEUR y GAZIER.

b) Por la nawraleza del asunto, las siguientes: Recursos por exceso de poder
contra Decretos; los litigios relativos a la situacién individual de funcionarios nom-
brados por Decreto; los litigios sobre derechos de los funcionarios de los cuadros ge-
nerales de la Francia de Ultramar; el contencioso de las elecciones de la Asamblea
de Argelia ¥ los recursos contra las deliberaciones de esta Asamblea, y los recursos :o-
bre interpretacion y apreciacion de la legalidad de los actos cuya competencia co-
rresponde al Consejo de Estado.

c) Para evitar contrariedades en la decision: las cuestiones cuyo campo de apli-
cacién se extiende mas alla de la juricdiccién de un Tribunal.

Un estudio completo, en CHOUBLIER y CoMPAIN, ob. cit., pags. 62 y ss.

(106) Ob. cit., pag. 54.
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merar entre sus atribuciones el conocimiento de los «recursos de casa-
cion contra las decisiones adoptadas en ultima instancia por las jurisdic-
ciones administrativasy. Con ello se mantiene este caracter y el citado
recurso, regulado cn la ley 7-14 octubre 1790 y en ¢l art. 32 de la Orde-
nanza 31 de julio 1945, aparte de en otros textos especiales (107).

b) Criterio territorial.—La competencia territorial, a diferencia de
lo que ocurre, en principio, dentro del proceso civil, es de orden publi-
co; puede ser examinada de oficio por el Tribunal, y, salvo en materia
de contratos y concesiones, no puede ser objcto de dcrogaciones, aun
por via de eleccién de domicilio o acuerdo de ja> partes (art. 3.%, D. 28
novicmbre 1953). El Derecho positivo [rarcés conticne, a efectos de de-
terminar la compctencia, una rcgla gencral y varias especiales.

a’) Regla general. En principio, es competente el Tribunal en cuyo
territorio jurisdiccional tiepe «su sede la autoridad que, bien en virtud
de su poder propio, bien por delegacién, ha adoptado la decisién atacada
o firmado el contrato litigioso» (art. 4.2, D. 28 noviembrc 1953). Comple-
mento de esta regla general son las que se contienen en el art. 6.° del
misme D., segin el cual el Tribunal territorialmente competente para
conocer de toda demanda principal, lo es igualmente para conocer de
toda demanda accesoria, incidental o reconvencional v de las excepciones.

b’) Reglas especiales. La aplicacién pura y simple de la regla del
articulo 4.°, D. 28 nov.embre 1953, dicec RIVERO, habria acumu'ado ante
el tnico Tribunal administrativo de Paris todo el contencioso de los
actos —distintos de los Decretos— dictados por las autoridades centrales;
los arts. 7. y ciguientes del mismo vienen a aportar los complementos
necesavios y, sobre todo, excepciones tan numerosas, que se¢ puede pre-
guntar hasta qué punto no elim:nan el principio (108). Estas excepciones
no se determinan por disposiciones abstractas v generales; el Decreto
determina, para cada categoria de litigios, el Tribunal que sera territo-
rialmente competente. De! estudio de estas multiples excepciores —se ha
dicho— resulia que la competencia, segun los casos, vendra determ’nada :
por la sede de la autoridad que adopté la decisién, por el lugar de afec-

(107) Cfr. FonT-REAULX, Le pourvois devant le Conseil d'Etat contre les decisions
des autres tribunaux administratifs. ’

(108) La reforme, cit., pag. 929: «A este fin, esencial al éxito de la reforma, sa-
crificaron elegancia y simplicidad ,acumulando derogacioses al criterio base en pri-
mer lugar adoptado». GAZIER, cit. por CHOUKLIER, ob. cit., pag. 73.
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tacion del agente al que la decison concicrne, por cl lugar cn que sobre-
vino un acontecimiento (hechos generados de un accidente, firma de un
contrato...), por el domicilio del dcmandante, por una clausula contrac-
tual, por el lugar de ejecucion de un contrato, por la situacén de un bien
o el ejercicio de una actividad (109).

3. El personal de los organos de la jurisdiccion ardministrativa.

a) Importancia de la cuestion.—Quiza la cuestion mas importante
de un sistema proccsal administrativo tea, junto a la independencia,
la idoneidad del personal de los 6rganos a los quc se confia la juris-
diccién administrativa: sélo un personal debidamente preparado pue-
de llevar a cabo eficazmente la funciéon de proteger los intereses legiti-
mos de los administrados. al mismo tiempo que el interés piiblico. Esta
idea, tan cara a los tratadistas franceses, ha sido tenida en cuenta en
su Derecho positivo, haciendo del sistema francés uno de los mas logra-
dos. En su evolucién se observa una corriente cada dia mas acentuada
a procurar gue sélo personas debidamente preparadas en Ja técnica
juridico-administrativa tengan acceso a los organos de la jurisdiccién
administrativa. Concrctamcnte, de la reforma de 1953 se ha dicho que
ha mejorado considerablemente el reclutamiento del personal de los
organos de la jurisdiccién administrativa, lo que les permitira cumplir
Ja misién que les ha sido confiada (110). Sin embargo, se han formulado
algunas objeciones considerables a la nueva regulacién. Particularmente,
“las slgmentes (111):

1.*) Que se permite el acceso a los Tribunales a personas que unica-

(109} Cfr. BoNNET y PaLvapeau, ob. cit., pde. 20 v ss., entre otros.

{110) Box~NET y PaLvapeau, ob. cit., pag. 7. ’

(111) Rwvero, L« reforme, cit., pags. 935 v ss. En dicho articulo (pig. 936) defien-
de el concurso directo. Sin embargo, en linea: generales, la docirina francesa reciente
ccnsura las modalidades de algunos concursos porque «son reglados a veces con una
minuciosidad desconcertante que limita tan estrechamente la libertad de apreciacion
del Jurado, que es dificil no suponer que se desconfia mds del juez que del candi-
dato. Todos los elementos de apreciacion son enumerados; un coeficiente, escogido
frecuentemente de una manera mas o menos original, se aplica a cada uno de ellos. y
el total debe permitir descubrir al «campeén», que serd el clegido de una cspecie de
matematica impersonaly, PEBROT, De ['empreinte yundlque sur lesprit de la sociéte
francaise. en Aspects de la société francaise. Paris, 1954, pag. 190.

41



CONSIDERACIONES SOBRE EL CONTENCIOSO FRANCES
mente ostentan el titulo de la Escuela Nacional de Administracién, aun
cuando no sean Licenciadas ¢n Derecho. Tal disposicién es totalmente des-
acertada, porque la primera condicion que debe reunir un miembro
de un Tribunal administrativo debe ser la de jurista, hombre formado
en Jas técnicas del Derecho, v es indudable que la Escuela Nacional de
Adwministracion no da. por si sola, aquella formacién.

2.y Que =e echan de menos reglas que abran a los antiguos encar-
gados de curso de ias Facultades de Derecho el acceso a la Magistratura.

Pucs bien, al estudiar el régimen pesitivo, vamos a distinguir entre
el personal del Consejo de Estado y el de los demds organos de la ju-
risdiccién administrativa.

b) Conscjo de Estado.—FEl personal del Consejo de Estado, que
puede interveniv en fa decisién y tramitaciéon de un «recurso conten-
cios0», lo con:tituyen las categorias siguientes :

1.4) Lo+ Auditeurs. Constituyen la categoria inferior. Pueden cer
de 1.> ¥ 2.7 clase. Estos tltimos proceden, desde la Ordenanza y D. 9
octubre 1915, de la Escuela Nacional de Administracion: si a los dos
afios de ser nombrados ¢us -otitudes no parccen responder a las nece-
sidades de la funcién. pueden ser destinados a otro empleo por el Pre-
sidente del Consejo, a propuesta del Vicepresidente o de los Presiden-
tes de Secccion. Los de 1.* clase son nombrados por Deccreto entre los
de 2.° claze. '

2.2) Los Muaitres des requétes. Tres de cada cuatro vacantes han de
cubrirse por Auditeurs de 1.* clase, y cl resto por cualquiera que tenga
treinta afios v justifique diez afios de servicios piblicos civiles ¢ mili-
tares. De esta forma de seleccién se desprende claramente que su éxito
depende tdnicamente de la prudencia y buen eriterio en el modo de ha-
cer los nombramientos (112). La historia del Conscil d’Etat demuestra
que en Francia ha dado buenos resultados. Pero la conveniencia o no
de trasplantar la institucién a otros paises depende de la realidad po-
litica, administrativa y social de cada uno de ellos.

3.2 Los Consejeros de Estado. Dos de cada tres vacantes se cubren
por Maitres des requétes, y la tercera por «personalidades cualificadas
en las difercntes esferas de la actividad nacional». Respecto de esta wlii-
ma disposicién puede decirse lo mismo que respecto de los Maitres des

(112) Lo que, como hemos visto. defiende PERROT al criticar los eoncursos cn que
se regula con exce<ivo detalle méritos y coeficiente. Cfr. ob. y loc. cil. en nota anterior.
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requétes. El éxito del sistema, quiza, pueda explicarse por el espiritu
juridico del pueblo francés (113) y por la fuerte posicion de la Admi-
nistracion, lo que constituye una garantia de su «apoliticidad» (114).

¢) Personal de los demds ¢rgunos de la jurisdiccion administrative
comun.

a’) Clasificacion. Se distinguen las categorias siguicntes en el per-
sonal de los Tribunales administrativos (1135):

1.2) Presidente del Tribunal de Paris.

2.2) Prezidentes de Scccion del ‘Tribunal de Paris. .

3.2) Presidentes de los Tribunales regionales y Consejeros del Tri-
bunal de Paris. Es decir, los Consejeros de éste gozan dei mismo rango
que los Presidentes de los regionales.

4.®) Consejeros de Tribunal administrative. Existen dos clases de
Conscjero: la primera clase se divide en tres grados, y la segunda en
sicte grados.

b’} Reclutandento.

a’) Regla general. El art. 10 del D. 30 septiembre 1953 dishone
que los Presidentes v miembros de los Tribunales administrativos son
nombrados por Decreto, dictado a propuesta del Ministro del Interior
v firmado por el de Justicia. Pero hay que tener en cuenta reglas espe-
ciales, segin el Tribunal de que se trate.

b’’) Tribunal de Paris. De la ennmeracién de ecategovias del per-
sonal de estos Tribunales se desprende claramente que los miembros
del Tribunal de Paris se cncuentran a la cabeza. El nimero de miem-
bros de este Tribunal es fnayor que el de cualquiera otro, lo que se
explica porque los asuntos que ante él se tramitan —pese a las excep-
ciones de la regla contenida en el art. 4.°— exceden también en nu-
ro a los que se tramitan ante los demas: consta de Presidente, dos Pre-
sidentes de Secciéon y diez miembros, micntras que, en principio, el
personal de los demas Tribunales se reduce a un Presidente y tres o
cuatro miembros. Pues bien, por ser el de Paris el mas importante. a

{113) «La France est restée pétrie d'un esprit juridique que en assure la perma-
nencen, CURTIUS, Caractéres essentienls du genie frangais. pag. 303 (cit. por PerroT).
(114) La independencia de los é1ganos administrativos es manifiesta. El propio
Consejo de Ectado esti caracterizado precicamente por su espiritu de independencia.
En este <entido, Pucer, Tradition et progrés au sein du Conseil d'Etat, LYJCE, pagi-
nas 109 a 129, en especial pag. 7.
(115) Cfr. BonNeT y PaLyvabeat, ob. cit., pazs. 81 y ss.
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él se llega, normalmente, bien desde el Consejo de Estado, bien desde
los grados inferiores del escalafén del personal de estos Tribunales.

«’”’) Las vacantes de Conscjero del Tribunal de Paris se cubren:
tres de cada cuatro, por Presidentes de los Tribunales regionales o por
Consejeros de 1.« clase de estos Tribunales que tengan dos ahos de an-
tigiiedad en su cla~e, v las vacantes restantes por Letrados del Consejo
de E:tado o por funcionarios del Kstado de ia categoria A ue sean Li-
cenciados en Derecho.

£77)  Los Presidentes de cada una de las Sceciones se cligen entre
lo~ miembro- del mi-mo Tribunal de Paric o entre los Presidentes de
los Tribunales regionales.

¢’} El Presidente del Tribunal de Paris se clige entre miembros
del Conscjo de Estado v entre los Presidentes de Seceién del mismo Tri-
bunal de Paris.

¢”’) Otros Tribunales administrativos, excluidos los de Ultramar.
Su reclutamiento ofrece especial importancia, ya que su estudio nos per-
mitiva apreciar el criterio :eguido por el Ordenamiento juridico francés
para scleccionar el personal que, ingiesando por los grados inferiores
del escalafon, podra llegar a los mas aitos. Pues bien, para poder ser
nombraido Cons<cjero de 2.* clase es necesario dictamen de una Comi-
sion especial presidida por el Conscjero de Estado Jefe de la inspecciéh
de los Tribunales admini-trativos v que ¢l candidato reina las condicio-
nes ciguientes: tener diploma expedido por la Escuela de Administra-
ci6n v haber efectuado practicas en la Seccion de lo Contcncioso del
Coneejo de Estado.

En orden a las plaza: de Consejero de 1.° clase, hay que distinguir
dos grupos de vacantes: tres de cada cuatro deben cubrirse por Con-
sejeros que lleven al menos un aiio de servicio en el grado mas elevado
de Ta clase inferior, ¥ la restante, por funcionarios del Estado de cate-
goria A que sean Licenciados en Derecho. También en estos casos es
preceptivo el dictamen de la Comisién antes mencionada.

Por ultimo, senalaremos que para cubrir las vacantes de Presidente
de los Tribunales regionales también se distinguen dos grupos: tres de
cada cuatré vacantes se cubriran por Consejeros del Tribunal de Paris
o Consejeros de primera clase de los demas Tribunales, que lleven, al
menos, dos anos de servicio en su clase. Y la vacante restante, por
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Maitres des requétes o funcionarios de la categoria A que sean Licen-
ciados en Derecho.

¢’) . Régimen del personal. A él se aplican las reglas que, sobre re-
cusacion, se conticnen en ¢l Cédigo de procedimiento civil (116).

B. EL CoOMISARIO DEL GOBIERNO.

1. Idee gencral.—Fn los procesos administrativos es precetpiva la
intervencion del llamado Comisario del Gobierno. En Derecho admi-
nistrativo francés (art. 29, Ordenanza 31 julio 1943) se conocen dos
tipos de Comisario del Gokierno; se emplea este nombre también para
designar a aquel funcionario o funcionarios deiun Ministerio cuya mi-
sién es representar a su Ministro, sosiener los proyectos del mismo o
defender sus ideas, bien ante las Seccciones administrativas del Consejo
o ante su Asamblea general. Pero ahora nos referimos a otra figura
que adquicre particular importancia en los procesos administrativos v
que, pese a tener caracter muy distinto a la anterior, s¢ denomina tam-
bién Comisario del Gobierno, denominacién censurada por la gencralidad
de la doctrina (117).

2. Cuaracter ¢ importancia.—;Cual es la naturaleza de la interven-
cion del Comisario del Gobierno en el proceso? Se ha discutido mucho
-cuales son sus atribuciones y el papel que desempefia en el proceso.
Parece, en primer lugar, que esta investido de una delcgacién para de-
fender, en el seno de la Alta Asamblea, los puntos de vista de su Mi-
nistro, los intcreses de su Administracién, las prerrogativas de sus fun-
ciones, o bien que sus funciones son las mismas que las del Ministerio
publico ante los Tribunales. «Estas dos concepciones —se ha dicho-—
se apartan, tanto la una como la otra, de la realidad. No es ni un porta-
voz gubernamental ni un representante del Parquet» (118). En efecto:

(116) BONNET y PALVADEAU, ob. cit., pags. 42 y ss.; CBOUBLIER y ComPaIN, ob. cit.,
pags. 149 y ss.; MEJEAN, La procedure, cit., pags. 160 y ss. ,

(117) Cfr. CHoUBLIER y ComPAIN, ob. cit.,.pag. 318; OrneNT, Contentieux, cit., pa-
gina 20; LATOURNERIE, Quelques notes sur un certain conception du droit et sur l'une
des institutions qui se sonf youées @ son service, RDpub, 1939, péags. 434 a 440; Tony
SanveL, Les origines des Commissaires du Gouvernement aprés du Conseil d’Etat,
RDpub, 1949, pégs. 5 a 20; WALINE, Le contréle juridictionnel de I'Administration,
cit., pags. 188 y ss. .

(118) CAHEN-SALYADOR, Un grand commissnire du Gouvernement: Jean Romieu,

LICE, pag. 323.
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a) No es un portavoz gubernamenial, ya que es esencial a la fun-
cién vna total independencia; examina el asunio con toda imparcia-
lidad y propone la solucién que, en su opinién, debe darse a cada liti-
gio. No es tampoco un cargo analogo al Procurador general de los Tri-
bunales de apelacion o al Procurador de la Republica en los Tribuna-
les, pues asi como éstos estan sometidos al control del Jefe del Parquet
y pueden, aun eventualmente, estar inspirados por las instrucciones del
Ministro, los Comisarios del Gobierno no tienen que recibir ni obede-
cer orden alguna.

b) El Comisario del Gobierno ¢s —ha dicho ROLLAND—- un verda-
dero jurisconsulto, en toda la pureza del término; debe examinar im-
parcialmente el asunto sometido al conocimiento de la jurisdiccién ad-
ministrativa y actuar con arreglo a Derecho (119). Por eso ha podide
decirse que son 6rganos del Derecho mismo, defensores de la ley (120).
Si quisiéramos buscar un equivalente de la institucion en el Derecho
espanol, tendriamos que acudir a la figura del Ministerio fiscal como
defensor de la ley, segin se ha regulado en la LRL, aun cuando existen
diferencias entre una v otra figura (121).

De este papel del Comisario del Gobierno se desprende toda la im-
portancia que su actuacién tiene en el proceso administrativo. Pero,
ademas, su importancia queda destacada por otra consideracién que hace
CAHEN-SALVADOR (122): el proceso administrativo es, en principio, se-
creto: unicamente la decision es publica. No queda a los demandantes,
a los comentaristas, a Jos jurisconsultos, al publico en general, mas que
un dnico medio de informacién: las conclusiones del Comisario del Go-
bierno (123).

3. Su intervencion en el proceso.—Los Comisarios del Gobierno in-
tervienen en el proceso sin votar a favor o en contra del proyecto de

(119) Précis, cit., pag. 318.

(120) LATOURNERIE, ob. cit., pag. 435.

(121} El ant. 369, ROF, habla de que cactuari como defensor o Comisario de la
ley el Fiscaly, y el art. 370, que «actuard como defensor de la ley por via de informen.
Cfr. E{ Ministerio fiscal en el procese administrativo, REVL, nim. 66, 854-875.

{122) Ari. cih., pag. 323.

1123) De aqui la importancia de su obra. Cfr. BEBNARD, dpercu sur Voeuvre ju-
ridictionnelle des commissaires du Gouvernement durant la seconde moitié du XIX
sibcle, LYCE, 299.302; Gauiens Apercu sur ['ceuvre jurisprudentielle des comumissaires
de Gouvernement depuis 1900, LJCE, 3Q3-310; Juvieny, Un grand commissaire du
Gouvernement: Leon Blum, LICE, 337.340. ‘
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arrét. Su intervencién adquiere un papel decisivo en el tramite de au-
diencia publica, intervenciéon que esta sometida a las reglas siguien-
tes (124):

a) 'Tiene lugar después de que han hablado las partes y los repre-
sentantes de la Administracién.

b) Ha de hacerse, necesariamente, oralmente, analizando y criti-
cando las alegaciones deducidas por las partes, la jurisprudencia y los
textos legales aplicables al caso, y concluyendo mostrando su conformi-
dad o disconformidad con la pretensién.

¢) Las partes no pueden responderle oralmente; sélo pueden remi-
tir upa nota escrita al Tribunal.

d) La omisién de la intervencién del Comisario del Gobierno vicia
de nulidad el procedimiento.

C. LAS PARTES.

1. Capacidad.—La jurisprudencia del Consejo de Estado ha seiia-
lado como primer requisito de admisibilidad (condition de recevabili-
té) que la pretensién sea deducida por persona que tenga la capacidad
procesal necesaria para actuar ante otras jurisdicciones. Se exige, por
tanto, la cavacidad para ser parte y la capacidad procesal, de forma
analoga a Derecho espafiol. Ahora bien, hay que destacar el caricter
liberal de la jurisprudencia administrativa francesa al enfrentarse con
las cuestiones de capacidad: en los casos dudosos admite la solucién
del demandante, a fin de poder entrar a examinar el fondo del asun-
to (125).

2. Legitimacion. A

a) Para ser parte principal.

a’) Legitimacién activa. Para que la pretension sea examinada en
cuanto al fondo es necesario que se deduzca por persona legitimada.
En orden a la legitimacidn, todavia la doctrina francesa distingue los

"(124) Hay que destacar que la influencia de] Comisaric del Gobiernc es decisiva.
«Lo mas frecuente es qie el Consejo de Estado participe de sus opiniones. Pero, na-
torairaente, la libertad de juicio de éste permanece integra, y nmo es raro que dicte un
arrét muy diferente del que habia sugerido el . Comisario del Gobierno y aun directa-
mente contrario.» Asi, WALINE, Le contréle juridictionnel, cit., pag. 189.

(125) Cfr. OvenTt, Contentieux, cit., pags. 340 y ss.
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dos tipos de «recurso» tradicionales: el de «plena jurisdiccién» y el
de «anulaciény.

a’’) En los contenciosos de «plena jurisdiccion» se exige que el de-
mandante alegue la titularidad de un derecho subjetivo que ha sido
lesionado por la Administracién, o, mas genéricamente, una situacién
juridica atacada por la Administracion. Ep estos casos, la doctrina esti-
ma aplicables las reglas generales del Derecho procesal civil (126).

b’) En el contencioso de wanulacién» se exige que el demandante
sea titular de un interés personal en la anulacidn del acto. «El viejo
adagio pas d’interet, pas d’action expresa una regla de buen sentido que
se aplica ante todas las jurisdicciones administrativas» (127). Ahora bien,
¢qué requisitos debe reunir el interés para legitimar al demandante?
Tradicionalmente se ha hablado de interés personal, legitimo y direc-
to (128). Pero en la jurisprudencia del Consejo de Estado se observa
una evolucién progresiva, interpretando benévolamente para el particu-
lar este requisito de admisibilidad. «Decsde principios de siglo —se ha
dicho— la jurisprudenca ha evolucionado mucho; se la puede resumir
a grandes rasgos diciendo que toda persona fisica o moral lesionada en
sus intereses materiales o incluso, en ciertos casos, en sus intereses mo-
rales por una activilad de Derecho publico tiene interés suficien-
ten (129). Y en las conclusiones del Comisario CHENOT para el arrét
Giquel de 10 febrero 1950, se afirma que «vuestra jurisprudencia ha cons-
tantemente ensanchado, desde comienzos de siglo, esta nocién de interés, de
tal modo que la cuestién estd en saber si el juez reconoce al interés
invocado las caracteristicas juridicas que hacen un recurso admisible.
En esta apreciacién muy subjetiva, casi arbitraria, del interés en cau-
sa, el Consejo de Estado, en principlo muy estricto, progresivamente
se ha mostrado tan acogedor y liberal que la dificuhad esta hoy en de-

(126) Cfr. Opent, Contentieux, cit,, pags. 503 y ss.; MORANGE, La notion de strua~
tion illegitime dans le contentieux de la responsabilité administrative. Dall., 1953, pa-
gina 27, y Mazeavp, La lesion d'un intéret legitime juridiquement protegé, condiiion
de la responsabilité civile, Dall., 1954, pag. 39, que mantiene posicion contraria al
anterior.

(127) ODENT. Confentieux, cit., pags. 343 y ss.

(128) Sobre la evolucién, cfr. ALIBERT, Le contréle juridictionnel de U'Adminis-
tration qu moyen du recours pour excés de pouvoir, Paris, 1926, pags. % y ss.

(129) OpenT, Contentieux, cit., pigs. 541 y ss.
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finit en términos juridicos el limite que el cuidado de una Administra-
cion de justicia impone al liberalismo del juez» (130).

Ahora bien, cuando e) particular es titular de un derecho subjetivo
y estd legitimado,. por tanto, para incoar un contencioso de «plena ju-
risdicciony, si inicia uno de «anulacién», en virtud de la «excepcion de
recurso paraleloy, ¢l érgano jurisdiccional no entrara a examinar el fon-
do del asunto, pues reiterada jurisprudencia del Consejo de Estado ha
exigido al que deduce una pretension de «anulacién» que no tenga a
su disposicion una via de derecho que le permita obtener el mismo o
mas eficaz resultado que la que supone el «recurso por exceso de po-
der» (131). Sin embargn, hay que reconocer que la reciente jurispru-
dencia tiende a atenuar la importancia de este requisito y se espera que
la nueva distribucién de competencias llevada a cabo por los Decretos
de 1953 haga evolucionar aun mas esta teoria del «recurso paralelo».

b’) Legitimacién pasive. La doctrina francesa apenas si se ocupa del
problema de la legitimacién pasiva en el proceso administrativo, y
cuando se ocupa del mismo, por lo general incidentalmente, lo hace con
una imprecisiéon manifiesta, confundiendo normalmente quién es la en-
tidad que debe ser demandada (problema de legitimacién pasiva) con
la persona que, en nombre de esa entidad, debe defender el acuerdo (pro-
blema de competencia). Quiza tal imprecisién se deba a la creencia de
que el «recurso contencioso-administrativo» se dirige siempre «contra
un acto», por lo que la conclusion légica sera que la parte demandada
debc ser la persona que dicté6 el acto; por eso se exige que en la «requéte»
se sefialc la autoridad que dicté el acto (132). En el D. 28 noviembre 1953,
al regular el procedimiento, se contienen normas sobre lo que podemos
considerar legitimacion pasiva, refiriéndose al «Ministro interesado» (ar-
ticulos 19 y 20) y a «Administracién o parte interesada» (art. 21). Creo
que, teniendo en cuenta tales preceptos, puede afirmarse que en Dere-
cho francés, como en Derecho espaitol, la demandada, la persona con
capacidad procesal para ser demandada, es la entidad a la que pertenece

(130) Cfr. loc. cit. en nota anterior. Vid. también MIGNON, La notion d’interet
ouvrant le recours pour exces de pouvoir, Dall., 1953, pag. 120.

(131) Sobre el problema, cfr., infra III, A, 2,

(132) Los problemas de legitimacién v competencia para actuar en nombre de una
entidag publica, representandola, se ven con mucha maés claridad en la doctrina francesa
cuando se refieren a las Entidades piblicas como demandantes. Cfr. Opent, Conten-
tieux, cit,, pags. 341 y ss.
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el érgano que dicté el acto. De aqui que se refiera a «Administracién in-
teresada» el art. 21 del D. citado. Corroboran esta afirmaciéon dicho ar-
ticulo y el 20, al decir que cuando el asunto concierne a una Adminis-
tracion del Estado se comunicara al «Ministro interesadev. Es decir, el
«Ministro interesado» no esta «lcgiimado pasivamente», sino que iicne
competencia para intervenir en defensa de la entidad —«Administra-
cion»— que es efectivamente la demandada, aun cuando no se exprese
en la «requéte» mas que el organo que dicté el acto que se impugna.

b) Legitimacion para scr parte accesoria: Intervencion.—En Dere-
cho francés se admite la intervencién en el proceso de aquellas personas
que, sin ser partes principales, puedan tcner interés en la decision, bien
paralelo al demadado (mantenimiento del acuerdo), bien paralelo al de-
mandante (anulacion del acuerdo). A la intervencién se refiere el ar. 61
de la Ordenanza 31 julio 1945, que ha venido a reproducir casi literal-
mente los térininos del art. 21 del D. 22 julio 1806. Cuando alguna per-
sona, utilizando esta facultad, interviene en un proceso, se produce un
caso de pluralidad de partes que puede calificarse de «intervencion adhe-
siva», utilizando la terminologia general de Derecho procesal. En orden
a la legitimacion para intervenir, se ha seitalado la necesidad de que ten-
ga un interés en la solucién de litigio, interés que la jurisprudenecia in-
terpreta aun con mueha mavor liberalidad que el interés para interponer
«recurso por exeeso de poder», existiendo jurisprudencia, reciente y pro-
gresiva, si bien excesivamente causuistica para poder seiialar los princi-
pios comunes (133).

3. Postulacion.—En este punto, en la lcgislacién procesal adminis-
trativa francesa se observa una tendencia a exigir que las partes actien
en el proceso a través de profesionales del Derecho; se exige cada dia
con mas generalidad la asistencia del Abogado. Podemos decir que si an-
tes de la reforma de 1953 la regla general era la no exigencia d= Abogado
ante los Tribunales regionales, hoy, después de la reforma, la regla ge-
neral es la contraria, constituyendo las excepciones los casos en que la
parte legitimada puede actuar sin asistencia de Letrado. Conviene dis-
tinguir los procesos seguidos antc el Consejo de Estado de los seguidos
ante los Tribunales regionales.

(133) Cfr. Neuyen Quoc DinH, L'inrervention dans le recours pour exces de pou-
voir, RDpub, 1946, pag. 389.
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a) Ante el Consejo de Estedo.—En principio, todas las partes (ex-
cepto el Estado y cntidades publicas) deben ser representadas por uno de
los Abogados del Consejo de Estado (134). Sin embargo, existen materias
exceptuadas, previstas en el art. 45, Ordenanza 31 julio 1945 (modificado
por art. 13, D. 30 septiembre 1953). Particularmente se sefialan las si-
guientes ;

1.*) Recursos por exceso de poder.

2.4) Apelacién contra las decisiones recaidas sobre recursos por ex-
ceso de poder, dispensados decl ministerio de Abogado y Procurador.

3.*) En materia de pensiones.

4.*) En materia electoral.

b) Ante los Tribunales regionales.— Ante los Tribunales regionales
(antiguos Consejos de Prefectura), en principio, no se exigia la asistencia
de profesionales de Derecho. Pero el art. 5.2, D. 30 septiembre 1933, ha
establecido el principio contrario, al preceptuar que el art. 2.° de la ley
1889 quedaria redactado asi: «Los recursos y las memorias deben ser
presentados y firmados, bien por un Abogado del Conscjo de Estado o
del Tribunal de Casacién, bien por un Abogado inscrito en el Colegio
de Abogados o por un Procurador en ejercicio en la jurisdiccién del Tri-
bunal interesado» (parrafo primero de dicho art.). Ahora bien, esta re-
gla general tiene numerosas excepciones, que se enumeran en el parrafo
segundo de dicho art. Estas excepciones son:

(134) El niimero limitado de Abogados que pueden actuar ante el Consejo de E:.
tado, prohibiéndose la intervencién de los Abogados inscrites ante otros Tribunales,
es otro de los aeiertos de la legislacion francesa, al implicar una especializacién de
los mismos. No obstante, quiza fuese mas acertada la separacion entre los Abogados
que actian ante el Consejo y los que actian ante el Tribunal de Casacién. En los lu-
gares bien visibles del Conseil d’Etat s¢ encuentra la relacion --verdademente redn-
¢ida— de los Abogados que pueden actuar ante el mismo, a fin de que los interesados
sepan, evitandoles la intervencion de Abogados que carecen de tal facultad, a quienes
pueden acudir al iniciar un proceso administrativo.

Cfr. Lapanouse, L’ordre des Avocats qu Conseil d'Etat et ¢ la Cour de Cassuiion
devant UHistoire, LYCE, 351.365, y MORILLOT, La collaboration de U'Ordre avec le Con-
ceis d'Etat, LJCE, 367-373. El primero se enfrenta con el problema de la justificacion
de que sean los mismos los Abogados que aetian ante el Consejo de Estado —juris-
diccién administrativa— y ante la Corte de Casacién —en- la que dominan las cues-
tiones de Derecho privado—, seialando razones histéricas —su origen esta en los Abo-
gados del Consejo del Rey—, el caricter sobcrano de ambas jurisdicciones, y algunas
otras consideraciones, como el hecho de que el procedimiento sca eminentemente es-
crito en una y otra, que en ambas se exige de los Abogados los mismos habitos espi-
rituales, etc. Cfr. pag. 351. '
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1.3) Los litigios de los que conocian los Consejos de Prefectura y el
Tribunal de Alsacia y Lorena antes de ia reforma.

2.) Los recursos por exceso de poder.

3.2) La materia de pensiones.

4.*) Los litigios de orden individual en materia de funcionarios

5.) Los litigios dispensados del ministerio de Abogado ante el Con-
sejo de Estado.

¢Como ha visto la doctrina esta innovacién? Por lo general, no se ha
considerado acertada. RIVERO, refiriéndose a la misma, ha dicho: «Fl
monopolio de los Abogados del Consejo de Estado se justificaba, ante
esta alta jurisdiccion, por su conocimiento profundo del Derecho admi-
nistrativo, que caracteriza a los miembros de la Orden; este conocimien-
to no podria encontrarse en el mismo grado entre los Abogados y Pro-
curadores cuya formacién juridica estd esencialmente orientada hacia el
Derecho privado; sin duda, el porvenir podrid modificar este estado de
cosas; pero actualmente el monopolio que se concede no parece apenas
justificado», y seiala, ademas, como objeciones a la medida: que supore
un aumento de gastos v que desvirtuara el acto de la vista, por la viciosa
practica de los Abogados de los Tribunales regionales (135).

111I. EL OBJETO DEL PROCESO
A. LA PRETENSION PROCESAL ADMINISTRATIVA.

1. La pretension procesal administrativa como objeto del proceso.

a) Idea general.

Para que surja un proceso administrativo, en De-
recho francés, como en Derecho espafol, es necesario que upa persona
pida algo de un organo de la jurisdiccion administrativa frente a otra
persona distinta del autor de la declaracién. Esta peticién que el érgano
jurisdiccional debe examinar, a fin de acceder o no a la misma (segun
esté conforme o no con el Derccho positivo), se ha denominado tradicio-
nalmente en Derecho francés —y, por su influencia, en casi todos los Or-
denamientos juridicos— «recurso contencioso-administrativo». Ahora bien,
para poder precisar hasta qué punto la pretension deducida ante los 6r-
ganos de la jurisdiccion contencioso-administrativa eonstituye el objeto

{135) La reforme du contentieux, cit., pag. 934.
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del proceso, es necesario examipar la extension del llamado principio
inquisitivo y el papel que juega el acto administrativo impugnado en el
proceso.

@’) La trascendencia del primero de los problemas séfialados es evi-
dentc, ya que si el érgano jurisdiecional, en virtud del principio inqui-
sitivo, puede tener en cuenta alegaciones no deducidas por las partes y
pronunciarse acerca de extremos po discutidos, sélo de modo limitado es
valida la afirmacién de que la pretensién constituye el objeto del proceso.
Pues bien, es cierto que, en orden a la instruccién del proceso, en el sis-
tema francés tiene la mas amplia aplicacién el principio de oficialidad o
inquisitivo; es el 6rgano jurisdiccional el que dirige la instruccién, sin
cstar vinculado, m en cuanto a alcgaciones ni en cuanio a prueba, a la
actitud de las partes (136). Pero, en orden a la decisién, el érgano juris-
diccional debe pronunciarse acerca de las cuestiones planteadas por las
partes; pucde hacer declaraciones de oficio, pero en general el principio
de congruencia de la deci-ién juega de modo analogo a como juega en
el Derecho e<panol. Por ello es posible afirmar que el objeto del proceso
lo constituye la pretensién,

b’} Sin embargo, la doctrina franccsa suele referirse al acto admi-
nistrativo como objeto del «recurso». Es indudable quc, en virtud de
principios elementales -—que despunés se examinaran—, en Derecho fran-
cés cs necesaria la existencia del acto para poder deducir la pretension.
Pero cl hecho de que siempre se dirija contra un acto administrativo no
quiere decir que el objeto del complejo de actividades en que el proceso
consiste sea el acto administrativo, ni siquiera en el llamado «contencioso
de anulacién». El érgano jurisdiccional no tiene por qué plantearse las
infinitas cuestiones que el acto impugnado plantea, sino uicamente el
acto en fancion de la pretensién deducida por el demandante (v. gr., si
el «recurso por exceso de poder» se funda en incompetencia, la jurisdie-
cion administrativa se limita a examinar la supuesta incompetencia del
acto y no si hubo o no desviacién de poder o infraccién de normas de
procedimienio) (137).

(136) QoeNT. Contentieux, cit., pags. 309 y ss.

{137) En los casos en que un Tribunal administrative hiciese alguna declaracién
no pedida, salvo en los casos de «orden pihlicon, la sentencia seria incongruente.
Cfr. Mesean, La procedure detant le Conseil de Prefecture, cii., pags. 217-219. Sobre
el problema general del objelo del proceso, vid. LENT, Contributo alla dottrina dell’oggetto
del proceso, «}us», Milan, dic. 1953, pégs. 431-473.
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b) Unidad o pluralidad de objetos.—En principio, en cada proceso
s6lo puede examinarse una pretensién, pretensién que debe ser deducida
por un solo demandante contra una decisién administrativa. Sin embar-
go, se permite también : por un lado, que varios demandantes que ten-
gan un interés comun e idéntico deduzcan una pretensién colectiva (plu-
ralidad de partes). y por otro. que un demandante deduzca una preten-
sién contra varias decisiones si entre ellas existe conexién (v. gr., arrét
18 jupio 1923). Por otro lado, hay que tener en cuenta que se admite
expresamente que durante el proceso el propio demandante formule una
pretensién adicional y que el demandado formule una pretensién recon-
vencional (138).

2. Las clases de pretension procesal administrativa.

a) Ideu general._La pretensién procesal administrativa es, en prin-
cipio, de cognicién, conocimiento o declarativa, no de ejecucién. En De-
recho francés no es posible deducir ante los 6rganos jurisdiccionales pre-
tensiones de ejecucién frente a la Administracién; lo impide el principio
de independencia de la Administracion ante los drganos jurisdicciona-
les (139). Ahora bien, dentro de las pretensiones de cognicion, ;qué tipos
se reconocen en el sistema francés? ;Qué es lo que puede solicitar el de-
mandante de los érganos de la jurisdiccién administrativa? Tradicional-
mente se han distinguido cuatro tipos de «contencioso-administrativo» :
el de anulacion, el de plena jurisdiccién, el de represién y el de inter-
pretacion (140). Ahora bien, teniendo en cuenta el ambito reducido de
estos 1ltimos, nos ocuparemos tinicamente de la divisién en los dos gran-
des tipos de contencioso-administrativo: el de plena jurisdiccién y el
de anulacién. El de represion, desde el Decreto-ley de 28 diciembre 1926
ha pasado en su mayor parte a la jurisdiccién ordinaria, limitandose la

/138) Supuestos tipicos de acumulacién de pretensiones. Cfr. GONzALEZ PErez, La
acumulacion de pretensiomes en el proceso administrativos RAP, nim. 10, pégs. 95 y.
signientes, y MALEVILLE, Le Conseit d’Etat, juridiction adm. de Droit commun, JCA,
fasc. 615, pag. 7.

(139, Cfr. infra, V, B, 2.

(140) Cfr. las obras clasicas sobre el contencioso-administrativo y los Manuales ge-
nerales, aun cuando iltimamente se reduce el estudio a los contenciosos de anulacién
y plena jurisdiccién.
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jurisdiccion de los Tribunales administrativos regionales a conocer, en
primera instancia, las sanciones relativas a infracciones cometidas en al-
gunas materias (141), y el de interpretacion, como afirma RoLLAND, ape-
nas si se usa (142),

b) La distincion entre anulacion y plena jurisdiccion.

a’) Concepcion cldsica. Después de una primera fase en que no exis-
te la distincion entre los dos contenciosos, ni en la jurisprudencia ni en
la doctrina (143), a partir de 1864 va a surgir la diferenciacién entre un
contencioso llamado de «plena jurizdiccion» y otro de «anulacién», que
llegara a ser capital en Derecho francés. Simultancamente con la diferen-
ciacién, va a surgir una de las instituciones mas reprobables del sistema :
la llamada «excepcién de recurso paralelo». En la concepcién tradicional,
no s6lo se va a afirmar la existencia de dos contenciosos, sino que el de
«plena jurisdicciény sera el ordinario, mientras que el de «anulacién»
tendra caricter subsidiario y unicamente podra acudirse a éste cuando
no se esté legitimado activamente para acudir a aquél; si un particular
acudia a un contencioso de anulacion, teniendo facultad para incoar uno
de «plena jurisdiccién», el érgano jurisdiceional rechazaba el «recurso»
sin examinar el fondo, por no concurrir la «condition de recevabilitén
eonsistente en la «ausencia de recurso paralelo». Pues bien, en esta pri-
mera época encontramos los criterios diferenciales de Atcoc y LAFERRIE-
RE (144). El primero va a diferenciar los dos contenciosos basandose en
Yos dos criterios siguientes: poderes del juez (en el de plena jurisdic-
cion puede llegar a condenar a la Administracién a indemnizar dafios ¥
perjuicios, v en el de anulacion ha de limitarse a anular el acto ilegal)

(141) Cfr. CHoUBUER y CoMPaIN, Les nouveaux Tribunaux administratifs. cit., pa-
ginas 45 y ss.

(142) Précis, cit., pag. 302. Sobre ¢l mismo, vid. LAINE, Les recours en interpreta-
tion devant les Tribunaux administratifs (te-is), Paris, 1930; I.urru, De [interpreta-
tion des Reglaments administratifs et de Uappreciation de leur legalite par les Tribu-
naux judiciaires, Burdeos, 1930.

(113) GuuLien, L'exception de recours parull>le, Paris, 1934, pags. 50 y ss. Como
se ha dicho al exponer la evolucion histdrica del sistema, en esta primera fase de que
habla GUILLIEN ain no cabe hablar de una verdadera pretension procesal administra-
tiva. Cuando ya es posible hablar de la existencia de un proceso administrativo, se en-
cuentra consagrada la distincién entre aplena jurisdiccién» y canulaciénn. Cfr. IMBERT,
L’evolution du recours pour excés de pouvoir (1872-1900), Paris, 1952.

(144) El primero, en Conferesces administratives, 1869, I, pag. 361; el segundo,
en Traité de la juridiction administrative et des recours comtentieux, 2.3 ed., Paris-
Nancy, 1896, I, pag. 436.
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y la distincion entre derecho e interés. LAFERRIERE, al que se debe el
haber comprendido que el contencioso de anulacién era un verdadero
«contencioso» (145), va a introducir un criterio diferencial que perdura-
rd largo tiempo y que afios mas tarde HAURIOU calificara de «nefas-
to» (146): la distincién entre actos de autoridad y de gestién; cuando la
Administracién dicta actos y decisiones que tienen el caracter de actos
de mando, no pueden ser revisados ni reformados por la jurisdiccién
administrativa, sélo anulados por ilegalidad; «la naturaleza de la deci-
sion atacada no debe ser perdida de vista jamas; es ella la que determina
la naturaleza juridica de los recursos» (147).

El régimen juridico de ambos recursos era distinto; entre otras dife-
rencias destacaba el hecho de que la asistencia de Abogado no se exigia
en el de anulacién, lo que motivé que una gran parte de asuntos se plan-
tearan bajo la forma de anulacién, aun cuando se plantease en realidad
una cuestion subjetiva. Ademis, hay que sefialar que mieniras en prin-
cipio la jurisdiccion para comocer de los «recursos de anulacién» se atri-
buia exclusivamente al Consejo de Estado, la jurisdiccién para conocer
de los de «plena jurisdiccién» se atribuia a otros 6rganos, y la razén fun-
damental del nacimiento y mantenimiento de la «excepcién de recurso
paralelo» fué el temor del Consejo de Estado a que se aumentara consi-
derablemente el nimero de «recursos por exceso de poder» que se plan-
tearan al mismo.

b’) Evolucion posterior. No interesa examinar con dctalle los jalo-
nes que pueden seiialarse en la evolucién de la distincién entre los dos
«contenciosos», ni en. la jurisprudencia ni en la doctrina, aungue haya
aportaciories muy valiosas (148). Dado el caricter de este trabajo, basta

(145) GUILLIEN, ob. cit., pig. 91. ImeERT, ob. cit., pdg. III, afirma que el caricter
jogisdiccional del «recurso por exceso de poder» desde 1872 es proclamade por el
Consejo de Estado mismo en sus arréts y por la mayoria de la doctrina, citando, ademas
de Aucoc y LAFErRRERE, Ducrocy (Cours de Droit adm., 1.» ed., II, pdgs. 413, 435).
Hauriou (Droit administratif, 1903, pag. 288), BARTHELFMY (Droit adm., 1901, pégi-
pa 878), LeoN Marie /Le Droit positif et la juridiction administrative, 1903, pag. 852),
JACQUELIN (Principes dominantes du contenfieux administrazif, 1899, pag. 227).

(146) La jurisprudence administrative, Paris, 1929, t. II, pdg. 137.

(147) GuILLIEN, ob. cit., pags. 92 ¥ ss.

(148) Por ejemplo, Ducurr (Traité de Droit constitutionnel, t. II, pigs. 458-520)
trata de sustituir la clasificacién de los recursos desde un punto de vista formsl, por
una clasificacién cratione materiaen; WALINE, Vers un reclassement des recours con-
tentieux, RDpub, 1935, pégs. 204-236, hace una distincién formal (plena jurisdiccién
y anolacién) y ona distincién material (subjetive y objetivo).
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sefalar las mas recientes orientaciones de la jurisprudencia acerca de la
distincién, a las que ha llegado después de una evolucién que ha ido
rectificando algunas de las poco afortunadas conclusiones a que la misma
habia dado lugar. Teniendo ¢n cuenta la doctrina mas reciente, puede
seitalarse :

@) Que se ha llegado a poner en tela de juicio lo acertado de la
distincion. Ya ALIBERT, en su clisica obra sobre el «recurso por exceso
de poder», negé razén de ser a la clasificacién tradicional, y con poste-
rioridad, en muchas ocasiones, se ha intentado una nueva clasificacién
de los «recursos» en el contencioso-administrativo (149).

b’) Se ha abandonado en absoluto —desde hace mucho tiempo— la
configuracion del contencioso de «anulacién» como subsidiario del de «ple-
na jurisdiccion». Aquél es un «recurso» ordinario, segin ha proclamado
copiosisima jurisprudencia del Conseil d’Etat. ’

¢’’) La distincién entre uno y otro contencioso se hace en funcién
de la naturaleza de los poderes del juez y, subsidiariamente, de las pre-
tensiones del demandante : mientras que en el de «anulacion» el érgano
jurisdiccional debe limitarse a anular el acto, en el de «plena jurisdic-
cion» puede adoptar cuantas medidas sean necesarias para satisfacer las
pretensiones del demandante. Ahora bien, existen materias en las que
«solo puede ser requerido el juez mediante recurso de plena jurisdiccién»
{v. gr., contratos, segun arrét de 11 julio 1952 y 24 octubre 1952, y res-
ponsabilidad), ya que «limitar el poder del juez a la anulacién de la de-
cisién atacada sin reconocerle el de reformar la decision y condenar al
pago de una indemnizacién haria inftil la instancia jurisdiccional» (150).
Es decir, en 1ltimo término, la doctrina suele hacer una distincién por ma-
terias, y a esto ha venido a quedar reducida la famosa distincién de los
conteciosos. MALEVILLE, por ejemplo, al enumerar las materias que corres-

(149) Cfr. ALiBert, Le contréle, cit., pégs. 56 y ss. Vid también ImBemt, L’evolu-
Hon, cit., pags. 115 y ss. MALEVILLE, Les recours devant le Conseil d’Etat, JCA, fasc. 620,
pag. 3, afirma: (Estas distinciones son interesantes desde un punto de vista doctrinal..
Pero las nociones «recurso objetivo» y «recurso subjetivo» no resultan netamente de
la legislacién y de la jurisprudencia. En particular, en sus arréts, el Consejo de Es-
tado trata de evitar una definicién que no tendria en una ley su fundmento y su ter-
minologia.» Sobre las iltimas posiciones. vid. HEIBRONNER, Recours pour excés de-
pouvoir et recowrs de plein contentieux, Dall., 1953, pag. 183, y Eisenmann, Dall., 1953,
pag. 683.

(150) ObENT, Contentieux, cit., pag. 434.
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ponden sefialadamente al contencioso de «plena jurisdiccién», senala las si-
guientes (151):
1.) Responsabilidad de la Administracién.

2.2) Contratos.

3.4) Contribuciones directas y tasas.
4.} Materia electoral.

n) )

5.*) Fundénarios, cuando no es posible satisfacer las pretensiones
con la anulacidn. )

6.1) Establecimientos incémodos. insalubres y peligrosos.

d”’) En las materias que sélo son susceptibles de «contencioso de
plena jurisdiccién», indcpendientemente de las alegaciones y peticiones
de las partes, estaremos siempre en presencia de un contencioso de este
tipo, y de analoga mancra en los casos de anulacién. Ahora bien, existen
materias en las que el demandante puede optar entre uno y otro «con-
tencioso», y en estos casos habra que acudir a la pretensién por el mismo
deducida para decidir acerca de la naturaleza del contencioso y, por tan-
to, de los poderes del juez en cl asunto de que se trate (152).

e’) Por ltimo, conviene destacar también las iltimas orientaciones
de la jurisprudencia sobre la «excepcién de recurso paralelo». Dando una
muestra mas de su ponderado criterio, ¢l Consejo de Estado fué poco a
poco reduciendo la importancia del requisito de admisibilidad consisten-
te en la ausencia de «recurso paralelo». Podemos decir que ha quedado
reducido a un requisito de jurisdiccién o competencia, ya que, en ltimo
1érmino, sélo se admite cuando el «recurso paralelo» hubiera debido de-
ducirse ante otro 6rgano jurisdiccional. CELIER, en 1949, afirmaba que
este requisito de admisibilidad se explica por el cuidado de no permitir
al Consejo de Estado inmiscuirse en la esfera de otras jurisdicciones y
que se aplica «mucho mas severamente cuando el recurso paralelo es de
la competencia de otra jurisdiccién» (153), y hoy la mayoria de la doc-
trina considera categdricamente que tnicamente entra en juego la ex-
cepcién cuando el «recurso paralelo» debe tramitarse ante otro 6rgano de

(151) Les recours devante le Conseil d’Etar, cit., pag. 1.

(152) Las pretensiones formuladas por el autor no tienen mds que un caracter sub-
sidiario para determinar la naturaleza del recurso contencioso. Cfr. OpeNT, Conten-
fieux, cit., pags. 436 y ss.

(153) Droit public et vie economique, cit., pag. 322.
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distinta jurisdiceién (154), censurando una termiunologia que ha deveni-
do impropia por tratarse de «incompetencia legal» (155). Recientemente,
refiriéndose a dos sentencias del Tribunal de Casacién (de 17 enero 1953
¥ 7 julio 1953), se ha tratado de deslindar los conceptos de «recurso pa-
ralelo» y «cuestién prejudicial», al afirmarse que se exigen dos requisitos
para que pueda hablarse de recurso paralelo pendiente: dos vias de de-
recho posibles y que no haya cuestién prejudicial (156).

c) Pretensones de anulacion.

a’) Concepto.—En ellas lo que se solicita del érgano jurisdiccional
es la anulacion de un acto administrativo. Por tantg, cuando el acto es
inexistente, no entra en juego el contencioso de anulacién; en estos casos,
el Consejo de Estado declara, algunas veces, que no ha lugar a hacer
pronunciamicnto alguno; pero otiras, para evitar toda dificultad, anula
también el acto o se limita a declarar que la decision carece de valor
legal o que es nula o de ningun efecto (157). El «recurso por excess de
poder», nombre con el que se conmocen estas pretensiones, ha sido cali-
ficado de «pieza maestra» del sistema (158).

b’) Evolucign.—El «recurso por exceso de poder» es una creacion
jurisprudencial del Consejo de Estado; durante largo tiempo tuvo como
base legal la ley de 7-14 octubre 1790, segun la cual los recursos deduci-
dos contra los cuerpos administrativos por incompetencia serian lleva-
dos ante el Rey (159). Pero, en un principio, al carecer el Consejo de

(154) Cfr. LIET-VEAUX, Recours pour excés de pouvoir, Condictions de recevabi-
lité, JCA, fasc. 650, pag. 8, y WALINE, Le contrdle juridictionnel, cit., pag. 130.

(155) Lier-Veatx, obr. cit.,, en nota anterior.

(156) Lier-Veaux, Quesrions préjudicielles et recours paralléle, RA, 1953, pag. 480,
y La separation des juridictions, RA, 1953, pags. 486-489. En este iltimo trabajo se
dice: la existencia de cuestion prejudicial obliga al Juez a abstenerse de tramitar el
asunto hasta que la jurisdiccién de distinto orden resmelva la cuestion «prealablen;
cuando no se dan las condiciones de la cuestién prejudicial, pero se invoca la facultad
de los demandantes de escoger otro Tribunal, no existe deber del Juez escogido en
primer lugar de sobreseer el asunmto.

(157) Cfr., por ejemplo, ALIBERT, Le contréle juridictionnel, cit., pag. 35.

+ (158) MartHior, L’Administration en France dans les trente derniéres gnnées, cit.,
pag. 465.

(159) LetoUuBNeur, El control de los hechos por el Consejo de Estado francés,
Juez del recurso por exceso de poder, en la jurisprudencia reciente, RAP, nim. 7, pi.
gina 219. Esto explica la enorme cantidad d- hibliografia francesa dedicada a estudiar
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Estado de facultades propiamente jurisdiccionales, por limitarse a las
consultivas, tales peticioi:es de anulacion eran tunicamente «recursos admi-
nistrativos». El D. 2 noviembre 1864 va a facilitar los recursos dispensan-
do a la parte de la asistencia de Abogado, y la jurisprudencia del Consejo
de Estado ira progresivamente elaborando los casos de anulacién. A la
incompetencia y el vicic de forma se afiadira la violacién de la ley y
de los derechos adquiridos, y a todos ellos el «detournement de pouvoir».
El aiio 1872 es decisivo, porque la ley de 24 mayo va a convertir al Con-
sejo de Estado en auténtico 6rgano jurisdicional. A partir de entonces la
jurisprudencia del mismo sobre el «recurso por exceso de poder» se va
a desarrollar en dos direcciones perfectamente definidas: por un lado,
eliminando todo lo posible los actos no susceptibles de impugnacién; por
otro, aumentando los casos de anulacién con objeto de gue cualguier
violacién de ley o disposicion reglamentaria pudiera fundar el «recurso
contencioson,

¢} Motivos de anulacison.

a”’) Tradicionalmente, en Derecho [rancés, para poder deducir una
pretension de anulacién, viene exigiéndose que se funde en alguno de
los motivos de anulacién («cas d’annulation» o «ouvertures»). Se trata,
por tanto, de un requisito analogo al que se exige para interponer alguno
de los recursos jurisdiccionales entre nosotros (v. gr., casacion o revision).
«Una jurisprudencia del Consejo de Estado muy abundante —se ha di-
cho— ha venido a determinar las diversas modalidades de violacion de
la ley: son los casos de anulacién o «moyens d’ouverture». La simple
alegacién de la violacién de la ley no es medio suficiente (arrét, 14 diciem-
bre 1932)» (160). Como es de sobra sabido, los cuatro casos de anulacién

tradicionales son los siguientes:

este tipo de «recurso». Cfr., por ejemiplo, IMBERT, ob. cit.; LamPUE, Le developement
historique du recours pour excés de pouvoir depuis ses origines jusqu'au debut du XX
siecke, RISA, 1954, nim. 2, pdgs. 359-392; LANDON, Aux sources du recours pour excés
de pouvoir, Paris, 1942, y Le recours pour excés de pouvoir sous le regime de la jus-
tice retenue, Paris, 1942; PENIN, L’ouverture progresive du Pretoire au recours pour
exces de pouvoir dans la jurisprudencie .du Conseil d'Etat, Paris, 1935; VioaL, L’evo-
tution du detowrnement de pouvoir dans la jurisprudence, RDpuab, 1952, pags. 275-316.

(160) LiET-VEAUX, Recours pour excés de pouvair: Cas d'ouverture, JCA, fasc. 660,

pég. 2.
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— Incompetencia.

— Vicio de forma.

— Violacién de la ley.

— Desviacién de poder.

b”) ;Cuales son las ultimas posiciones de la doctrina francesa sobre
esta clasificacion cuatripartita de los motivos de anulacién? Hay atisbos
.de una actitud critica que no considera acertada tal clasificacion. Se ha
Hegado a hablar del «caracter un poco artificial de esta clasificacion» (161),
y hasta se ha intentado una nueva clasificacién (162). En la obra general
sobre el contencioso francés mas reciente, se dice: esta distincion de cua-
tro casos de «ouverture» es clasica; seria excesivo decir que cubre todas
las ilegalidades cometidas; pero hay que reconocer que ninguna clasifi-
cacién es enteramente satisfactoria, porque la ilegalidad y los procedi-
mientos para cometerla son frecuentemente demasiado complejos para
ser encuadrados en una categoria determinada; «a pesar de las imperfec-
ciones de la divisién tradicional —se concluye—, y a pesar de ciertas
ventajas de una interesante tentativa de nueva presentacion de «moyens
d’ouverture», me atendria a la habitual» (163). Desde luego, hay que re-
conocer que existe demasiada tradicién vy jurisprudencia sobre la referida
clasificacién para que sea abandonada.

d) Pretensiones de plena jurisdiccion.

a’) Concepto. En ellas lo que se solicita del érgano jurisdiccional es
ademas de la anulacién del acto —consecuencia del principio-de la decision
prealable— | el reconocimiento de un derecho subjetivo o de cierta situacién
juridica individualizada, con todas las consecuencias que tal reconocimiento

(161) Cenier, Droir public et vie economique, cit., pag. 328.

(162) Cfr. Gazier, Essai de presentation nouvelle des ouvertures du recours pour
excés de pouvoir en 1950, ED, 1951, pag. 71. .

(163) ODENT. Contentieux, cit., pag. 554. Vid. también: BERLia, Vice de forme et
contréle de la legalité administrative, RDpub, 1940, pag. 370; BoNNARD, Le pouvoir
discrefionnaire des autorités administratives et le recours pour excés de pouvoir, RDpub,
1923, pag. 363; JEzE, Contrile de la legalité et contréle de U'opportuniié, RDpub., 1944,
pigs. 63 y ss.; LETOURNEUR, L’apparition de nouveaux éléments subjectijs dans le
recours pour excés de pouvoir, ED, 1953, pag. 66: SCHNERB, Une jurisprudence d’equité
du Cosseil d’Etat: le risque administratif (tesis), Estrasburgo, 1946, pags. 151 ss.3
WEei1, Le pouvoir discretionnaire de I'Administration et le contréle juridictionnel en
Droit frangais, Lyon, 1944; CHATELAIN, Contribution ¢ ['étude de la notion d’abus de
droits dans le contentieux administratif, Paris, 1945.
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implique (164). Al decidir estas pretensiones el juez dispone de los pode-
res mas extensos; «no esta limitado por ninguna barrera y puede ejercer
en su plenitud el poder jurisdiccional tan extensamente como los Tribu-
nales de Derecho comiin» (165).

b’) Clases. Siempre que lo que se pida del érgano ]urlsdlccmna] sea
la constatacién de una situacion subjetiva y s¢ condene a la Administra-
cién a adoptar cuantas medidas implique, estamos ante una pretensién
subjetiva. Existen materias en que para que el particular logre la satis-
faccion de sus intereses, unicamente es posible deducir pretensiones de
«plena juriddiceiony, pues una pretensién de «anulacién» seria insuficien-
te (166). Fnire las materias que normalmente dan lugar a pretensifmes de
«plena jurisdiccion» destacan las que se basan cn la responsabilidad de
la Administracién v las que s¢ reficren a contratos publicos. Por eso no
cs de extranar que la doctrina francesa, al estudiar los distintos tipos
de «contencioson. después de dar las reglas relativas al de «anulacién»,
al ocuparse del de «plena jurisdiccién» lo haga estudiando esencialmente
las reclamaciones de indemnizacién (167) v aquellas que surgen en ma-
teria contraetual (168).

B. EL ACTO ADMINISTRATIVO.

1. La decision previa como requisito del contencioso-administrativo.

a) Idea general. —Requisito esencial del contencioso francés es el que
se canoce con el nombre de decision prealable (169). La pretensién debe

{161y Cfr.. por ejemplo. CELIER, oh. cit.. pig. 245,

{165 Una amplia referencia a la doetrina francesa rlasira. en A. GENpIN, Nocio-
nes sobre la jurisdiccion contencioso-administratina, RDP, 1036. pags. 1 ¥ ss.

1166)  On:~NT, Cantétieux. cit., pag. 431,

1167) Cfr. Beruaa, Fondement de la responsabilité civile en Dreit public frencais.
RDpub, 1951, pag. 683: CHarus, Responsabilité privée: les influences reciproques des
jurisprudence administrative et judiciaire (tesi-). Paris, 1952; MoraNGr. Les repura-
tions des accidents e personnes imputahles @ I’ Administration, Dall,, 1953, pag. 51, y
Le preiudice moral devant les Tribunaux adminstratifs, Dall., 1918, pag. 105.

11681 Cfr.. por ejemplo. entee los Manuale:, RoLLaxD. Précis, cit., pags. 355 y se.;
Trotasas, Munuel de Droit public et Droit administratif, 5.8 ed.. Paris. 1946, pag. 161,
v Mrziux. Vanuel, cit, pags. 229 y ss.. que reducen la esfera del contencioso de
«plena jurisdicciony a las pretensiones de indemmizacién, v, entre los Tratados del
contencico-administrative. ODENT, Contentieux, cit,, pags. 439 y ss.

{1691 Cfr. Hauniov, Les ¢élements du contentieux, RecT, 1905, pags. 46 y es., ¥
1907, pags. 119 v ==,
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dirigirse, en principio, contra un acto administrativo previo. En otro
caso, la pretension sera rechazada sin examinar la cuestién planteada (n’est
pas recevable).

Antes de la reforma de 1953, tal requisito se exigia en las pretensio-
nes que debian ser examinadas por el Consejo de Estado. Asi _se venia
exigiendo por la legislacion reguladora del mismo y se preceptué en el
art, 40 de la Ordenanza 31 julio 1945; pero no en las pretensiones de-
ducidas ante los Consejos de Prefectura; en estos casos no era precisa la
existencia de una decisién previa (170). La reforma de 1953 ha modi-
ficado ¢l sistema: el art. 3.°, D. 28 septiembre 1953, exige, para poder
incoar un proceso ante los Tribunales administrativos, la existencia de
una decisién; habla de «recurso contra una decisién», Esta extensién del
requisito de la «decision prealable» se hia justificado por el deseo de uni-
ficar los procedimientos (171).

Histéricamente, se justificé el principio por la antigua teoria del Mi-
nistro-juez, segun la cual los Ministros eran jueces de lo contencioso-
administrativo en primerz instancia. Actualmente se justifica por razones
analogas a las que justifican la «conciliacién» en el proceso civil (172).

b) Extension.—FEl rcquisito de la decision prealable no obliga a in-
terponer en todo caso un recurso administrativo contra el acto, auh cuan-
do éste haya sido dictado por érgano inferior. No se trata, por tanto, del
equivalente francés de nuestro requisito de «causar estado». Lo que se
exige en el contencioso francés es, meramente, la existencia de un acto
administrativo que produzca cfectos juridicos, bien sea individual, re-
glamentario o contractual (173), haya sido dictado espontineamente por
Ja Administracién o provocado por el particular (174). Es decir, cuando
Do existe acto administrativo es cuando el demandante, antes de deducir

(170) Cfr. CHouBLIER y ComPaiN, Les nouveaux Tribunaux adm., cit., pags. 101
y ss., y MEJEAN. La procedure, cit., pags. 40 y ss.

(171} CHOUBLIER y COMPAIN, ob. y loc. cit. en nota anterior, y BONNET y PALVA-
pear, Les nouveaux Tribunaux administratifs regionaux, cit., pag. 29.

(172) CwuoBLIER y CoMPAIN, ob. cit., pag. 102; GEORrRGIN, Cours de Droit adminis.
tratif, cit., pags. 524 y ss. Sin embargo, ¢reemos que la razén hay que buscarla en los
principios del régimen administrativo, segin los cunales cuando sc¢ a cude a un proceso
lo que se hace es fiscalizar jurisdiccionalmente la actnacién amtodefensiva de la Admi-
nistraeién.

(173) Sobre lo: contratos, cfr. SUbRE, La competence du Conseil &’ Etat en matiere
de contrats, Paris, 1928, y bibl. que alli se cita. ’

(174) Cfr., por ejemplo, RoLraxp, Précis, cit., pags. 315 y ss.
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su pretension ante la jurisdiccién administrativa, debe provocar el acto
que impugnar. Claro esta que existe el peligro de que no se dicte tal acto,
pero para ello ha surgido la doctrina del silencio administrativo, que se
aplica con toda generalidad : si en el plazo de cuatro meses guarda si-
lencio la Administracién, queda abierta la via contencioso-administrativa.
Asi se establece, para los procesos que han de seguirse ante el Consejo
de Estado por la Ordenanza 31 julio 1945 (art. 51) y para los que han
de scguirse ante los Tribunales regionales, por el art. 3.° del D. 30 sep-
tiembre 1933. Ofrece esta regulacién del contencioso francés una supe-
rioridad manifie-ta respecto de la complejidad de normas del Derecho
espaiiol sobre lo que sc llama «jurisdiccién revisora» y «requisito de cau-
sar estadon. En efecto, esta superioridad se pone de manifiesto por las
consideraciones siguientes : '

@’) Que basta la existencia de un acto administrativo que produzca
efectos. No es necesario, como ocurre en Espafia, agotar la «via adminis-
trativa» a través de un complicado y lento camino ante la Administra-
cion, teniendo ésta cn sus manos la posibilidad de cerrar las puertas del
contencioso con no decidir acerca de la- peticién del particular, al no
estar reconocida con carater general la doctrina del silencio.

b’) Que no rige la regla de que unicamente puedc plantearse en
via contenciosa lo plantcado en via gubernativa. En el contencioso fran-
cés, del que tanto se habla cn Espana y al que se conoce tan poco, basta
que exista un acto administrativo, bien espontaneo o provocado, y una
vez quc exista, se pucde impugnar en base a cualquiera de los vicios de
que adolezca.

¢) Faxcepciones.—Ademas, se ha de tener en cuenta que la regla de
la deciston prealable tiene algunas excepciones. Existen casos en gue no
os ciquiera necesaria la existencia de acto administrativo previo para que
los Tribunales acojan y examinen en cuanto al fondo las pretensiones de-
ducidas frente a la Administracién. En este punto conviene distinguir las
preten3iones que deben ser conocidas por el Consejo de Estado de aque-
Has otras que deben presentarse ante los Tribunales regionales, pues si
repecto de las primeras no se sefiala ninguna excepcion a la regla (175),
respecto de las segundas el propio art. 3.° del D. 30 septiembre 1953
empieza formulando la regla con cstas palabras: «Salvo en materia de

(175) Obent, Contentieux, cit., pags. 325 y ss.
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obras publicas...», excepcién que se refiere no solamente a la accién con-
tractual, sino también a la reparacién de daiios causados por las obras
publicas (176).

J) Requisitos.—Examinada la exlensién de la regla y sus excepcio-
nes, interesa exponer aqui los requisitos que han de darse para que, cuan-
do no existe un acto administrativo, el particular cumpla con la misma.
Concretamente, la cuestién que se plantea es la siguiente: ;ante quién
debe presentarse la reclamacién en via administrativa (requéte preala-
ble)? Antes de la reforma de 1953, en que, como antes se ha dicho,
la regla de la decision prealable solo era exigida en el proceso seguido
antc el Consejo de Estado, la reclamacior era dirigida, normalmente, al
Ministro interesado, como representante del Estado en la Alta jurisdic-
cion administrativa. Al exigirse la regla en los procesos seguidos ante los
Tribunales regionales, se ha plantcado el siguiente problema: ;Dehe
dirigirse la reclamacién administrativa al Prefecto o al Ministro?

«’) La solucién légica parecia la primera, pues el «Prefecto es el
unico representante del Estado en el Departamento» y, por consiguiente,
«el nnico competente para obrar, con este caricter ante c¢l Consejo de
Prefcctura». Asi lo habia cstablecido el Consejo de Estado (v. gr., arrés
31 marzo 1933) (177).

b’} Sin embargo, el D. 28 noviembre 1953, en su art. 19, parrafo se-
gundo, dice: «Los recursos deben ser firmados por el Ministro interesa-
do o por una persona ccn delegacion suya a este efecto», y en su art. 20
exige quc todas las demandas dirigidas contra una decisién ministerial
sean directamente comunicadas al «Ministro interesado». Esto parece im-
plicar —se ha dicho— que es el Ministro ¢l normalmente competente parza
actuar, tanto ante los Tribunales administrativos como ante el Consejo
de Fstado, y que, por tanto, es a éste al que deben ser dirigidas las re-
clamaciones previas a la via contenciosa (178).

2. Requisitos del acto administrativo para ser susceplible de impug-
nacion.

a) Idea general —En principio, en el contencioso-administrativo fran,

(1761 Asi, CHOUBLIER y COMPAIN, ob. cit., pags. 10] y ss.

(177)  Asi, CHOUBLIER ¥ COMPAIN, ob. cit., pag. 103. Como se desprende del texto
el problema bha surgido respecto de las pretensiones dirigidas a impugnar actos de un
érgano estatal.

(178) CHousLIER y CoMpaIN, ob. y loc. cit. en nota anterior.
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cés, el campo de los actos administralivos susceplibles de impugnacion
contenciosa es amplisimo. Podemos afirmar, con caracter general, que
todos los actos administrativos pueden ser impugnados ante la jurisdic-
cion administrativa. A través de una progresiva evolucion de la juris-
prudencia se ha ido ampliando cada dia mas la esfera del contencioso,
por lo que hoy es licita tal afirmacién con el caracter de regla general.
Sin embargo, existen excepciones. Aun existen actos de la Administra-
cién contra los que no eabe recurso contencioso; son actos inimpugnables.
La doctria no siempre configura tales actos como administrativos, y, en
consecuencia, al senalar los requisitos quc debe reunir un acto para ser
susceptible de impugnacién contenciosa, en realidad lo que se hace es
senialar los requisitos del acto administrativo.

b) Regquisitos subjetivos.—Para que un acto pueda ser impugnado
ante la jurisdiccion administrativa, es necesario, por lo que respecta a
los sujetos :

a’) Que emane de una autoridad administrativa. Por tanto, son in-
impugnables en via contenciosa los actos emanados de un dérgano legis-
lativo (179) o de un drgano judicial (180). asi como aquellos actos par-
ticulares o asimilados a los de un particular (181).

b’) Que sea una autoridad francesa. No son susceptibles de impug-
nacién, por tanto, aquellos actos que, aun cuando puedan considerarse
administrativos, emanen de una autoridad exiranjera o internacio-
nal (182). Sin embargo, esta regla general ha sufrido algunas excepeio-
nés, como consecuencia de convenciones diplomatieas. 5S¢ da, por tantoe,
una extensién de la jurisdiceion administrativa francesa. bien respecto de
las autoridades con sede en paises extranjeros —en este grupo se ineluven
algunos supuestos de contencioso sobre cuestiones de Tiunez, Marruecos,

(179) Cfr. Maspetior, Le probleme de lo loi et ses developements recents dans
le Droit public francais, ED, 1949, pag. 50. v LArROQUE, Les juges francuis ot le controle
de la loi, RDpub, 1926, pag. 122, sobre el problema de la fi-calizacién de la actividad
legislativa. :

(18" Lo que es una consecuencia del principio de separacién de la autoridad admi-
nistrativa y judicial, Cfr. ALIBERT. Le conrdle juridictionnel. cit.. pigec, 67 y ss.

{(181)  Asi, cuando las autoridades administrativas obran como una persona partico-
lar, sometiéndose a la: normas del Derecho comdn. Cfr. Opext, Contentéieux, cit.. pa-
ginas 175 y ss.

(182) La extension de los poderes del 6rzano juricdiccional se limita a lo- actos
de las autoridades nacionales. Cfr. OpexT, Contentienx, pigs. 57 v ss., donde se hace
un estudio completo del problema.
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Vietnam, Cambodge y Laos— (183), bien respecto de autoridades ex-
tranjeras con sede en Francia —dafios causados en la metrépoli por las
fuerzas armadas aliadas— (184).

¢) Requisitos objetivos.—Son susceptibles de impugnacién —bien en
un contencioso de plena jurisdiccion o en uno de anulacién— todos los
actos administrativos de cualquier clase que sean, incluso los Reglamen-
tos (185). Ahora bien, a esta regla general se pueden senalar las siguien-
tes excepciones :

a’) Actos de gobierno. El ultimo reducto de actos del Ejecutivo que
escapa a toda fiscalizacién jurisdiccional lo constituyen los actos de go-
bierno, cuyo mimero tiende a ser reducido por la jurisprudencia del Con-
“sejo de Estado. En realidad —se ha dicho— no hay una teoria, sino ca-
tegorias de acto de gobierno; la ausencia de una teoria general de los
actos de gobierno parece corroborada por la propia doctrina del Consejo
de Estado, que no se refiere in globo a los actos de gobierno sino que men-
ciona, en cada caso, decisiones de inadmisibilidad sobre la categoria par-
ticular a que pertenece el acto. La doctrina clasica distinguia dos espe-
cies de actos de gobierno: los que se referian a las relaciones internacio-
nales y los que se referian a los diversos poderes de alta Administracién
interna. «Esta segunda categoria —se afirma— no puede ser mantenida
cn la hora actual : los raros ejemplos que se citan por los autores no
serian reproducidos, probablemente, en la hora actual por el Consejo de
Estado» (186). Esta afirmacién expresa mas que suficiente e} reducido
niicleo de actos inimpugnables bajo la ribrica de «actos de gobierno».

b’) Actos administrativos inimpugnables. Aparte de los actos de go-
bierno, la doctrina francesa senala ciertos actos que, aun siendo actos

(183) OoenT, Contentieux, cit., pags. 66 a 69.

(184) PrANEY, La reparation des dommages causés dans la Metropole par les mem-
bres des forces armées alliées, Dall., 1951, pag. 9.

(185) En un principio, dnicamente cabe recurso contra las decisiones unilaterales
de la Administracién. Cfr. IMBerT, L'evolution du recours pour excés de pouvoir, cit.,
pag. 29. Pero después se admitié la-impugnacién directa de los Reglamentos. Segun
Auseet, desde 1907, sefialando también la posibilidad .de impugnacién de las circula-
ses ¢ instrucciones en ciertos casos (Le contrile, cit., pag. 85).

(186) Asi, LIET-VEAUX, Recours pour excés de pouvoir. Condictions de recevabi-
Tis, JCA, fasc. 650, pag. 30. Cfr. Dukz, Les actes de gouvernement, Paris, 1935; Geos,
Survivance de la reison &Etat, Paris, 1933; )iz, Confréle juridictionnel des actes con-
cernant les rapports internationaux, RDpub, 1945, pig. 267, y VieALLY, L’introuvable
acte de gouvernement, RDpub, 1952, pass. 317.338.
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administrativos propiamente dichos, no son susceptibles de impugnacién
ante los organos jurisdiccionales : en este sentido, las instrucciones, circu-
lares y simples avisos, salvo en aquellos casos en que las circulares con-
tienen en realidad decisiones. Es decir, se exige que se trate de decisio-

nes ejeculorias, en cl sentido técnico en que emplea la expresién el Dere-
cho francés (187).

IV. LOS PROCESOS ADMINISTRATIVOS

A. IDEA GENERAL.

1. En Derecho procesal administrativo francés no se admite un tipo
unico de proceso administrativo. Por el contrario, son varios los tipos de
proceso. Cada uno se regula por normas especiales, bien en cuanto a los
requisitos, procedimiento o efectos. En apartados anteriores se han pro-
curado resumir las normas generales que regulan los distintos tipos de
proceso. A continuacién nos referiremos especiaimente a los procedimien-
tos a que dan lugar (188).

2. Se pueden clasificar los procesos en dos grandes grupos: los or-
dinarios y los especiales. Aquéllos son los que se seguirin normalmente
cuando una norma especial no obligue a acudir a alguno de los segundos.
Excede de los limites de este trabajo hacer un estudio detenido de todos
y cada uno de los procesos administrativos. Por ello haremos mencién es-
petial de los procesos ordinarios y alusién a los procedimientos especia-

(187) Hauriou, Précis, cit., pags. 178 y ss.

(188) Sobre la legislacion reguladora de los mismos, ha dicho BoNNEau, Procedure
ordinaire, JCA, fasc. 635, pags. 3 y ss.: «Durante la mayor pare del sigly xix, el pro-
cedimiento contencioso-administrativo ha presentado las mas graves lagunas, al menos
ante el Consejo de Prefectura. En efecto, si el Consejo de Fstado habia podido, en
aplicacion del art, 14 D. 22 julio 1806, elaborar un procedimiento auténomo, marcada-
mente diferenciado de las reglas del procedimiento civil, se habia mostrado mas reser-
vado en lo que concierne a los Consejos de Prefectura, que estaban sometidos a reglas
diversas y frecuentemente inspiradas en el Cédigo de procedimiento civil. Fué preciso
esperar al D. 12 julio 1865, y sobre todo 2 la Ley fundamental de 22 julio 1889, para
que estas jurisdicciones fuesen provistas de un verdadero Coédigo de procedimiento,
que marca la autonomia definitiva del procedimiento contencioso-administrativo. Desde
entonces, las referencias al Cédigo de procedimiento civil han desaparecido de los arréts
del Consejo de Estado, sancionando las reglas a seguir ante los Consejos de Prefectura.
Cierto, se puede encontrar que la jurisdiccién administrativa recurrc a las reglas
ae procedimiento civil, pero esto nada mas que a titulo excepcioual.»

: -1



JESUS GONZALEZ PEREZ

le:, deteniéndonos prefercntemente en aquellos que, por sus caracteristi-
cas, podrian ser tenidos en cuenta en una reforma del conten ‘ioso es-
pariol.

3. Como caracteri. ricas gencrales decl procedimiento, cualquiera que
sea la clase de proceso, los tratadistus franceses suelen sefialar las siguien-
tes {189):

a) Estar regido por el llamado principio de oficialidad o inquisitivo.

U} Ser predominantemente escrito.

¢! Ser predominantemente secreto.

d) No producir, su iniciacién, cfectos suspensivos respecto del acto
impugnado.

e) Que la notificacién de los actos se hace, en la mayoria de los ca-
sos, por via administrativa, para evilar los gastos que implica la notifica-
cién de los actos por via judicial.

B. PROCES0OS ORDINARIOS.

1. Ante el Conseejo de Estado.—Esta regulado en la Ordenanza de
31 julio 1945 y Decreto de la misma fecha. En él pueden distinguirse las
fascs siguientes : ’

ay I niciacion,

@’) Se inicia por una demanda —denominada «recours» cuando Ja
deduce el Estado, y «requéte» cuando la deduce persona distinta— que
contiene la pretensién que se deduzca. Debe presentarse por persona le-
gitimada activamente, cwando no es preceptiva la representacion de asis-
tencia de Abogado (que es la regla general), dentro del plazo de dos me-
ses contados a partir de la publicacién, notificacién o expiracién del plazo
de silencio (art. 51, Ordenanza 1945). El escrito debera extenderse en
p: rel tinthrada y presentarse en la Secretaria de lo Contencioso del Con-
sejo de Estado con los documentos y copias correspondientes.

b’) La jurisprudencia del Consejo de Estado ha oscilado acerca de
Ia liboralidad con que ha interpretado las formalidades de la demanda,

(189, Cfr., por ejemplo, OPENT, Contentieux, cit.. pags. 308 y ss., y RoLEAND,
Précis, cit., pags. 312 y ss,
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 .arere observarse iuliimamente una tendencia encaminaca hacia un’
r vor {ormalistno (19,

b) il .arrolio.

a’) Admitida la demanda, pasa a una Subseccion de instrucciéu si
s¢ trata de un contencioso guicral {191), designande el Presidente de la
ni.sma un Ponente (Consejero. «Maitres des requétesn o «Auditen+ que
d¢he examinar la demanda y deci-ion atacada. Entonces puede ~darse
(2rt. 32, Ordenanza 1945):

a”’) Que no ha lugar a instruccién. En este ca<o, s¢ transm.ara el
expediente al Comisario del Gobierno. Se ha senalado que el Consejo
de Estado usa poco de esta facultad, salvo en caso de que la «requéten
no esté motivada o si es manifiesto que se ha presentado ante un« juis-
diccion incompetente. «El caracter contradictorio de los debates del con-
tencioso es una garantia demasiado importante acordada en favor de las
partes y del mismo juez para que al Consejo de Estado no le repugne
debilitar su alcance, aun en las hipdlesis en gue esta garantia parezca
superflua» (192).

b’) Que procede la instruccién. En ese caso —teniendo en cuenta
que el procedimiento esta dominado por el principio inquisitivo—, el
Ponente propondra las medidas de instruecién que crea necesarias para
esclarecer el asunto. Estas proposiciones —al menos en teoria— son deli-
beradas, discutidas y modificadas en su caso por la Subseccién.

b’) Acordada la instruecidén, se seialaran las medidas necesarias, no-
tificaindose a todas las partes interesadas, a fin de que puedan presentar
sus observaciones. Caso de que no sc¢ formulen las observaciones: si el
que las ha omitido es el demandante, se cntiende que desiste; si es el
demandado, se enticnde que estd de acuerdo cn la demanda (193).

¢’) Terminada la instruccion, pasa el expediente al Ponente, a fin
de que estudie ¢l asunto, analizando las conclusiones de las partes, piezas

i190) Cfr. OpeNT, Condenticux. cit., pags. 392 y ss. Sin embargo. como se des-
prende de la jurisprudencia que cita, se interpretan los requisitos formales de la de-
manda de modo sumamente equitativo para el demandante, permitiendo en muchos ca-
sos la subsanacién posterior de los defectos que pudieran concurrir al presemarla.

(19 ©Opent, Contentieux, cit., pag. 395.

{192) ODENT: Contenrtieux, cit., pags. 398 y ss.

(193) Sobre la instruecidn, vid. Opent, Les droiss de la defense, ED, 1953, péda. 35;
Capoux-TRiaL, La charge de la preuve devant le Conseil d'Etas, ED, 1953, pag. 85, ¥
PactrT, Essai dune théorie de la preuve devamt la juridiction odministrative, Pa-
ris, 1952.
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mas importates del expediente y leyes y Reglameuntos aplicables, redac-
tando un proyecto de considerandos y parte dispositiva. El Presidente
de la Subseccién convoca a ésta a sesién de instruccién, en la que inter-
viene el Comisario del Gobierno.

d’) Cierra el procedimiento, normalmente, el acto de la vista, que,
pese al nombre, en la practica no reviste las formalidades que en el con-
tencioso espafiol, ya que los Abogados de las partes, cuando se les con-
cede la palabra, se limitan a decir: «Je m’en référe a Dinstruction écri-
ten (194),

¢) Terminacion.—Cabe distinguir dos modos de terminacién del pro-
‘ceso : un modo de terminacion normal y un modo de terminacién anormal.

@’ ) El proceso termina, normalmente, por la sentencia —decisién—
del Consejo de Estado.

b’) Sin embargo, también se seiialan como modos de terminacién
anormal el desistimiento y el «non-lieu a statuer», esto iltimo cuando,
después de iniciado el proceso, no ha lugar a juzgar, porque ha desapa-
recido el objeto de la «requéte», porque el demandante ha muerto o
la «requéte» ha desaparecido (195).

2. Ante los Tribunales regionales.—El procedimiento es muy pare-
cido al seguido ante el Consejo de Estado (196). También podemos dis-
tinguir las fases siguientes :

~a) Iniciacién.—El proceso se inicia de modo analogo al seguido ante
el Consejo de Estado, por demanda que contiene la pretensién, que debe
presentarse dentro del mismo plazo de dos meses.

(194) OpenT, Contentieux, cit., pag. 403.

(195) MaweviLLE, Le Conseil d’Etat juridiction edministrative de Droit commun,
JCA, fasc. 615, pags. 21 y s¢s., recoge la jurisprudencia del alto Cuerpo consultivo,
segiin la cual cuando se desiste de la accion no puede deducirse de nuevo (C. de. E. 12
diciembre 1928); si lo es de Ia instancia, no implica renuncia a la pretensién (C. de E. 13
julio 1932); cuando el degistimiento es motivado por la revocacién de la decisién_ ata-
<cada, no hay condena en costas a la parte que desiste (C. de E. 30 julio. 1949). Tam-
bién ha establecido que no produce todos sus efectos cuando el defensor que ha formu-
lado conclusiones reconvencionales renuncia a aceptarlo (C. de E. 22 diiembre 1950)
y que cuando hay varios demandantes, el desistimiento de uno de ellos no impide que
se decida sobre las pretensiones de los demas (C. de E. 21 febrero 1951).

(196) La monografia mis completa sobre ¢l procedimiento ante los Tribunales rc-
gionales es la de MEJEAN, La procedure devant le Conseil de Prefecture, cit., si bien al
consultarla hay que tener en cuenta las modificaciones introducidas por los Decretos
de 1953.
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b) Desarrollo.

« ) Sila dcmanda sc dirige frente al Estado, se notificara directa-
mente al Ministro interesado (art. 20, D. 28 noviembre 1953) y, en - todo
caso, se notificara a las partes demandadas.

b’) El demandado formula una memoria, en que expone los puntos
de hecho y de Derecho que sirven de fundamento de su oposicion, y el
demandante formnula escrito de réplica, en el que rebate los argumentos
de fa memoria.

¢’) También puede tener lugar la practica de pruebas (197).

dj Cicrra el procedimiento, como ¢l segmdo ante el Consejo de
Estado, ¢l acto de la vista, en el que también informa el Comisario del
Gobierno (198).

¢i Terminacion.—Aparte de los medios de terminacién anormal del
proceso, sucle terminar con la sentencia. La férmula de la sentencia de
los Tribunales administrativos no puedc ser mas bella y solemne: co-
mienzan por la mencién: «En nombre del pueblo francés, el Tribunal
administrativo...» (art. 24, D. 28 noviembre 1933). Y las ejecutorias ex-
pedidas por el Sccretarto del Tribunal comienzan por la impersonal y
no menos correcta férmula de «La Republica manda y ordena al...» (ar-
ticulo 26, id.).

C. PROCESOS ESPECIALFS.

1. Procesos especiales por su fundamento juridico.material.—FExis-
ten varias materias en que han de seguirse procedimijentos especiales para
la satisfaccién de las pretensiones del demandante. La doctrina suele
enumerar los siguientes procesos especiales por el fundamento juridico
material de la pretensién (199):

a) Procesos a que dan lugar las pretensiones sobre contravencio-
nes cn maleria de vias de comunicacion.

t197) Adquiere particular importancia la prueba pericial. Cfr. CHousLIER y Com-
PAIN, ob. cit., pdgs. -140 y ses.

(198) ‘CHOBLIER y COMPALN, ob. cit., pig. 132, y BONNET y PALvVADEAU, ob. cit., pa-
gina 38.

(199) CHOUBLIER y COMPAIN, ob. cit.,, pigs. 133 y ss., y BONNET y PaLvADEAU»
ob. cit., pags. 56 y ss.
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b) Procesos en materia fiscal (contribuciones directas y otros im-
puestos).

¢) Proceso en materia electoral.

d) Procesos a que dan lugar las declaraciones de ruina de inmuebles.

2. Procesos especiales por su fundamento juridico-procesal.—Nos ocu-
paremos de ellos con mas detenimiento. Pueden clasificarse en tres gru-
pos, segin su finalidad : ,

a) Procesos que tienden a faciiitar otro proceso: Incidentes.—A los
incidentes se refiere la doctrina francesa especificando sus distintos ca-
s0s, segun la materia (200).

b) Procesos que tienden a asegurar los efectos de otro proceso.—Tie-
nen importancia decisiva en un régimen administrativo,. ya que vienen
a remediar los perjuicios a que puede dar lugar el principio caracteristico
de aquél: el de la ejecutoriedad de los actos administrativos. El pro-
ceso administrativo no produce efectos suspensivos; pese a haberse ini-
ciado un proceso contra un acto administrativo ilegal, la Administracién
pucde proceder a la ejecucién del acto. Por tanto, -al terminar el pro-
ceso, aun cuando el demandante haya obtenido una sentencia favorable,
se encontrara con que ha sido ejecutado, en la mayoria de los casos, el
acto anulado por la jurisdicciéon administrativa. Esto explica la trascen-
dencia de aquellas medidas encaminadas a garantizar al particular frente
a la ejecutoriedad de los actos administrativos. De las medidas con aque-
Ma finalidad (201), vinicamente nos interesan aqui las llamadas preventi-
vas, de caricter indudablemente procesal, en cuanto que para que el 6r-
gano jurisdiccional las adopte, hace falta que se solicite por el deman-
dante en un proceso de caracter incidental. Nos referiinos a lo que se
conoce en Derecho francés con los nomhres de referé administratif y de
sursis @ execution, El estudio de estas medidas de garantia, particular-
mente del referé, ha preocupado extraordinariamente en los wltimos
anos, existiendo una fuerte tendencia encaminada a una ampliacién de
su ambito de aplicacidn.

(200) Cfr. Mesean, La procedure, cit., pags. 107 y ss.; CHOUBLIER y COMPAIN,
ob. cit., pags. 146 y ss. Bajo la rubrica «incidentes», lo que en realidad se estudia en
la mayoria de los casos son fases normales del proceso, no verdaderos procesos inci-
dentales.

(201} Ademas de las preventivas ——que se estudian en el texto— hay que tener en
cuenta las «represivasn, de las que el ejemplo mas tipico es la indemnizacion de dafios
v perjuicios ocasionados por la cjecucién del acto.
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<
a’) El (referéy adnunistraiicvo.
a”’) Nociones generales.

a’’) Concepto.

Kl referé administrativo es un proceso especial que
tiene por objcto constatar ciertos hechos materiales, a fin de asegurar
los resultados de otro proceso.

b’y Naturaleza.

«””" ) Es un proceso especial, cuya finalidad ¢s muy limitada : inica-
mente con-tatar ciertos hechos, a fin de garantizar los efectos de otro
proceso. No prejuzga jamas el fondo del asunto principal, por lo que
la parte que se crea lesionada por la decision del referé siempre puede
demandar a Ja jurisdiccién normalmente competente sobre el fondo para
que reconozca su derecho paralizado por el ejercicio del referé (202).

b’} El referé administrativo ¢ mucho mas limitado que el civil :
se limita a constatar los hechos que daran lugar a una pretensién proce-
sal administrativa (art. 24, I~y 1889 v jurisprudencia reiterada), mien-
tras que en el referé civil el érgano jurisdiccional puede ordenar la prac-
tica de cuantas medidas scan necesarias para asegurar los efectos de un
proceso (art, 806 y ss., Cédigo de procedimiento civil).

¢”’) A diferencia del referé civil, ¢l administrativo no tiene carac-
ter contradictorio: ¢l Presidente del Tribunal decidira acerca de la pe-
ticion del demandante, sin intervencion del demandado; a éste se le
notifica la resolucion acordando cl referé, a fin de que pueda participar
en las operaciones ordenadas y, en su caso, apelar de la decisién (203).

¢’”’) Evolucion.—Una jurisprudencia reiterada habia prohibido de
modo categérico que se iniciaran referés de caricter civil en materia admi-
nistrativa. Ante esta situacién, se penss en la creacion de un referé ad-
ministrativo aun de caracter mas limtado que aquél, Hegindose a la
regulacion del mismo ¢n la esfera provincial en la ley de 1889, que reco-

(202) Cfr. MeJEaN. La procedure, cit., page. 134 y ss.; CHOUBLIER y COMPAIN, obra
citada, pags. 152 y se.; BONNET y PALVADEAU, ob. cit., pags. 54 v ss.; OvENT, Conten-
tieux, cit., pag. 313. ’

(203) Sobre referé civil, arts. 806 y ss., Codigo de procedimiento civil. Sobre su
extensién territorial. vid. DERevx, I’introduction de la procedure de referé en Alsace
et Lorraine, RJAL, 1929, pags. 529 y ss.
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nocié expresamente la posibilidad de hacer consiataciones de hecho en
materia administrativa (204). _

En la esfera central, la Ordenanza 31 julio 1945, en su art. 34, otorgéd
al Presidente del Consejo de Estado la facultad de ordenar en los casos
de urgencia las medidas utiles para la solucién de un litigio, sin que su
decisién pudiese prejuzgar el fondo, y haciendo uso de tal facultad, en
arrét de 25 junio 1952 adopté la primera decisién en la esfera central en
materia de referés (205).

En varias ocasiones se ha acometido la reforma del referé  adminis-
trativo en la esfera provincial. El D. de 26 septiembre 1926, en su art. 17,
en materia fiscal y electoral, permitié adoptar ciertas medidas prepara-
torias si todas las partes estuviesen de acuerdo, pero este procedimiento
es casi totalmente ignorado en la practica-y dificil de acudir a él por ser
requisito el comun acuerdo de las partes (206). Pero cuando se intentd
acometer mais a fondo la reforma del referé fué en los proyectos que lle-
varon a cabo la reforma de 1953 : en el art. 8.° del primitivo proyecto
de ley se permitia al Presidente del Tribunal «ordenar todas las medidas
utiles sin prejuzgar el fondo»; es decir, la férmula no se limitaba a la
mera constatacién de hechos, y venia a ser analoga a la empleada en la
Ordenanza de 1945. La Asamblea Nacional, en primera lectura, modificé
algo la redaccién. Pero la disposicién no llegé a aparecer en el texto de-
finitivo, que no se refirié al referé administrativo, sino unicamente a la
suspension de la ejecucién del acuerdo (207).

d’*’) Critica. — La generalidad de la doctrina francesa se muestra
contraria a los reducidos poderes del juez administrativo en materia de
referés; muchas veces ha proclamado la necesidad de crear un «verdade-
ro referé administrativo» que sustituya al actual; «todo el mundo parece

{204) Cfr. OupINeT, De la competence du juge des referés dans les matiéres qui
ne relevent pas de la competence du Tribunal civil (tesis), Paris, 1912, pags. 29 y ss.;
CezAar-Bru y HeBrAUD, Traité théorique et pratique des referés et des ordonnances sur
requéte, t. 1, 1938, pags. 18 y ss, En sentido distinto, CHHAUVEAU, Code dinstruction
administrative, I, 1896, pag. 166.

. (205} Sobre el mismo, vid. DRAGO, La procedure de referé devant le Conseil d'Etat,
RDpub, 1953, pag. 297. .

(206) Cfr. MeJaN, Referé administratif-Sursis a execution-Expertise d’urgence, RA,
1954, pags. 257 y ss.

(207) CHoOUBLIER y COMPAIN, Les nouveaux Tribunaux adm., cit., pig. 153, y Bon-
NET y PALVADEAU> Les nouveaux Tribunaux edministratifs regionaux, cit., pag. 55.
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de acuerdo a la vez —se ha dicho— sobre la necesidad de un verdadero
referé administrativo y sobre la dificultad de su realizacion praetica;
pero, como ha sefialado muy justamente CRUET, mejor vale un recurso
imperfecto que la auseneia de recurso» (208).

b*’) Regquisitos.

a’’) Subjetivos.—Tienen competencia para acordar el referé admi-
nistrativo ¢l Presidente de la Seccién de lo Contencioso del Consejo de
Estado (art. 34, Ordenanza 1945), cuando se trata de asunto de los que
corresponde su conocimiento a esta alta jurisdiccién, y el Presidente de
los Tribunales regionales (art. 24, ley 1889), en los demas casos. Es ne-
cesario que lo solicite la parte interesada en la constatacién de los hechos.

b’*) Objetivos.—Unicamente puede ordenarse la constatacién en los
casos de urgencia (209), y debe limitarse el Presidente competente a de-
signar un experto para constatar los hechos de tal naturaleza que puedan
motivar una reclamacién ante su Tribunal (210).

¢”’) Procedimiento.—Es sumamente sencillo, Se inicia con la presen-
tacion de una demanda —analoga a las demandas de caracter principal—
dirigida al Presidente del Tribunal competente. El Presidente decidira
en una audiencia especial. El experto se nombrara sin consulta de las par-
tes y debe prestar juramento de cumplir lealmente sus funciones. El
acuerdo se notificara a las partes para que puedan asistir a las opera-
ciones materiales. _

d”’) Efectos.—No prejuzga el fondo del asunto. Cuando la decisién
es de un Tribunal regional, cabe recurso de apelacién en los casos en
que el Presidente ha estatuido mas alla de sus poderes o ha desestimado
abusivamente la demanda.

(208) Etude juridique de Uarbitraire gouvernementel et administratif, 1906, pag. 380,
En la dinea critica: GABOLDE, Les nouveaux pouvoirs d'urgence du juge d’urgence g
le sursis d’execution, Dall., 1953, pag. 189, y Pour un veritable referé administratif,
Dall., 1949, pag. 172; Gazier, L’oeuvre jurisprudentielle du Conseil d'Etat en mafiére
de requisitions, FD, 1948, pag. 72; CHINOT, Le privilége d’execution d’office de I'Ad-
ministration, tesis, Paris, 1945, pag. 18%¢ MALEVILLE, Le Conseil d’'Etat juridiction admi-
nistrative de Droit commun, cit., pig. 5; WiLINE, Notas de jurisprudencia, RDpub,
1948, pag. 88.

(209) Cfr. BonNEAU, Procedure ordinaire, JCA, fasc. 635, pag. 23.

(210) MEJEAN, La proocedure, cit., pag. 138.
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b") La suspension de la ejecucion.

a”) Nociones generales.—Aun cuando la iniciacién del proceso no
produce efectos suspensivos, el 6rgano jurisdiccional puede ordenar que
sea suspendida la ejecucién. Asi lo senala, para el Consejo de Estado,
el art. 48 de la Ordenanza de 1945, y para los Tribunales regionales, el
articulo 9.° del D. 30 septiembre 1953 y el 22 del D. 28 noviembre 1953,
segiin los cuales el recurso ante el Tribunal administrativo no produce
efecto suspensivo si no es ordenado por el Tribunal a titulo excepcio-

nal (211).

b”’) Requisitos.

a’”’}) En cuanto a los sujetos, es competente el mismo érgano juris-
diccional que conoce del proceso principal, que debe acordarlo a instan-
cia de la parte activamente legitimada (art. 22, D. 28 noviembre 1953).

b’”’) En cuanto al objeto, es necesario que la suspensién solicitada
«no atente contra el orden, la seguridad y la tranquilidad puablicas» y que
esté fundada en «motivos serios, no con finalidad puramente dilato-
ria» (212)."En un principio se exigia, para acordar la suspensién, que la
ejecucién ocasionara «un perjuicio irreparable»; pero una jurispruden.
cia progresiva del Consejo de Estado ha llegado a admitir la suspensién
cuando «la ejecucién inmediata entrahara para el demandante un per-
juicio grave o creara una situacién dificil de modificar» o cuando de la
misma «pudieran resultar perjuicios graves a los intereses mismos del
servicio publico» (213). Esta direccion jurisprudencial es otro de los
grandes aciertos de la jurisdiccién administrativa francesa.

¢’} Procedimiento.—Puede solicitarse ]a suspension al presentarse
la demanda principal, al formular las conclusiones o en escrito distinto.
El art. 22, D. 28 noviembre 1953, exige que la tramitacion del incidente

{211) Lacau, Du caractir non suspensif des recours devant les Tribunaux gdminis.
trmif<, RDpup, 1950, pags. 777 v ss. Cfr. el comentario de HAURIOU a los arréts de
7'marzo y 26 diciembre 1943, en La jurisprudence administrative, cit.. 11, pags. 7 v se.. ¥
Lier-VEAUX, Le sursis @ l'execution des decisions administratives, RA, 1954, pags. 149-155,

(212) Opbext, Contentieux, cit., pig. 33, donde puede encontrarse un resumen de
la jurisprudencia del Consejo de Estado sohre el problema.

(213) Obpent, Contentieuxs cit., pags. 396 y ss.
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a que tal peticién da lugar se lleve a cabo con extrema urgencia: los
plazos concedidos a las partes y a la Administracién deben ser rigurosa-
mente observados. Se decide por resolucién motivada.

d’) Apelacion.—Cuando e} acuerdo vecaido a la peticion de suspen-
sion ha sido dictado por un Tribunal rcgional, se ha planteado el pro-
blema de si es posible interponer recurso de apelacién contra el mismo.
Se ha resuelto afirmativamente, en base al art. 9.°, D. 30 septiembre 1953;
art. 23, D. 28 noviembre 1953, y art. 57, ley 22 julio 1889 (214).

¢) Procesos que tienden q la impugnacion de otro proceso.—El De-
recho procesal francés regula varios tipos de recurso jurisdiccional: las
decisiones dictadas por los Tribunales administrativos son susceptibles, en
muchos casos, de impugnacion ante los mimos Tribunales mediante recur-
sos que dan lugar a procesos especiales. Se pueden sefialar los signientes
tipos de «recurso»:

a’) La oposicion (opposition). La opposition del Derecho francés
tiene de comin con nuestra «reposicién» el interponerse ante el mismo
érgano jurisdiccional que dicté la resolucion que se impugna. Pero su
alcance es mucho mas limitado: es el recurso que puede interponer la
parte gue no ha sido ¢ida, parecido en su finalidad —aun cuando dife-
rente— a la «audiencia al rebelde» de nuestro Derecho positivo (art. 72.
Ordenanza 1945; art. 55, ley 1889, modificado por art. 6.°, D. 30 soptiein-
bre 1953) (215).

t') La terceria (tierce opposition). Esta admitida en el proceso se-
guido ante el Consejo de Estado por reiterada jurisprudencia (consagra-
da en el art. 70, Ordenanza 1945) (216) y en el proceso sezuido antc Jos
Tribunales regionales por el art. 56. ley 1889, que parece mantenerse vi-
gente después de entrar ¢n vigor ¢l D. 30 septiembre 1953 (217).

¢’} La apelacién. Cabe unicamente contra las decisiones de algunos
Tribunales de grado inferior, ante el Consejo de Estado (218).

a@’) La casacion. Procede contra las decisiones de aquellos érganos

(214) Cfr. CrroveLier 3y COMPAIN, ob. cit., pAg. 161, v FOUGERE, Appel contre lcs
arréts des Tribunaux administratifs rejetant les demandes de so ursis a execution, RPDa,
jumio 1934, pie. 125, .

(215)  Cfr. Qrext, Contentienx, cit., pigs. 408 y ss., y MEJEAN. La procedure, cit.,
pags. 251 y =<,

(216) Cfr. Krirter. La tiérce opposition en Droit administratif (tesis). Paris, 1935.

(217) Sobre el problema, vid. CHourLIER vy CompalN, ob. cit., pdg. 170,

(218) Cfr. wt supra, I, A, 1, a). a”") a’")
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inferiores no subordinados al Consejo de Estado por via de apelacién (219).
Se ha discutido en Derecho francés la distincion entre la «casacién» y la
«apelacién» y la razén de ser de la distincién; la diferencia estriba, fun-
damentalmente, en que aquélla es un recurso extraordinario (220). El ar-
ticulo 11, D. 30 septiembre 1952, exige la asistencia de un Abogado del
Consejo de Estado.

e’) La revision. Debe interponerse ante el Consejo de Estado en los
casos enumerados en el art. 72, Ordenanza 19435, semejantes a los que
pueden fundar la revisién en Derecho espanol (221).

V. EFECTOS
A. EFECTOS JURIDICO-MATERIALES.

La doctrina francesa estudia los efectos del procesc en el campo de
las relaciones juridico-materiales al referirse a la cosa juzgada, al referir-
se a la ejecucion forzosa o al tratar de los «poderes de la jurisdiccién
administrativa». Cualquiera que sea el encuadramiento de] tema, lo cier-
to es que tales efectos suelen referirse al contencioso de anulacién o de
plena jurisdiccion, en los casos en que el 6rgano jurisdiccional acceda a
la pretensién del demandante, no estudiandose el supuesto de senten-
cia confirmatoria del acto impugnado, supuesto claro de sentencia de-
clarativa, cuyos efectos en el mundo juridico-material pueden reducirse
a uno: dar firmeza a las relaciones a que el mismo se refiere (222). En
caso de sentencia estimatoria de la pretensién, hay que distinguir los
dos casos sefialados :

1. Contencioso de anulacion.—En este punto, la doctrina jurispru-
dencial suele resumirse asi (223):

(219) Cfr. ut supra, 11, A, 1, a), a**) a™’).

(220) Bamjot, Le recours en casation devant le Conseil d'Etat: sa place par rapport
au recours pour excés de pouvoir et au recours em casation devant le Cour de Casa-
tion, ED, 1951, pags. 64 a 76.

(221) Cfr. OpENT, Comntentieux, cit., pags. 413-417.

(222) Con las concignientes repercusiones a efectos de revocacién del acto, cuando
la sentencia estima que no adolece de vicio algano.

(223) Cfr. OpENT, Costentieux, cit., pags. 419 y ss.; Hauriou, La jurisprudence
administrative, cit., t. 1I, pags. 393 y ss.; POUSSIERE, Recours pour excés de pouvoir.
Les effets, JCA, fasc. 665, pdgs. 4 y ss.; Josse, Extension er limites des competences
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a) Anulacién del acto.

a’) La decisién se limita a declarar inexistente o a anular el acto.
En ciertos casos, el acto adolece de irregularidad tal que se reputa inexis-
tente, declarando su nulidad; su ejecucién, en estos casos, puede consti-
tuir una via de hecho en que las consecuencias pueden ser apreciadas
por la autoridad judicial. Pero en la mayoria de los casos —supuestos de
anulablidad o de nulidad no manifiesta— el érgano junsdiccional se limi-
ta a decretar la anulacién del acto, cuyos efectos son retroactivos (224).

b’) El 6rgano jurisdiccional no puede sustituir a la Administracion :
puede anular el acto, pero no dictar otro en sentido contrario. Tampoco
puede reformar el acto impugnado. Sin embargo, esta iltima regla ha
sufrido atenuaciones por la jurisprudencia reciente. Fundamentalmente,
las siguientes :

— EI Consejo de Estado puede, en ciertos casos, mediante la sustitu-
cién de motivo del acto, llevar a cabo una verdadera reforma: el érgano
jurisdiccional constata el error de derecho cometido por la Administra-
cién en cnanto al fundamento legal del acto, al mismo tiempo que su
ilegabilidad, teniendo en cuenta las normas juridicas efectivamente apli-
cables en la materia.

— El Consejo de Estado se reconoce la facultad de anular el acto en
tanto contiene una determinada disposicién ilegal o en tanto perjudica
al interesado (v. gr., arrét 12 noviembre 1949), siempre que las dispo-
siciones del acto no constituyan un todo indivisible.

¢”) El érgano jurisdiccional puede dar directrices a la Administra-
cién (225).

b) Obligaciones de la Administracién. — Como consecuencia de la
anulacién, nacen una serie de obligaciones por parte de la Administra-
cién que constituyen, junto a la anulacién del acto, tipicos efectos juri-
dico-materiales de la setencia. Estas obligaciones se clasifican en dos gru-
pos (226):

a’) Negativas.—La Administracién debe abstenerse de dictar medidas

du Conseil TEtat sur les actes, sur les juridictions, sur les ordres, LJCE, pig. 1713
WeIL, Les consequences de Pannulation d’un acte administratif pour excés de pouvolr,
tesis, Paris, 1952.

(224) WaLINE, Le contréle juridictionnel de I’ Administration, cit., pags. 194 y ss.

(225) PoussiEBe, ob. cit., pag. 5.

(226) En este sentido, por ejemplo, WALINE, ob. y loc. cit. en nota 224.
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ejecutorias del acto anulado y de hacer de nuevo lo que ha sido juzgado
ilegal.

b’} Positivas. — La Administracién debe adoptar cuantas medidas
sean necesarias para restablecer la situacién que hubiera existido si el
acto anulado no hubiera sido dictado jamas.

2. Contencioso de plena jurisdiccion.—Los efectos juridico-materia-
les convergerin todos en el reconocimiento de la situacién juridica de-
batida. La reciente doctrina francesa, al estudiar el contencioso de plena
jurisdiccién, suele referirse iinicamente al contencioso de indemnizacién,
por lo que, al tratar de los efectos juridico-materiales, sefiala la obliga-
cion de la Administracién de abonar una indemnizacién. A veces, la scn-
tencia impone una obligacién alternativa a la Administracién: o hacer
cesar el dafio o pagar la indemnizacién.

Por otro lado, se reconocen al érgano jurisdiccional potestades de re-
forma, a diferencia del contencioso de anulacién (227).

B. EFECTOS JURIDICO-PROCESALES.

1. Declarativos: La cosa juzgada.—Admitido el caracter jurisdiccio-
nal de los llamados «Tribunales administrativos», la consecuencia logica
es el caricter de sentencias de sus decisiones y, por tanto, el estar inves-
tida de la «autoridad de cosa juzgada» (228). Es decir, ningin otro ér-
gano del Estado puede hacer declaracion alguna sobre la priensién dedu-
cida y examinada por la jurisdiécién administrativa. Ahora bien, las re-
glas generales sobre la cosa juzgada no se aplican sin especialidad alguna
al proceso administrativo. Hay que distinguir dos supuestos:

a) Que la sentencia haya sido dictada como consecuencia de una pre-
tensién de las llamadas de «plena jurisdiccién» o que, habiendo recaido
como consecuencia de una pretenszion de «anulacién», sea desestimato-
ria. En este caso, no existe razén alguna para que sufran derogacion las

(227) POUSSIERE, ob. cit., pag. 5.

(228) Asi se reconoce, en general, por la doctrina, aun cuando los administrativis-
tas franceses, siguiendo cierta direccion procesal, empleen un concepto de cosa juz-
gada excesivamente amplio. En cuanto a los efectos de las sentencias dc un orden ju-
risdiecional en otro distinto, vid. GABOLDE, [ autorité de la chose jugée par les tribu-
naux judiciaires devant les juridictions ndministratives, Dall., 1953, pag. 43.
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normas generales sobre cosa juzgada, lo que significa —dice WALINE—
que cualquier otro demandante, siempre que se den los requisitos de
admisibilidad --sobre todo, que no haya expirado el plazo—, podra im-
pugnar el mismo acto y, eventualmente, obtener su anulacién sin que
pucda oponérscle la excepeién de cosa juzgada (229). Al aplicarse las re-
glas gencrales, los efectos de la cosa juzgada sélo alcanzan a los sujetos
que han sido parte en el proceso y no a terceros (230).

b/ Que ¢ trate de una sentencia de anulacién. En este caso no se
aplican las reglas generales :obre limites subjeiivos y es eficaz erga
omnes (231).

2. FEjecutivos.—Quiza no sea muy correcto incluir los efectos ejecu-
tivos cntre los efectos juridico-procesales, ya que, consccucncia del prin-
cipio de independencia de la Administracién, no puede hablarse, pro-
piamente, de Ja existencia de una ejecucion procesal en materia adminis-
trativa. Caso de que la Adminictracién no cjecute voluntariamente lo dis-
puesto en el fallo —a lo que csta ineludiblemente obligadu—, ; qué medi-
das tiene a su disposicién el particular para lograr la efeetividad del
fallo? Realnente muchas, pero ninguna lo suficientemente eficaz. Por eso
quiza sea licito recordar aqui la siguiente frase de TOCQUEVILLE: «En
France, le régne de la loi est proclamé, mais Varbitraire se réfugie dans
P’execution» (232). La doctrina se ha esforzado por buscar una férmula
que garantizara la ejecucién de los fallos, sin conseguirlo (233); de aqui
que recientemente se haya podido decir que la «situacion es alarman.

(229} Le contréle juridictionnel de I' Administration, cit., pags. 193 y ss.

{230)  Cfr. LeFOURNIER, Du recours au Conseil d'Etat pour excés de pouvoir, Paris,
1891, pag. 63. En la doctrina italiana, también se ha ocupado recientemente del pro-
blema Aressi, en Osservazioni in torno ai limiti soggetivi di efficacia del giudicato
administrativo, RTD, IV, 1 (enero-marzo 1954}, pags. 51 a 69.

Sin embargo, para algunos no existe distineion entre la eficacia de cosa juzgada de
una sentencia de anulacion y la eficacia de cualquiera otra clase de scntencia, pues en-
tienden que :iempre es absoluta la eficacia de Jas sentencias. En la doctrina francesa
ha mantenido esta posigion GUILLIEN, L'acte juridictionnel et ['autorité de la chose
juzée (tesisy. Burdeos. 1931, pig. 324, dondc afirma que la autoridad de la cosa juz-
gada es siempre absoluta, es decir: nadie, se trate de partes o de tercero, puede plan-
tear al juez una cuestién principal idéntica a la cuestién principal resuoelta, tanto se
trate de un contencioso subjctivo o de un contencioso objetivo.

(231 Cfr. Jize, Effets de la chose jugée sur les recours pour excés de pouvoir,
RDpub, 1919. pags. 335 y ss.

(232) La frase ha <ido adoptada como lema en la obra de CHinoT Le privilége
d’excution d’office de I’ Administration, cit.

(2331 Cfr. FavoLLe, La force executoire des decisions de justice @ Iencontre des
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te» (234). Se ha admitido la posibilidad de condenar a la Administra-
cién a indemnizar dafios por la no ejecucién; se ha pensado en el ejer-
cicio de los poderes jerarquicos o tutelares de las autoridades superiores
sobre las inferiores, y en otras muchas soluciones. Sin embargo, el arma
mas eficaz para lograr:la ejecucién ha sido una de las mas discutidas :
la responsabilidad de los funcionarios culpables, aun cuando parece abrir-
se paso cada dia con mas fuerza y va siendo admitida por el Conseil

d’Etat (235).

C. EFECTOS ECONGMICOS : LAS COSTAS.

1. Idea general.—El problema de las gastos a que el proceso da lu-
gar se ha plantcado en el contencioso-administrativo francés de modo
analogo a como se ha plantcado en Espana. La evolucién de su legisla-
cion y jurisprudencia nos muestra muy distintas orientaciones, y la re-

Administrations publiques, Nancy, 1926; )Eze, De la force de verité legale attaché par
In loi a Pacte juridictionnel, RDpub, 1913, pags. 467 y ss.; JossE, L’execution forcée
des décisions du juge administratif par la mise en jeu de la responsabilité pécuniaire
du service publique, ED, 1953, pags. 50 y ss.; ToULEMON y BLIN, Le respect de la
chose jugée et la crise (linexecution des décisions de justice), Paris, 1939; LAURENT,
L’independence de la Administration et les dérisions du Conseil d’Etat (Etude de prin-
cipes et de jurisprudence), Aix-en-Provence, 1941,

(234) Josse, Extension et limites des competences du Conseil d'Etab sur 1l actes
sur les juridictions, sur les ordres, LJCE, pag. 174. Un completo resumen de la juris-
prudencia, en ODPENT, Contentieux, cit., pags. 424.230.

(235) En la linea critica, BARTHELEMY, I.’obligation de fnire ou de ne pas fair et
son execution dans le droit public, RDpub, 1912, pag. 513; JEZE la critica en la prée-
ticp (aun cuando la admite en teoria), en De la force de verité legale attachée para la
loi o« Uacte juridictionnel, RDpub, 1913, pag. 467. JOssk (art. cit. en nota anterior,
pags, 174 y ss.), después de enumerar los distintos procedimicntos ensayados para lo-
grar la efectiva ejecucion de las sentencias, seiala la «responsabilidad pecaniaria, por
falta personal, de los funcionarios culpables». «Forzoso es reconoccr —anade—, sin
embargo, que éstos, para juslificar el rctraso o la no c¢jecucion, invecaran frecuente-
mente motivos de servicio, la jurisprudencia cldsica sobre la distincion de la falia per-
sonal y de la falta de cervicio mo permite entonces poner en juego la responsabilidad
personal. En cuanto a la responsabilidad disciplinaria, supone, para llevarse a cabo,
que ¢l funcionario no csta cubierto por sus jefes.» Y termina asi: «Aun sin una inter-
vencién del legislador, permitiendo alcanzar directamente a los agentes responsables,
por derogacién de las reglas generales sobre la responsabilidad administrativa o por
una exlensiéon excepcional de las atribuciones de algin organismn como la Corte de
disciplina, parece que se pueda esperar un aumento de la moralidad administrativa
en atencién a un nuevo reclutamiento de los funcionarios superiores.»
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gulacién actual nos ofrece algunos preceptos dignos de ser tenidos en
cuenta, junto a otros censurables por contrariar los propios principios
en que se inspira el sistema.

2. Sujetos.—El principal problema que plantea el estudio de los su-
jetos es quién puede ser cordenado en costas, pues, siguiendo normas
generales, en tanto no exista condena en costas, cada parte deberi sopor-
tar los gastos causados a su instancia. Pues bien, en orden a la condena
en costas, hay que distinguir los distintos sujctos que intervienen en el
proceso administrativo. Que el particular puede ser condenado en costas
es algo que no ofrece dudas. Pero ;puede serlo la entidad administrativa?

a) Procesos scguidos ante los Tribunales regionales.—La posibilidad
de ser condenada la Administracién es indudable, por reconocerlo el ar-
ticulo 62 de la ley de 1889, segin el cual «toda parte que es vencida sera
condenada en costas», si bien, en su parrafo segundo, afiade que las cos-
tas pueden, en razén de las circunstancias del asunto, ser compensadas
en todo o en parte. El art. 63 de dicha ley contenia una serie de pre-.
ceptos que limitaban los asuntos en que podia ser condenada la Admi-
nistracién. pero este articulo ha sido derogado por el 6.° del Decreto
30 septiembre 1953. Es decir, nos encontramos con una corriente legisla-
tiva -—digna de todo elogio— que trata de suprimir los privilegios in-
justos de la Administracién en el proceso. Como ha dicho LETOURNEUR,
refiriéndose a la reforma, las personas morales de Derecho publico no
se beneficiaran de privilegio alguno v estaran sometidas, en todos los
casos, a la regla general segun la cual la parte vencida es condenada en
costas (236).

b) Procesos seguidos ante el Consejo de Estado.

a") Evolucion.—La evolucién de la legislacién y de la jurisprudencia
ha sido resumida por HAURIOU al comentar el arrét de.29 de julio de 1910.
HaurIOU distingue los siguientes jalones en la evolucion de la legislacién
reguladora de las costas (237):

@’’) Desde 1840, las conclusiones de las partes a fin de lograr la con-

(236) En GP, 31 octubre 1953 (cit. por CHOUEBLIER y COMPAIN, ob. cit., pag. 138).

(237) La jurisprudence administrative, cit., 1. 11, paes. 503 y ss. Sobre la regula-
¢ién primitiva, cfr. ARNOUX, De la procedure contentieuse et de la recevabilité 4du
pourvois devamt le Conseil d’Etat, Paris, 1899, pdigs. 326 v ss., que afirma: «Ante el
Consejo de Estado las costas propiamente dichas no existen mas que en los negocios
del contencioso de plena jurisdiccién en que el ministerio del Abogado es obligatorio,
es decir, en todos los negocios sometidos al D. 22 julio 1806.»
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dena cu costas de la Administracién se multiplicaban. El Consejo « & Ls-
tado descstimaba taies peticiones, regularmente, con la signiente srmu-
la: «Consziderando que ninguna disposicion de ley o de reglameni:; auto-
riza a pronunciar la condena en costas a cargo o en provecho de la: Admei-
nistraciones publicas...» Es decir, el Consejo de Estado demand.. . .v
texto para poder condenar ei1 costas; pero en sus @rréls reconoria « e la
Administraciones publicas que procedian anic él eran parte .

b’} Kl texto pedido fué dado por ley de 3 marzo 1849, cuyo a.i. -
dispuso que el art. 130 del Cadigo de procediiniento civil seria aplicable
a la Administracion, sii. ninguna distincion ni rescrva. A partir de 1850,
[fovieron las condenas en costas a la Administracion. Y el art. 42 de la
ley 3 marzo 1849 es derogado por ¢l Decreto-ley du 25 encro 1832, obli-
gandose al Consejo de Estado a desestimar lis peticiones de condena en
costas a la Administracién.

¢”) EIl D. 2 noviembre 1864, art. 2.°, restablece la posibilidad de
condenar en costas a lz Administracion en cierlo nimero de asuntos.
Durante largo tiempe. la jurisprudencia del Consejo de Estado interpreta
rigidamente las hipétesis previstas en el D. 1864, hasta que a principios
de siglo se observa una tendencia mas equitativa,

b’) Ordenanza 31 julio 1945.—Con arreglo a la Ordenanza vigente,
no ofrece duda que el Estado puede ser condenado en costas (arts. 80 y
siguientes). Es decir, la tendencia de la legislacién procesal administra-
tiva francesa es someter a las Administraciones piblicas a las mismas re-
glas a que estd sometido el particular, no sélo en la esfera provincial o
regional, sino también en la esfera central.

3. Objeto.—En orden al objeto de las costas, el sistema francés debe
ser censurado, al excluir de Ja tasacién de costas algnno de los gastos que
la parte vencedora ha tenido que realizar en el proceso (238). Tal regu-

(238) Respecto de los procesos ante. el Consejo de E:tado, el art. 81, Ordenanza
1945, preceptia que en los casos en que el ministerio del Abogado es necesario, se
incluya Ja minula en las costas. Pero la doctrina, al referirse a los procesos seguidos
ante los Tribunales regionales, senala, con caricter general, que no se incluyen los
honorarios de los Abogados, Procuradores o mandatarios. «Estos son —se ha diho—
esencialmente variables y dependen del valar y de la reputacién. Su ausencia de .uni-
formidad ha obligado al legislador a no incorporarlos a las costas.n Asi, MEJEAN, La
procedure, cit., pag, 238, donde puede encontrarse una enumeracién de los gastos que
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lacién contraria los mismos principios en que se inspira el Derecho admi-
nistrativo francés, como lo ponen de manifiesto las consideraciones si-
guientes :

aj Es principio capital del sistema el privilegio de la accién directa;
pero también que la ejecucién de un acto administrativo se hace a riesgo
de la propia Administracién, de tal modo que ésta debé indemnvizar
cuantos perjuicios sean ocasionados por la accién de oficio (239). Pues
bien, si como consecuencia de una decisién ejecutoria el particular se ve
en la necesidad, para defender sus derechos o intereses legitimos, de acu-
dir a la via contenciosa, y para ello la legislacién le exige unos gastos,
estos gastos seran perjuicios causados al particular directamente por la
accién de oficio de la. Administracién; de aqui que si prevalece la pre-
tension deducida ante la jurisdiccién administrativa, tal victoria serd ilu-
soria en muchos casés si no se le indemnizan todos los perjuicios que ha
sufrido en su patrimonio.

b) Las costas de los procesos en que venza el particular deben ser
soportadas en su totalidad no por el vencedor en el proceso, sino por el
funcionario que dié lugar al mismo al dictar la decision ejecutoria, si es
manifiestamente ilegal —repitiendo contra el mismo la entidad piblica
condenada en el proceso— o todos los ciudadanos a través del impuesto,
ya que el principio de igualdad ante las cargas publicas impide que unos
gastos ocasionados por la accién administrativa —para satisfacer una ne-
cesidad piiblica— sean soportados por un individuo aisladmente consi-
derado.

4. Exaccion de las costas.—La liquidacién se hace, en general, por
el Tribunal que dicté la sentencia, permitiéndose a las partes la oposicién
a la misma (240).

5. Exencion de las costas.—En el proceso administrativo francés la
parte pobre goza de privilagio anilogo al que existe en el proceso civil,
teniendo derecho a que se le designe Abogado de oficio. A tal fin, existe

no se incluyen en las costas. Vid. también BONNET y PaALvApeAu, Les nouveaux Tribu-
naux administratifs regioncux, cit., pag. 45. En general, cfr. BoNNEAU, Jugemens,
voies de recours o depens, JCA, fasc. 636, pags. 22 y ss.

(239) Cir., por ejemplo, CRINOT, Le privilége, cit., pags. 103 y ss.

(240) BONNET y PALVADEAU, ob. cit., pag. 46, y MEJEAN, La procedure, cit., pagi-
nas 241 -y ss.
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en los Tribunales administrativos el despacho de asistencia judicial, cuya
mision es examinar, por un lado, si el demandante estad en situacién eco-
némica que le permita soportar los gastos procesales, y por otro, si sus
pretensiones parecen o no fundadas (241).

(241) Cfr., respecto de los procesos ante el Consejo de Estado, MALeviLLE, Le
Conseil d'Etat juridiction administrative de Droit commun, cit., pags. 11 y ss., y res-
pecto de los procesos ante los Tribumales regionales, MEJEAN, La procedure cit., pa-
ginas 245 y ss.



