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CAPÍ TU LO CUAR TO

LA LUCHA POR UN EFICAZ SISTEMA
DE CONTROL

I. INTRO DUC CIÓN

El mag no pro ble ma del de re cho ad mi nis tra ti vo ha si do ins tau rar
un sis te ma de ga ran tías que hi cie ran efec ti vo el prin ci pio de su -
mi sión de la ad mi nis tra ción al de re cho. Lo grar que la ad mi nis -
tra ción se so me tie ra al de re cho y que, pres cin dien do de sus pre -
rro ga ti vas, ac ce die ra a apa re cer co mo par te pro ce sal a la ho ra de
la re vi sión ju ris dic cio nal de sus ac tos, ha si do una ha za ña gi gan -
tes ca que ha cos ta do si glos. La evo lu ción es de so bra co no ci da
por to dos. Co mo tam bién el he cho in con tro ver ti ble de que, siem -
pre que pue de es ca pa de esa fis ca li za ción a tra vés de los pro ce di -
mien tos más di ver sos. Des de el cla ro y diá fa no de ex cluir de ter -
mi na das ca te go rías de ac tos, al si nuo so y tai ma do de crear una
se rie de obs tácu los an tes de lle gar a la re vi sión ju ris dic cio nal,
con la es pe ran za de que el re cu rren te tro pie ce en al gu no de
ellos.1

Real men te, el de re cho ad mi nis tra ti vo ha ido de pu ran do un
sis te ma de con trol, con esa pie za cla ve que es el con ten cio so-ad -
mi nis tra ti vo, que, con to dos sus de fec tos, ha ga ran ti za do en lí -
neas ge ne ra les la su mi sión al de re cho.

No exis te ni ha exis ti do otra ins ti tu ción que pue da pa ran go -
nar se al juez ad mi nis tra ti vo en la sal va guar da de los de re chos
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cho Inmo bi lia rio, 1968, p. 628.



fun da men ta les. La ex cel sa fun ción del juez ad quie re to da su ple -
ni tud en el pro ce so ad mi nis tra ti vo. Por que en él, a di fe ren cia de
otros pro ce sos, se in ten ta la com po si ción de un li ti gio pro du ci do
en tre par tes si tua das en pla nos de ma ni fies ta de si gual dad. No es
ya la de si gual dad eco nó mi ca o so cial que pue de dar se —y de he -
cho se da— en otros pro ce sos. Es la de si gual dad sus tan cial en tre 
un su je to des pro vis to de to da pre rro ga ti va pú bli ca y otro in ves ti -
do de to dos los po de res.

Pe ro los ins tru men tos en que se con cre ta ese sis te ma de con -
trol, es tán pen sa dos pa ra una ad mi nis tra ción muy dis tin ta de la
ad mi nis tra ción sú per in ter ven to ra de nues tros días. Res pon den a
una con cep ción en que al in di vi duo le im por ta más ga ran ti zar su
li ber tad que la efi ca cia de unos ser vi cios. De aquí que se ha ya
pues to en te la de jui cio el sis te ma tra di cio nal y que al la do del
mis mo ha yan apa re ci do otras ins ti tu cio nes de con trol, que han
des lum bra do a sec to res im por tan tes de la doc tri na.

¿Has ta qué pun to es exac ta es ta des con fian za ha cia el sis te ma
tra di cio nal y es tá jus ti fi ca da la es pe ran za pues ta en las nue vas
ins ti tu cio nes?

En el sis te ma tra di cio nal de los re gí me nes ad mi nis tra ti vos, la
de fen sa del ad mi nis tra do fren te a los ata ques a su li ber tad se ha
es truc tu ra do en dos di rec cio nes: una, la de los pro ce sos an te la
ju ris dic ción or di na ria, al igual que fren te a otro par ti cu lar; otra,
la del pro ce so es pe cial ad mi nis tra ti vo, al igual que fren te an te la
ju ris dic ción or di na ria se uti li za con muy dis tin ta am pli tud y fi na -
li dad, se gún los or de na mien tos.

Pri me ro: cuan do exis te un ac to dic ta do por un ór ga no ad mi -
nis tra ti vo, que le gi ti ma la ac tua ción ma te rial de un agen te o de -
le ga do de la ad mi nis tra ción, no que da otra vía de de fen sa que la
del pro ce so pa ra lo grar la de cla ra ción de nu li dad a anu la ción del
ac to. Aun cuan do la re gla ge ne ral es que el pro ce so con es ta fi -
na li dad sea el con ten cio so-ad mi nis tra ti vo, los or de na mien tos
pre vie nen la in ter ven ción del juez or di na rio, a tra vés de los pro -
ce sos co mu nes, con arre glo a dis pa res cri te rios de de li mi ta ción
de las res pec ti vas ju ris dic cio nes. La com ple ji dad de las nor mas
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de de li mi ta ción cons ti tu ye un se rio obs tácu lo de la jus ti cia ad mi -
nis tra ti va. De aquí que se ha yan le van ta do vo ces pi dien do la uni -
dad de ju ris dic cio nes pa ra la ad mi nis tra ción pú bli ca.2

Se gun do: cuan do el ac to ad mi nis tra ti vo le gi ti ma dor no exis te
o, aun al exis tir, es tan ma ni fies ta la ile ga li dad que es cons ti tu ti -
vo de de li to, no hay ra zón al gu na pa ra ve dar el ac ce so a la vía
ju di cial or di na ria pa ra que el ad mi nis tra do pue da de fen der se de
las in va sio nes a su es fe ra de li ber tad con su ma das por los agen tes 
de la ad mi nis tra ción.

El es tu dio del sis te ma de ga ran tías que, tra di cio nal men te, ar -
bi tran los or de na mien tos, ha de ha cer se, por tan to, en dos di rec -
cio nes:

a) Los pro ce sos an te la ju ris dic ción or di na ria.
b) El pro ce so ad mi nis tra ti vo.

II. LOS PRO CE SOS AN TE LA JU RIS DIC CIÓN OR DI NA RIA

1. Los tri bu na les or di na rios, guar dia nes de la li ber tad

 En el com pli ca do sis te ma de re par to de com pe ten cias en tre
los tri bu na les ju di cia les or di na rios y la ju ris dic ción ad mi nis tra ti -
va, ca rac te rís ti co del sis te ma fran cés y de los que en él han en -
con tra do ins pi ra ción, la ju ris pru den cia de con flic tos ha con sa -
gra do co mo prin ci pio bá si co que los jue ces or di na rios son
na tu ral men te com pe ten tes pa ra co no cer de cual quier aten ta do al
ejer ci cio de las li ber ta des pú bli cas, aun cuan do pro ven ga de la
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mis ma ad mi nis tra ción. No es que se re co noz ca la com pe ten cia
de la ju ris dic ción or di na ria. Es al go más: es que se con si de ra que 
es ta com pe ten cia es na tu ral, con sus tan cial a ella.3

Sin em bar go, pe se a la ge ne ra li dad con que se con ci be el prin -
ci pio, re co gi do co mo tal en los tra ta dos y ma nua les más ele men -
ta les, es cier to que en su apli ca ción su fre ta les li mi ta cio nes, que
po de mos con si de rar que, apar te de de cla ra ti vo or di na rio, que da
re du ci do a dos su pues tos: cuan do el aten ta do a la li ber tad de vie -
ne de li to, y cuan do es con se cuen cia de una vía de he cho. Exa mi -
ne mos, por tan to, am bos su pues tos.

2. Los de li tos con tra la li ber tad

La li ber tad cons ti tu ye al go tan con sus tan cial a la per so na hu -
ma na, que los or de na mien tos ju rí di cos pro cu ran pro te ger la san -
cio nan do pe nal men te los aten ta dos a la mis ma, tan to pro ven gan
de un par ti cu lar (ar tícu los 480-482 del Có di go Pe nal) co mo de
un fun cio na rio pú bli co (ar tícu los 178-195 del pro pio tex to).

La im po si ción de pe nas per so na les al mar gen del pro ce so pe -
nal (ar tícu los 178-181 del Có di go ci ta do), la de ten ción ile gal en
sus di ver sas ma ni fes ta cio nes (ar tícu los 184-188), la im po si ción
ile gal del des tie rro, de por ta ción o cam bio de do mi ci lio (ar tícu los 
189-190), el alla na mien to de mo ra da y re gis tro in de bi do del do -
mi ci lio (ar tícu lo 191), los aten ta dos a la li ber tad de co rres pon -
den cia (ar tícu los 192-193), y, en ge ne ral, to do aten ta do al ejer ci -
cio de los de re chos cí vi cos re co no ci dos por las le yes (ar tícu lo
194), cons ti tu yen fi gu ras de lic ti vas del Có di go Pe nal es pa ñol,
co mo de ca si to dos los có di gos pe na les.

Las con se cuen cias de es ta con fi gu ra ción pe nal de los aten ta -
dos al ejer ci cio de los de re chos de la per so na son evi den tes. Des -
de el mo men to que ta les he chos son de li tos, es in cues tio na ble:
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a) Por lo pron to, la po si bi li dad de in coa ción del co rres pon -
dien te pro ce so pe nal fren te al fun cio na rio pú bli co al que pue dan
im pu tar se los he chos. La con di ción de fun cio na rio del reo no de -
be cons ti tuir obs tácu lo al gu no a la ac tua ción del juez or di na rio,
que po drá adop tar cuan tas me di das cau te la res pre vé el or de na -
mien to co mo ga ran tía de la per so na cu yas li ber ta des han re sul ta -
do le sio na das.

No obs tan te, ha exis ti do una in jus ta ten den cia de los or de na -
mien tos de pro tec ción a los fun cio na rios, ten den cia que se ha
tra du ci do en una nor ma ti va que cons ti tu ye una fuen te de ar bi tra -
rie da des, con vir tien do en po co me nos que le tra muer ta los pre -
cep tos de los có di gos pe na les.

Las dos ins ti tu cio nes en que se ha con cre ta do es ta nor ma ti va
pro tec cio nis ta del fun cio na rio no son otras que la au to ri za ción
ad mi nis tra ti va pa ra pro ce der con tra los fun cio na rios, y las
cues tio nes pre vias ad mi nis tra ti vas. De ellas se ha di cho que:

Han si do los pa ra pe tos de si glo y me dio de irres pon sa bi li dad, y si 
bien la irres pon sa bi li dad de los fun cio na rios go za de una des gra -
cia da tra di ción en nues tra pa tria, es en nues tro tiem po, an te la
exis ten cia de ma sas bu ro crá ti cas an tes no ima gi na bles, cuan do el
pro ble ma ad quie re ex tre ma gra ve dad.4

Afor tu na da men te, la au to ri za ción ad mi nis tra ti va pa ra pro ce sar 
a un fun cio na rio ha que da do re le ga da, al me nos en Espa ña, a un
re cuer do his tó ri co. Pe ro no po de mos de cir lo mis mo de las cues -
tio nes pre vias ad mi nis tra ti vas. 

Por que la au to ri za ción pa ra pro ce sar a los fun cio na rios fue
abo li da por la Cons ti tu ción de 1869, sin que tu vie se vi gen cia al -
gu na ul te rior. Y la Ley de Ré gi men Ju rí di co de la Admi nis tra -
ción del Esta do ha ve ni do a rei te rar su abo li ción, al dis po ner en
su ar tícu lo 44, pá rra fo 2, que “en nin gún ca so se rá re qui si to in -
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dis pen sa ble pa ra la aper tu ra y va li dez del pro ce di mien to ju di cial
el con sen ti mien to pre vio de la au to ri dad ad mi nis tra ti va”.

Pe ro las cues tio nes pre vias ad mi nis tra ti vas han te ni do un des -
ti no muy di fe ren te. En efec to: la vie ja Ley de Enjui cia mien to
Cri mi nal, al en fren tar se con el su pues to de que en el pro ce so
penal sur ja una cues tión re gu la da por el or de na mien to ju rí di -
co-admi nis tra ti vo, cu yo co no ci mien to y de ci sión, de plan tear se
ais la da men te, co rres pon de ría a la ju ris dic ción con ten cio so-ad mi -
nis tra ti va, re co no ce al tri bu nal or di na rio que co no ce del pro ce so
pe nal la op ción de re sol ver por sí mis mo la cues tión pre ju di cial,
atem pe rán do se a las nor mas de de re cho ad mi nis tra ti vo (ar tícu lo
7o.) o de sus pen der el pro ce di mien to has ta la re so lu ción de la
cues tión, pu dien do fi jar un pla zo pa ra que las par tes acu dan al
tri bu nal con ten cio so-ad mi nis tra ti vo (ar tícu lo 4o.).5

Pe ro es en la Ley de Con flic tos Ju ris dic cio na les de 17 de ju lio 
de 1948, al man te ner la re gu la ción de las cues tio nes pre vias de
la vie ja re gu la ción de los con flic tos, don de se en cuen tra el prin -
ci pal obs tácu lo a la ac tua ción de la ju ris dic ción or di na ria fren te a 
un fun cio na rio. Pues su ar tícu lo 15 re co no ce a la ad mi nis tra ción
le gi ti ma ción pa ra pro mo ver en un jui cio pe nal una in hi bi to ria
fun da da en la exis ten cia de una cues tión pre via ad mi nis tra ti va.
Lo que su po ne la sus pen sión del pro ce so pe nal en tan to se de ci -
da por la ad mi nis tra ción la cues tión pre via y la vin cu la ción del
juez pe nal a lo re suel to por la ad mi nis tra ción. De tal mo do que
el juez o tri bu nal de cla ra rá “no ha ber lu gar a la con ti nua ción del
jui cio, si la de ci sión ad mi nis tra ti va en vol vie ra fal ta de le gi ti mi -
dad del pro ce di mien to”.

Na da más con tra rio a ele men ta les prin ci pios de jus ti cia que
es ta po si bi li dad de que, al plan tear se un con flic to en tre dos ór ga -
nos de dis tin ta na tu ra le za, uno de ellos pue de pre juz gar la cues -
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tión. Pe ro, ade más, lo gra ve es, co mo ha di cho Pa ra da, los bas -
tar dos fi nes con que la ad mi nis tra ción ha ma ne ja do an te los
tri bu na les es ta po si bi li dad, y, lo que aún es más gra ve, el éxi to
ob te ni do. Por lo que

...el exa men de la le ga li dad de la ac tua ción ad mi nis tra ti va ha si do 
una me ta inac ce si ble prác ti ca men te pa ra los tri bu na les, y lo ha si -
do no por que la ad mi nis tra ción ha ya si do, no nos can sa re mos de
re pe tir lo, una ce lo sa de fen so ra de la efi ca cia to tal de sus pro vi -
den cias, si no por que tras la de fen sa de la le ga li dad de és tas lo
que real men te ha de fen di do es la irres pon sa bi li dad de los ad mi -
nis tra do res.6

En al gún su pues to con cre to, an te la de ci sión adop ta da en al -
gu na re so lu ción de con flic to, la re pul sa de la doc tri na es pa ño la
no pu do ser más enér gi ca. Tal fue el con flic to re suel to por un de -
cre to de 1o. de ju lio de 1954 (Bo le tín Ofi cial, 7 de ju lio). Sa bi do 
es que en Espa ña la de ci sión de los con flic tos ju ris dic cio na les es, 
tra di cio nal men te, com pe ten cia del je fe del Esta do; pe ro pre via -
men te emi te dic ta men el Con se jo de Esta do. Y es prác ti ca ju ris -
pru den cial que la de ci sión del je fe de Esta do se adop te de con -
for mi dad con el dic ta men, por lo que, en de fi ni ti va, el ver da de ro
tri bu nal de con flic tos es el al to cuer po con sul ti vo. No obs tan te,
en al gún ca so ais la do, ver da de ra men te in só li to, no ocu rre así,
pues el je fe del Esta do decide, no de con for mi dad, si no “oí do el
Con se jo de Esta do”. Pues bien, uno de es tos ca sos anor ma les fue 
el del de cre to de 1o. de ju lio de 1954.

Los he chos que mo ti va ron el con flic to eran los si guien tes: un
buen día de 1951, una per so na es de te ni da por or den del juez es -
pe cial de de li tos mo ne ta rios, que dan do a su dis po si ción. Pa san
más de cin co me ses sin que se dic ta se au to de pro ce sa mien to ni
se no ti fi ca se el de pri sión. En es ta si tua ción, el de te ni do for mu ló 
que re lla an te la Au dien cia, pro mo vien do el an te jui cio pa ra exi gir 
res pon sa bi li dad pe nal a los jue ces y ma gis tra dos, que es ta ble cen
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los ar tícu los 258 y 259 de la Ley Orgá ni ca del Po der Ju di cial, ci -
tán do se co mo in frin gi do el ar tícu lo 17 de la Ley de De li tos Mo -
ne ta rios de 24 de no viem bre de 1938, que li mi ta a se sen ta días,
sal vo pró rro ga ex cep cio nal del mi nis tro de Ha cien da, el pla zo
má xi mo en que de ben ser fa lla dos los ex pe dien tes en la ma te ria.
Así las co sas, el de le ga do de Ha cien da re quie re de in hi bi ción a
la Au dien cia, por en ten der que, de pen dien do el juez de de li tos
mo ne ta rios de un tri bu nal su pe rior, en cua dra do or gá ni ca men te
en el mi nis te rio de Ha cien da, él plan tea ba una cues tión pre via a
re sol ver, de ca rác ter ad mi nis tra ti vo, que im pe día la ac tua ción de
la ju ris dic ción pe nal or di na ria.

Ante es tos he chos, el de cre to de 1o. de ju lio de 1954, en con tra
de lo dic ta mi na do por el Con se jo del Esta do, de ci de el con flic to a
fa vor del de le ga do de Ha cien da, por en ten der que exis tía cues tión
pre via ad mi nis tra ti va, que dan do pa ra li za do el pro ce so pe nal.

En aquel tiem po, te nía en co men da da la sec ción de co men ta -
rios de la ju ris pru den cia de con flic tos en la Re vis ta de la Admi -
nis tra ción Pú bli ca. Y con una pru den cia que des pués me ha fal -
ta do en otras mu chas oca sio nes —y mis dis gus tos me ha
cos ta do—, de cli né el ho nor de co men tar es te de cre to. En mi lu -
gar, lo hi zo Fer nan do Ga rri do, que en ton ces no ejer cía la pro fe -
sión de abo ga do. En su co men ta rio, no du dó en des ta car có mo la 
doc tri na del de cre to era aten ta to ria del prin ci pio de li ber tad per -
so nal e in frin gía abier ta men te el prin ci pio que con si de ra al juez
pe nal guar dián de la li ber tad in di vi dual, al con fun dir la cues tión
pre via con la cues tión de fon do.7

b) Otra con se cuen cia de la san ción pe nal de los ac tos que, in -
frin gien do el or de na mien to ju rí di co, cons ti tu yen una vio la ción
de la li ber tad in di vi dual, es su nu li dad de ple no de re cho. Sa bi do
es que, en de re cho ad mi nis tra ti vo, la ile ga li dad só lo de ter mi na la 
anu la bi li dad del ac to, sal vo su pues tos ex cep cio na les de ex tre ma
gra ve dad, que se san cio nan con la nu li dad. En el de re cho es pa -
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ñol, uno de es tos su pues tos es la ili ci tud pe nal. El ar tícu lo 47 de
la Ley de Pro ce di mien to Admi nis tra ti vo enu me ra en tre los ac tos
de la ad mi nis tra ción nu los de ple no de re cho, los que “sean cons -
ti tu ti vos de de li to”. Por tan to, to dos aque llos ac tos ad mi nis tra ti -
vos que aten tan al ejer ci cio de los de re chos ci vi les y en ca jan en
al gu no de los su pues tos de he cho de los ar tícu los 178 y si guien -
tes del Có di go Pe nal, son nu los, ra di cal men te nu los.

¿Qué con se cuen cias de ri van de es ta san ción de nu li dad?

To do ac to ad mi nis tra ti vo, en cuan to exis te, es tá in ves ti do de
una pre sun ción de le gi ti mi dad, que le con fie re fuer za eje cu ti va.
De tal mo do que, aun cuan do se de duz ca re cur so ad mi nis tra ti vo
o ju ris dic cio nal con tra él, no que da en sus pen so aque lla efi ca cia
(ar tícu lo 116, Ley de Pro ce di mien to Admi nis tra ti vo, y ar tícu lo
122, Ley Ju ris dic cio nal Con ten cio so-Admi nis tra ti va). El he cho
de que se in vo que co mo mo ti vo del re cur so al gu na in frac ción
que de ter mi ne la nu li dad, cons ti tu ye uno de los ca sos en que, al
in ter po ner se el re cur so ad mi nis tra ti vo, pue de de cre tar se la sus -
pen sión de la eje cu ción. Pe ro la nu li dad por sí no tie ne efi ca cia
sus pen si va.

Aho ra bien, en cuan to el ac to es cons ti tu ti vo de de li to, el juez
or di na rio, al co no cer del pro ce so pe nal in coa do al efec to, po drá
adop tar cuan tas me di das sean ne ce sa rias pa ra pro te ger al ad mi -
nis tra do de las con se cuen cias del ac to de lic ti vo, pri ván do le de
to da fuer za eje cu ti va. El juez ten drá ju ris dic ción ple na pa ra co -
no cer de la ili ci tud pe nal en que ha ya in cu rri do el fun cio na rio. Y 
la sen ten cia que dic te de ter mi na rá la nu li dad del ac to, que po drá
ha cer se va ler de ofi cio o a ins tan cia del in te re sa do en la vía ad -
mi nis tra ti va o, en su ca so, con ten cio so-ad mi nis tra ti va.

Es ob vio que la sen ten cia pe nal, con la con de na del fun cio na -
rio, por sí so la se rá su fi cien te pa ra ha cer de sa pa re cer to dos los
efec tos de ri va dos del ac to. Pe ro en el su pues to de que no sea así
y de que pe se a la con de na del fun cio na rio, sub sis ta el ac to, el
in te re sa do po drá ins tar la co rres pon dien te de cla ra ción de nu li -
dad, a tra vés del co rres pon dien te re cur so de re vi sión (ar tícu lo
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127, Ley de Pro ce di mien to Admi nis tra ti vo), o en el pro ce di -
mien to de re vi sión que po drá in coar en cual quier mo men to (ar -
tícu lo 109, ley ci ta da), y cu ya de ci sión no pue de ser otra que la
de la nu li dad del ac to.8 En ca so de que la ad mi nis tra ción, pe se a
to do, se re sis tie se a de cla rar la nu li dad, siem pre po dría in coar se
el co rres pon dien te pro ce so ad mi nis tra ti vo con es te ob je to, sin
per jui cio de las po si bles ac cio nes an te el pro pio juez or di na rio,
por de so be dien cia.

Algún au tor ha man te ni do la va li dez de los ac tos, aun cuan do
ten gan su ori gen en un he cho de lic ti vo. En es te sen ti do, Ga rri do
Fa lla ci ta el ejem plo del fun cio na rio que ob tie ne la ti tu la ri dad de 
una pla za o un as cen so a que tie ne de re cho, pre sen tán do se en el
des pa cho de su su pe rior je rár qui co y ame na zán do le fí si ca men te,
con si de ran do que “con in de pen den cia de la res pon sa bi li dad ad -
mi nis tra ti va e in clu so pe nal, en que el fun cio na rio pue da ha ber
in cu rri do per so nal men te, el ac to así ob te ni do no es tá vi cia do”.9

Pe ro és ta no es ni mu cho me nos la opi nión de la ge ne ra li dad
de la doc tri na es pa ño la, pues pa ra un sec tor im por tan te de la
mis ma, el de li to es “el pe ca do ju rí di co que con ta mi na y anu la to -
do lo que to ca”.10

En rea li dad, con arre glo al de re cho po si ti vo es pa ñol, se im po -
ne una ele men tal dis tin ción en tre ac tos ad mi nis tra ti vos cons ti tui -
dos de de li to y ac tos ad mi nis tra ti vos que ten gan su ori gen en un
he cho de lic ti vo.

Res pec to de los pri me ros, la nu li dad del ac to vie ne da da por
la sen ten cia pe nal. Si el ac to en ca ja en al gu no de los su pues tos
de he cho que vie nen de fi ni dos co mo de li to por el Có di go Pe nal,
no ca be man te ner su va li dez. Una vez que la ju ris dic ción or di na -
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ria, por ejem plo, ha de cla ra do la exis ten cia de pre va ri ca ción y,
por tan to, con si de ra do que el ac to ad mi nis tra ti vo ha si do dic ta do 
a sa bien das de que era una re so lu ción in jus ta, la nu li dad es con -
sus tan cial a la sen ten cia pe nal. Lo mis mo po dría mos de cir de
aque llos ac tos que la sen ten cia pe nal con si de ra son cons ti tu ti vos
de al gu no de los de li tos de los ar tícu los 178 y si guien tes del Có -
di go Pe nal.

Pe ro no pue de sen tar se la mis ma con clu sión res pec to de aque -
llos ac tos que no son cons ti tu ti vos de de li to, pe ro en cu ya ela bo -
ra ción ha exis ti do un de li to (ver bi gra tia cohe cho, vio len cia u
otra ma qui na ción frau du len ta). Cuan do así ocu rre, el he cho de
que la sen ten cia pe nal de cla re la exis ten cia de al gu no de es tos
de li tos, no de ter mi na sin más la nu li dad del ac to que se hu bie re
dic ta do co mo con se cuen cia del de li to, si no que la nu li dad de pende -
rá del gra do en que la ili ci tud pe nal vi cie el ac to ad mi nis tra ti vo.
Pen se mos, por ejem plo, que en tre las fi gu ras de cohe cho que
san cio na el Có di go Pe nal es tá la del fun cio na rio pú bli co que ad -
mi tie re re ga los que le fue sen pre sen ta dos pa ra la con se cu ción de
un ac to jus to (ar tícu lo 390 del Có di go Pe nal), por lo que la sen -
ten cia pe nal que con de na re a un fun cio na rio por es te de li to, pre -
su po ne la le ga li dad del ac to ad mi nis tra ti vo.

3. La vía de he cho

La vía de he cho cons ti tu ye una de las su ti les cons truc cio nes
de la ju ris pru den cia pa ra ate nuar el prin ci pio de in de pen den cia de
la ad mi nis tra ción y de la ju ris dic ción ad mi nis tra ti va fren te a la
ju ris dic ción or di na ria.11 Si cuan do exis te un ac to ad mi nis tra ti vo
se pro du ce la in ter dic ción de to da in ter ven ción de la ju ris dic ción 
or di na ria fren te a la ac tua ción ma te rial que es tá am pa ra da y le gi -
ti ma da por el ac to ad mi nis tra ti vo, es na tu ral que, al no exis tir el
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ac to, de sa pa rez ca el fun da men to que obs ta cu li za ba la ac ción del
juez  or di na rio.

Pe ro la vía de he cho lle ga a más. Si só lo ju ga ra an te la fal ta de 
ac to ad mi nis tra ti vo le gi ti ma dor de la ac ción ma te rial ad mi nis tra -
ti va, na da ten dría de ori gi nal. Pues es ló gi co que cuan do el agen -
te ad mi nis tra ti vo in cu rre en lo que La fe rriè rre ca li fi có “una sa li -
da de los po de res de la ad mi nis tra ción”, no go ce de nin gu no de
los pri vi le gios pro pios del ré gi men ad mi nis tra ti vo y apa rez ca an -
te el juez co mo un su je to de de re cho co mún.12 Pe ro es que tam -
bién jue ga cuan do, exis tien do ac to ad mi nis tra ti vo, ado lez ca de
tal gra do de ili ci tud que se le nie gue to da fuer za le gi ti ma do ra
res pec to de la ope ra ción ma te rial que aten te con tra los de re chos
del ad mi nis tra do.

El pro ble ma es tá en de ter mi nar qué gra do de ili ci tud ha de dar se
en el ac to pa ra que su eje cu ción cons ti tu ya una vía de hecho.

Cier to sec tor doc tri nal —y al gu na de las de ci sio nes de la ju ris -
pru den cia fran ce sa de con flic tos— han vin cu la do la vía de he cho
a la teo ría de la ine xis ten cia de los ac tos ad mi nis tra ti vos. Lle gó a
ha blar se de una re su rrec ción de es ta teo ría.13 Pe ro la crí ti ca se ha
im pues to. Pues ni to dos los ac tos que pu die ran ca li fi car se de ine -
xis ten tes cons ti tu yen des de el án gu lo de su eje cu ción vía de he -
cho, ni to dos ge ne ra do res de vía de he cho son ine xis ten tes.14

La fór mu la tra di cio nal de la ju ris pru den cia fran ce sa re fie re la
vía de he cho a la eje cu ción de un ac to que ma ni fies ta men te es im -
po si ble con si de rar le apli ca ción de un tex to le gal o re gla men ta rio.
Cuan do es evi den te que el agen te ad mi nis tra ti vo no ha ac tua do en 
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ejer ci cio de una po tes tad ad mi nis tra ti va ni en vir tud de nin gu na
nor ma ju rí di ca, la ope ra ción ma te rial cons ti tui rá vía de he cho.

Cuan do una ope ra ción ma te rial no le gi ti ma da por un ac to ad -
mi nis tra ti vo que, al me nos en apa rien cia, pue da con si de rar se
dic ta do en apli ca ción de una ley o re gla men to, aten ta con tra el
de re cho de pro pie dad o las li ber ta des pú bli cas, cons ti tui rá una
vía de he cho.

En de re cho es pa ñol, la vía de he cho con tra los de re chos de pro -
pie dad se en cuen tra san cio na da por la vi gen te Ley de Expro pia-
ción For zo sa de 1954 (ar tícu lo 125). No ocu rre así res pec to de la
vía de he cho que se con cre ta en aten ta dos a las li ber ta des pú bli cas.

Esto ex pli ca que po de mos con si de rar iné di ta la ac tua ción de la
ju ris dic ción or di na ria pa ra de fen der las li ber ta des de un ad mi nis tra -
do an te una vía de he cho ad mi nis tra ti va. Si bien, ha ce unos años, se 
dic tó un de cre to re so lu to rio de con flic tos que per mi te ver el por ve -
nir con cier ta es pe ran za, an te la co rrec ta apli ca ción que ha ce de la
doc tri na de la vía de he cho. Me re fie ro al de cre to de 3 de oc tu bre
de 1963, que ha me re ci do, con to da jus ti cia, los elo gios de la doc -
tri na. Pues en es ta de ci sión, el juez de con flic tos, apartán do se de la
tra di ción de fen so ra de la ad mi nis tra ción mon ta da so bre la pre ju -
di cia li dad ad mi nis tra ti va, “aban do na la po si ción de no en jui cia -
mien to de los fun cio na rios pa ra per mi tir que el tri bu nal pue da
de sa rro llar nor mal men te su ac ti vi dad de en jui cia mien to”.15

El con flic to sur gió con oca sión de un do ble em bar go de unos
mis mos bie nes: por un la do, la ad mi nis tra ción, y por el otro, la
ju ris dic ción or di na ria. En po der los bie nes del de po si ta rio ju di -
cial, apa re cie ron unos in di vi duos que ma ni fes ta ron per te ne cer a
la De le ga ción de Ha cien da y, sin aten der a las ra zo nes del de po -
si ta rio ju di cial, for za ron a és te a la en tre ga de los bie nes, que se
lle va ron. Ante es ta ac ti tud, se in coó su ma rio fren te a los agen tes
ad mi nis tra ti vos. Y, cuan do se es tá tra mi tan do el pro ce so, la ad -
mi nis tra ción plan tea una cues tión pre via.
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La re so lu ción del juez de con flic tos es ca te gó ri ca: es im pro ce -
den te la cues tión pre via. Pues es ta mos an te una vía de he cho, ya
que los agen tes ad mi nis tra ti vos, “en lu gar de acu dir al sis te ma
le gal men te es ta ble ci do pa ra di lu ci dar esa pre fe ren cia de los em -
bar gos... han pre ten di do im po ner se por sí mis mos”. Y en el ter -
cer con si de ran do se con clu ye: “el res pe to de bi do pa ra las dos ju -
ris dic cio nes exi ge que no se re suel van sus con flic tos por el
es fuer zo de la vía de he cho, si no con for me a lo le gal men te es ta -
ble ci do pa ra ello”.

III. EL PRO CE SO AD MI NIS TRA TI VO

“Se ha di cho que el pro ce so es aquel ins tru men to en el cual se 
ma ni fies tan to das las de fi cien cias y las im po ten cias del de re -
cho”.16 “Y el pro ce so ad mi nis tra ti vo —y no el pro ce so pe nal, co -
mo que ría Car ne lut ti— es la es pe cie que me jor po ne de ma ni -
fies to las de fi cien cias y las im po ten cias del pro ce so”.

Pues es en el pro ce so ad mi nis tra ti vo, al en fren tar se el po bre e
in de fen so ad mi nis tra do con ese mons truo de po der que es la ad -
mi nis tra ción, cuan do se ma ni fies ta en to da su cru de za la im po -
ten cia del de re cho pa ra que las re la cio nes en tre ad mi nis tra dor y
ad mi nis tra do se acer quen un po co a lo que exi gen ele men ta les
pos tu la dos de jus ti cia.

Ante la ad mi nis tra ción de nues tros días y an te la ad mi nis tra -
ción clá si ca, de po co o na da sir ve el pro ce so cuan do el ór ga no
ad mi nis tra ti vo se obs ti na en ha cer ca so omi so de la nor ma. En el 
mun do de hoy, el pro ble ma ad qui ri rá ma yor gra ve dad, an te las
es fe ras ín ti mas de la per so na hu ma na in va di das por la ac ción ad -
mi nis tra ti va. Pe ro la ine fi ca cia del pro ce so se ha da do siem pre,
pe se a los su ce si vos per fec cio na mien tos de la ins ti tu ción.

Es lo cier to —va ya por de lan te es te re co no ci mien to— que los
or de na mien tos del pro ce so ad mi nis tra ti vo han al can za do unos lí mi -
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tes de per fec ción nor ma ti va cu ya efi ca cia no pa re ce po si ble po ner
en te la de jui cio. Sin em bar go, pe se a to do, en la prác ti ca las
quiebras del sis te ma son in cues tio na bles. Su efi ca cia en cuen tra
múlti ples obs tácu los de ín do le muy di ver sa, di fí cil men te su pe ra -
bles. Obe de cen a dis tin tos fac to res. Pe ro to dos gi ran en tor no a un
he cho bá si co: la quie bra del prin ci pio de igual dad de las par tes.

Des de el mo men to que la ad mi nis tra ción se so me te a un con -
trol pro ce sal, pa re cía ló gi co que se so me tie ra con to das las con -
se cuen cias y que, pe se a sus atri bu tos y pre rro ga ti vas, apa re cie ra 
en el cam po del pro ce so des pro vis to de las mis mas, en un pla no de
es tric ta igual dad con la otra par te. Y así vie ne a ser, en la letra
de la ley, con muy po cas y con ta das ex cep cio nes que ape nas si
afec tan sus tan cial men te al prin ci pio. Pe ro la rea li dad es muy
otra. Co mo de cía don Ni ce to Alca lá-Za mo ra y To rres, en una
obra so bre lo con ten cio so-ad mi nis tra ti vo, que ya po de mos con si -
de rar clá si ca:

...el po der pú bli co es un gi gan te que mien tras no es té de rri ba do,
por mu cho que acep te re no var se o en cor var se siem pre que da más 
al to que sus súb di tos; y por eso es muy re la ti va la igual dad pro -
ce sal de par tes en los li ti gios que la en fren tan. Sin que el ré gi men 
po lí ti co sea, co mo sue le ser lo en nues tro tiem po, muy so cia li za -
do, muy au to ri ta rio, o las dos co sas a la vez, el in te rés pú bli co in -
vo ca do co mo pre sun ción nor mal a fa vor de la admi nis tra ción,
go za rá de pri ma cía por su ín do le, por su des ti no, por su per ma -

nen cia y has ta por su to tal vo lu men.17

En es ta de si gual dad de las par tes po de mos con si de rar que ra -
di ca la ra zón de ser de la ma yor par te de las quie bras que nos
ofre ce la ins ti tu ción del pro ce so ad mi nis tra ti vo, co mo pon drá de
ma ni fies to el es tu dio de las mis mas en ca da uno de los ele men -
tos del pro ce so.
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1. Los su je tos del pro ce so

A. El ór ga no ju ris dic cio nal

La evo lu ción del con ten cio so-ad mi nis tra ti vo ha si do una lu -
cha por la in de pen den cia e ido nei dad de los ór ga nos a los que se
con fía la de ci sión de los li ti gios ad mi nis tra ti vos. Si en los sis te -
mas ju di cia les, en que la in de pen den cia cons ti tu ye el pun to de
par ti da, fue preo cu pa ción bá si ca la pre pa ra ción de los ma gis tra -
dos que iban a for mar par te de las sa las com pe ten tes pa ra de ci dir 
es tos li ti gios, en los que se par tía de un sis te ma ad mi nis tra ti vo,
el pro ble ma fue el de la in de pen den cia real de los ór ga nos del
con ten cio so-ad mi nis tra ti vo.

Pues só lo ca be ha blar de pro ce so ad mi nis tra ti vo, des de el mo -
men to que el ór ga no al que se con fía su de ci sión es pro pia men te
ju ris dic cio nal, y, por tan to, in de pen dien te. No es con ce bi ble pro -
ce so sin in de pen den cia del juez.

Cual quie ra que sea el sis te ma, hoy po de mos con si de rar que se 
ha con se gui do la in de pen den cia e ido nei dad de los ór ga nos ju ris -
dic cio na les, en aque llos or de na mien tos que to da vía se ins pi ran
en los prin ci pios del Esta do de de re cho, e in clu so en al gu nos
otros que se han apar ta do de es tos prin ci pios.

No obs tan te, a pe sar de es ta in de pen den cia le gal, for mal y
real, exis te una ten den cia a la que muy di fí cil men te pue de sus -
traer se el juez ad mi nis tra ti vo y que po de mos ca li fi car de ac ti tud
re ve ren cial an te el po der pú bli co. El he cho ha si do des ta ca do por 
la doc tri na. El pro fe sor de Ber na, Hans Mar ti, en un tra ba jo (de
los que es tán tan de mo da) al de fen der la crea ción de un sis te ma
de con trol ins pi ra do en el mo de lo del om buds man es can di na vo,18

adu ce co mo una de las ra zo nes pa ra la im plan ta ción de es te nue -
vo sis te ma la ten den cia del juez a no de ci dir con tra la ad mi nis -
tra ción. Y Gio va ni Na pio ne, en un tra ba jo so bre el te ma, des pués 
de re co ger la ci ta del pro fe sor Mar ti, aña de: “es un he cho que el
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juez, in clu so el más ob je ti vo, es tá in cli na do a no per ju di car a la
ad mi nis tra ción, a te ner en cuen ta sus in te re ses y su pres ti gio más 
que los del par ti cu lar”.19

La ad mi nis tra ción pú bli ca apa re ce siem pre —y, por su pues to,
apa re ce an te el juez— co mo su je to ti tu lar del in te rés pú bli co y
altruis ta fren te a los in te re ses par ti cu la res y egoís tas del ad mi nis tra -
do, ac tuan do im par cial men te en de fen sa de los su yos, con ac tos in -
ves ti dos de pre sun ción de le gi ti mi dad y, por tan to, eje cu ti vos y eje -
cu to rios. De ahí que si siem pre es ma la po si ción procesal la de
ac tuar con tra el he cho con su ma do, en de fi ni ti va, és ta es la ac ti -
tud que adop ta siem pre el par ti cu lar fren te al ac to ad mi nis tra ti vo,
que, pre ci sa men te por aque llas ca rac te rís ti cas, sue le es tar eje cu -
ta do en el mo men to en que se so me te a re vi sión ju ris dic cio nal.

Cuan do lle ga el mo men to de dic tar sen ten cia, el juez se en -
cuen tra con el he cho con su ma do. Una sen ten cia es ti ma to ria de la 
pre ten sión su pon dría, no só lo anu lar un ac to ju rí di co, si no una
se rie de im por tan tes mu ta cio nes en la rea li dad so cial y ju rí di -
co-ad mi nis tra ti va, por ejem plo: pri var de una pla za al fun cio na -
rio in de bi da men te nom bra do en un con cur so, cuan do la vie ne
de sem pe ñan do me ses y has ta años, dan do ac ce so a la mis ma pla -
za al de man dan te; re po ner al pro pie ta rio ex pro pia do ile gal men te
de su pro pie dad, cuan do la ad mi nis tra ción ya ha rea li za do en ella 
im por tan tes y cos to sas obras pú bli cas; pri var de la ex plo ta ción
de un ser vi cio pú bli co al con ce sio na rio al que se le ad ju di có in -
de bi da men te, des pués de su im plan ta ción y pues ta en mar cha,
pa ra que pue da se guir pres tán do lo el de man dan te, et cé te ra.

Ante es tas si tua cio nes, es ob vio que exis ti rá una ten den cia, in -
cons cien te si se quie re, a de jar las co sas co mo es tán, a no mo di -
fi car si tua cio nes ju rí di cas que lle van va rios años de exis ten cia, a
man te ner ac tos dic ta dos mu chas ve ces co mo evi den te bue na fe 
a fa vor de un des ti na ta rio que ac tuó asi mis mo con tan bue na fe co -
mo el que ocu pa la po si ción de man dan te.
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Pre ci sa men te por ello no se con si de ra idó neo un ins tru men to,
el pro ce so ad mi nis tra ti vo, ins tau ra do —se gún ex pre sión de la ju -
ris pru den cia— no pa ra pre ve nir da ños fu tu ros y ame na zas de ac -
tos aún no dic ta dos, si no pa ra anu lar ac tos y re pa rar da ños con -
su ma dos, pos tu lán do se un sis te ma de con trol que ac túe
pre via men te, an tes de pro du cir se al ac to y oca sio nar el da ño.
Pues el ór ga no al que se con fíe es ta mi sión se ve rá li bre de la
pre sión que in du da ble men te ejer cen los he chos cum pli dos.

B. La ad mi nis tra ción pú bli ca

 La ad mi nis tra ción pú bli ca no apa re ce an te el juez ad mi nis tra -
ti vo co mo una par te pro ce sal en un ré gi men de igual dad con el
par ti cu lar que con ella se en fren ta. La ad mi nis tra ción pú bli ca ni
an te el juez de ja de ser un su je to pri vi le gia do, que go za de una
se rie de pre rro ga ti vas de he cho, en pug na abier ta con la jus ti cia.

Es cier to que las le yes re gu la do ras del pro ce so ad mi nis tra ti vo
pro cu ran ha cer rea li dad el prin ci pio de igual dad de las par tes del
pro ce so, so me tien do a la ad mi nis tra ción pú bli ca al mis mo ré gi -
men que a las de más par tes. Pe ro, pe se a to do, los pri vi le gios de
la ad mi nis tra ción son tan fuer tes que, en las pro pias le yes, no de -
jan de te ner re fle jo. Y, por en ci ma de las le yes es tá una rea li dad,
que per mi tió afir mar al pro fe sor Les so na, en el IV Con gre so Na -
cio nal de Ju ris pru den cia Fo ren se, que “la ad mi nis tra ción pú bli ca 
no es un li ti gan te co rrec to”.20 Y el pro fe sor Ben ve nu ti, en su
obra so bre la ins truc ción del pro ce so ad mi nis tra ti vo, ha lle ga do a 
ha blar de la ins ti tu cio nal in fe rio ri dad del par ti cu lar fren te a la
ad mi nis tra ción.21

Esta ins ti tu cio nal in fe rio ri dad del par ti cu lar res pec to de la ad -
mi nis tra ción, se tra du ce en in fi ni tos de ta lles, que van, des de el
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dis tin to ri gor con que jue gan los pla zos pa ra una y otra par te,
has ta la sus tan cial di fe ren te po si ción ju rí di ca a la ho ra de la eje -
cu ción, pa san do por las di ver sas fa ci li da des de que go zan en la
ins truc ción del pro ce so.

Lo que se tra du ce en tal se rie de obs tácu los, tra bas, di fi cul ta -
des y tram pas pro ce sa les pa ra el que de man da jus ti cia fren te a un 
ac to ad mi nis tra ti vo, que ha cen del con trol ju ris dic cio nal ad mi -
nis tra ti vo —se gún fra se de Na pio ne— “una ba ta lla de ma sia do
ar dua con tra un su je to que no quie re en ab so lu to de jar se con-
tro lar”.22

C. El par ti cu lar

Fren te a ese mons truo de po der que es la ad mi nis tra ción, apa -
re ce el par ti cu lar, im po ten te y ate mo ri za do.

Y es pre ci sa men te aquí, en la ac ti tud del par ti cu lar, don de la
doc tri na ve una de las más gra ves quie bras del con ten cio so-ad -
mi nis tra ti vo co mo sis te ma idó neo pa ra ga ran ti zar la su mi sión de
la ad mi nis tra ción al de re cho.

Por que el con ten cio so-ad mi nis tra ti vo co mo un sis te ma de
con trol, no se po ne en mar cha co mo con se cuen cia de la ac ción
de ofi cio del juez o de la que ejer za una per so na in ves ti da de
pre rro ga ti vas pú bli cas pa ra de fen der la le ga li dad ad mi nis tra ti va.
Por fla gran te que sea la ile ga li dad co me ti da por un agen te de la
ad mi nis tra ción, no pue de po ner se en mar cha el me ca nis mo del
con ten cio so-ad mi nis tra ti vo pa ra ve ri fi car la ile ga li dad y ha cer
de sa pa re cer las con se cuen cias de ri va das de ella sin la de man da
de la par te per ju di ca da. El pro ce so ad mi nis tra ti vo se ha es truc tu -
ra do pa ra que la per so na le gi ti ma da, ti tu lar de un de re cho sub je -
ti vo o de un in te rés di rec to que pue dan re sul tar le sio na dos por
un ac to de la ad mi nis tra ción, pue da pre ten der del tri bu nal com -
pe ten te la anu la ción de un ac to y, en su ca so, el re co no ci mien to
de una si tua ción ju rí di ca in di vi dua li za da.
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El par ti cu lar-de man dan te es, pues, pie za esen cial del sis te ma,
la fuer za que mue va to do el me ca nis mo de con trol. Sin su ac tua -
ción no ca be la fis ca li za ción ju ris dic cio nal de la ac tua ción ad mi -
nis tra ti va.

Por eso —di cen los de trac to res del sis te ma tra di cio nal—, no
pue de va ler en una ad mi nis tra ción co mo la de hoy, de la que el
ad mi nis tra do es pe ra tan tas co sas. Era efi caz —-di rá Fors thoff—
mien tras la ad mi nis tra ción só lo te nía un de ber or de na dor fren te a 
una so cie dad que por prin ci pio era au tó no ma y que se mo vía por 
sí mis ma, y el par ti cu lar se en fren ta ba con ella co mo un in di vi -
duo li bre e in de pen dien te; pe ro cuan do la ad mi nis tra ción de
traba jo, vi vien da y ma te rias pri mas pres ta los ser vi cios más di ver -
sos, de los que el in di vi duo de pen de ne ce sa ria men te, el par ti cu -
lar se en cuen tra en es ta do de tal de pen den cia, que pue de re sul -
tar le me nos im por tan te que en un ca so de ter mi na do de co li sión
se le ha ga jus ti cia, que el es tar a la lar ga con la ad mi nis tra ción
en una re la ción sin ten sio nes ni con flic tos.23 O, co mo grá fi ca -
men te de cía en tre no so tros Entre na, es in có mo do re cu rrir con tra
la de ci sión de un al cal de, cuan do tan tas co sas de pen den del cer -
ti fi ca do de bue na con duc ta que a és te co rres pon de otor gar. Se
tra ta del fe nó me no de te mor a las re pre sa lias de la ad mi nis tra -
ción pú bli ca, de que nos ha bla Na pio ne.24

El he cho es in dis cu ti ble men te cier to. De aquí que ha ce años,
en una con fe ren cia pro nun cia da en la Aca de mia de Ju ris pru den -
cia y Le gis la ción de fen die ra la in ter ven ción del mi nis te rio pú bli -
co en el pro ce so ad mi nis tra ti vo, al que se con fia rían es pe cial -
men te, en tre otras, las si guien tes fun cio nes:

Pro cu rar que pre va lez ca el de re cho, en los ca sos de ma ni fies ta ar -
bi tra rie dad de la ad mi nis tra ción e ile ga li dad de un ac to, fa cul tán -
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do se le in clu so pa ra ini ciar el pro ce so fren te a la ad mi nis tra ción,
cuan do por de si dia, fal ta de me dios o te mor a fu tu ras coac cio nes, 

la per so na le gi ti ma da pa ra ello no lo ha ce.25

De es te mo do, re co no cien do la fa cul tad de ac cio nar fren te a la 
ad mi nis tra ción pú bli ca a un ór ga no pú bli co al que se con fia ra
la mi sión de ve lar por la le ga li dad ad mi nis tra ti va, se su pe ra ría
una de las di fi cul ta des que el sis te ma ofre ce.

To do de pen de ría de la pre pa ra ción, ido nei dad e in de pen den -
cia de las per so nas que asu mie ran la ti tu la ri dad de un ór ga no así
con ce bi do.

Si es tu vie ra a la al tu ra de su mi sión, no ca be du da que cons ti -
tui ría un ins tru men to pre ci so pa ra su plir la inac ti vi dad de la per -
so na le gi ti ma da pa ra reac cio nar fren te a las fre cuen tes ar bi tra rie -
da des de la ad mi nis tra ción pú bli ca.

2. El ob je to del pro ce so

El con ten cio so-ad mi nis tra ti vo tra di cio nal es un pro ce so a un
ac to. Su ob je to es ve ri fi car la le ga li dad del ac to ad mi nis tra ti vo
ob je to de im pug na ción. De aquí la ina de cua ción del mis mo pa ra
sa tis fa cer las pre ten sio nes que hoy for mu la un ad mi nis tra do, pa -
ra el que, más im por tan te que la le ga li dad, es ob te ner de la ad mi -
nis tra ción de ter mi na das pres ta cio nes.

Sin em bar go, es ta ob je ción es más apa ren te que real. Pues si
la con fi gu ra ción del con ten cio so co mo pro ce so a un ac to pue de
apli car se sin re ser vas al lla ma do con ten cio so de anu la ción, di fí -
cil men te po dría re fe rir se al lla ma do con ten cio so de ple na ju ris -
dic ción. Y, su pe ra da es ta rí gi da se pa ra ción en tre los dos ti pos
del con ten cio so en los sis te mas más pro gre si vos —co mo en el
ins tau ra do por la Ley Espa ño la de la Ju ris dic ción Con ten cio -
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so-ad mi nis tra ti va de 27 de di ciem bre de 1956—, la ob je ción no
pa re ce te ner vi gen cia. En efec to:

a) En rea li dad, no es que el con ten cio so-ad mi nis tra ti vo sea un 
pro ce so al ac to. Si no que el ac to vie ne a ser un pre su pues to del
pro ce so. Pa ra que pue da de man dar se a la ad mi nis tra ción an te la
ju ris dic ción con ten cio so-ad mi nis tra ti va, es ne ce sa rio —y aun es -
to ha si do dis cu ti do—26 que pre via men te la ad mi nis tra ción se
ha ya pro nun cia do acer ca de la pre ten sión que for mu la el de man -
dan te. Pe ro el ob je to de la ju ris dic ción es —co mo di ce el ar tícu -
lo 1o. de la Ley es pa ño la— co no cer “de las pre ten sio nes que se
de duz can en re la ción con los ac tos de la ad mi nis tra ción pú bli ca
su je tos al de re cho ad mi nis tra ti vo y con las dis po si cio nes de ca te -
go ría in fe rior a la ley”.

b) En con se cuen cia, el con ten cio so-ad mi nis tra ti vo pue de ser
uti li za do pa ra de ci dir acer ca de la pro ce den cia, con arre glo a de -
re cho, de cual quier pre ten sión, in clu so aque lla que se con cre te
en pres ta cio nes de la ad mi nis tra ción a fa vor del de man dan te. El
re qui si to de la de ci sión pre via se tra du ci rá úni ca men te en la exi -
gen cia de que esa pre ten sión se de duz ca pre via men te an te el ór -
ga no ad mi nis tra ti vo com pe ten te. Pe ro cum pli do es te re qui si to,
cual quier pre ten sión se rá ad mi si ble, in clu so las de in dem ni za -
ción pa tri mo nial por de fec tuo so fun cio na mien to de los ser vi cios
pú bli cos y no ha ber ob te ni do el ad mi nis tra do las pres ta cio nes
de bi das.27

c) Lo real men te im por tan te es eli mi nar las lla ma das ma te rias
ex clui das, que obs ta cu li zan o has ta im pi dan el ac ce so a la fis ca -
li za ción ju ris dic cio nal. En es te sen ti do, el cons ti tu cio na lis mo
pos te rior a la úl ti ma Gue rra Mun dial ha tra ta do de con so li dar es -
ta ga ran tía, eli mi nan do to da ex clu sión del con trol ju di cial. La
Cons ti tu ción aus tria ca (ar tícu lo 132), la ita lia na (ar tícu lo 113) y
la Ley Fun da men tal de Bonn (ar tícu lo 19), cons ti tu yen una ma -
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ni fes ta ción de es ta ten den cia a la “cons ti tu cio na li za ción de las
ga ran tías pro ce sa les”, en fra se de Ca la man drei,28 o de la lu cha
con tra las in mu ni da des del po der en el de re cho ad mi nis tra ti vo,
se gún ex pre sión de Gar cía de Ente rría.29

No obs tan te, pe se a to dos los es fuer zos por re du cir al mí ni mo
el nú cleo de los ac tos de la ad mi nis tra ción que es ca pan del con -
trol ju ris dic cio nal —y bue na prue ba de ello es la evo lu ción de la
ju ris pru den cia del con ti nen te eu ro peo so bre los lla ma dos “ac tos
de go bier no”—, es tan fuer te la as pi ra ción de los ad mi nis tra dos a 
huir de es te con trol que, de vez en cuan do, lo gran la pro mul ga -
ción de al gu na ley for mal es ta ble cien do la ex clu sión de de ter mi -
na das ma te rias.

Na tu ral men te, cuan do exis te un ins tru men to idó neo pa ra la
de fen sa de las ga ran tías cons ti tu cio na les, aque llos in ten tos le gis -
la ti vos es tán lla ma dos al fra ca so, co mo ha ocu rri do en Ita lia,
don de una ju ris pru den cia va lien te no ha du da do en ca li fi car de
in cons ti tu cio nal e ina pli ca ble to da ley or di na ria que, con tra vi -
nien do el ar tícu lo 113 de la Cons ti tu ción, con tie ne al gún lí mi te a 
la fis ca li za ción ju ris dic cio nal de los ac tos de la ad mi nis tra ción.

Pe ro, por des gra cia, no siem pre las ga ran tías cons ti tu cio na les
al can zan tal gra do de efi ca cia.

3. Los pre su pues tos del pro ce so

De los pre su pues tos que han de con cu rrir pa ra que el juez ad mi -
nis tra ti vo pue da ve ri fi car si el ac to ob je ti vo de im pug na ción in cu rre 
en al gu na in frac ción del or de na mien to, la doc tri na ha fi ja do su
aten ción en dos de ellos, por cons ti tuir gra ví si mos obs tácu los de un
efi caz con trol ju ris dic cio nal de la ac ti vi dad ad minis tra ti va: uno, la
exi gen cia del ac to pre vio, y otro, el sol ve et re pe te.
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A. La exi gen cia del ac to pre vio

Que exis ta una de ci sión que ex pre se la vo lun tad ad mi -
nistrati va cons ti tu ye, en las dis tin tas re gu la cio nes del pro ce so
ad mi nis tra ti vo, un pre su pues to pro ce sal. Lo que su po ne po ner en 
ma nos de la ad mi nis tra ción un ar ma va lio sí si ma pa ra im pe dir o
re tra sar el ac ce so a la vía ju ris dic cio nal de las pre ten sio nes del
par ti cu lar.

Real men te, im pe dir lo ya no es po si ble, pues, pa ra evi tar lo, se in -
ven tó esa fic ción que es el si len cio ad mi nis tra ti vo que se ha ve ni do
con sa gran do en la le gis la ción de los dis tin tos paí ses. Co mo se de cía 
en el “Rap port” de M. Chas te net a la Cá ma ra de Di pu ta dos fran -
cesa du ran te la dis cu sión de la Ley de 17 de ju lio de 1900, “el
ho nor de un país es tá in te re sa do en ha cer im po si bles las de ne ga cio -
nes de jus ti cia y a que na die pue da in vo car en va no la ley”.30

El mo do de evi tar que la ad mi nis tra ción pue da im pe dir el ac -
ce so a la jus ti cia por el re qui si to de la de ci sión pre via, no es otro 
que es ta ble cer la pre sun ción le gal de de ne ga ción de la pe ti ción,
re cla ma ción o re cur so del par ti cu lar, una vez que trans cu rra un
pla zo pru den cial.

Pe ro la ins ti tu ción del si len cio ad mi nis tra ti vo, con ser muy
im por tan te, siem pre su po ne una ré mo ra pa ra una per fec ta ad mi -
nis tra ción pú bli ca, en cuan to que:

a) Da da su com ple ja re gu la ción, so bre to do pa ra el no téc ni co
del de re cho, con du ce en mu chos ca sos a una fa tal de ne ga ción de 
jus ti cia, pues cuan do el in te re sa do acu de al abo ga do se han ago -
ta do ya to dos los pla zos há bi les pa ra “re cu rrir” con tra el si len cio
ad mi nis tra ti vo.

b) El si len cio ad mi nis tra ti vo, co mo sim ple fic ción de que
exis te ac to, no pue de su plir la real y ver da de ra ma ni fes ta ción de
vo lun tad de la ad mi nis tra ción, con los mo ti vos en que pu die ra
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fun dar se la de ci sión ex pre sa de ne ga to ria, pri van do al in te re sa do
del co no ci mien to de una mo ti va ción, que, de ofre cer un cla ro
fun da men to ju rí di co, po dría evi tar la ini cia ción de una vía pro ce -
sal inú til.

c) Y, en to do ca so, da dos los pla zos del si len cio, nor mal men te 
na da bre ves, siem pre obli ga a una de mo ra en la ini cia ción del
pro ce so, in ne ce sa ria cuan do se co no ce el cri te rio ce rra do y obs ti -
na do de los agen tes de la ad mi nis tra ción de no ac ce der a las pe ti -
cio nes que se for mu lan en un sec tor de ter mi na do.

De aquí que se ha ya pos tu la do la de ro ga ción del re qui si to de
la de ci sión pre via, por no res pon der en mo do al gu no a la esen cia 
de las ins ti tu cio nes del pro ce so ad mi nis tra ti vo, ni exis tir nin gu na 
ra zón se ria que le sir va de fun da men to.31

B. El sol ve et re pe te

Uno de los re qui si tos del con ten cio so tra di cio nal ha si do la
exi gen cia del pa go pre vio, cuan do el ac to ata ca do con tie ne la obli -
ga ción de pa gar una can ti dad lí qui da. A la ad mi nis tra ción fi nan -
cie ra no le bas ta el pri vi le gio de la eje cuto rie dad de sus ac tos, no
le bas ta ba la po si bi li dad de uti li zar to dos los po de ro sos apa ra tos
coac ti vos a su dis po si ción pa ra que se cum plan sus man da tos, si no
que lle gó a es ta ble cer que el cum plimien to del ac to era un re qui si -
to pro ce sal pa ra que los tri bu na les pudie ran exa mi nar la pre ten -
sión de du ci da con tra el mis mo.

Mu cho —y muy im por tan te— es lo que se ha di cho en con tra de 
es te in jus ti fi ca do pri vi le gio pro ce sal de la ad mi nis tra ción pú bli ca.32

Pe ro en tre to das las crí ti cas des ta ca una, en nues tra opi nión irre ba ti -
ble: que pug na abier ta men te con prin ci pio tan ele men tal, co mo el
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de igual dad.33 Pre ci sa men te es ta con si de ra ción es la que ha lle va do
a la ju ris pru den cia ita lia na a ca li fi car de in cons ti tu cio na li dad la nor -
ma que es ta ble ce el re qui si to del pa go pre vio.34

4. Pro ce di mien to

Si, en lí neas ge ne ra les, el pro ce di mien to del “con ten cio so-ad -
mi nis tra ti vo”, tal y co mo se en cuen tra re gu la do en las le gis la cio -
nes de los dis tin tos paí ses, sir ve per fec ta men te a la fi na li dad fis -
ca li za do ra pa ra la que es tá ins ti tui do, en la prác ti ca ofre ce se rios
y gra ves de fec tos. Prin ci pal men te se han des ta ca do dos: su len ti -
tud y la di fe ren cia de tra to a la ad mi nis tra ción pú bli ca y a los
par ti cu la res.

A. La len ti tud del pro ce di mien to

Ha si do un ar gu men to in vo ca do con har ta fre cuen cia con tra el 
sis te ma con ten cio so-ad mi nis tra ti vo o con tra una de ter mi na da
for ma de or ga ni zar el con ten cio so-ad mi nis tra ti vo.

En Espa ña, por ejem plo, fue es gri mi do por los de fen so res a
ul tran za del sis te ma fran cés de con fiar la de ci sión de los li ti gios
ad mi nis tra ti vos al Con se jo de Esta do, en lu gar de la or ga ni za -
ción ju di cial. Esta for ma de plan tear el te ma no es co rrec ta. Y no 
lo es por las si guien tes ra zo nes:

1) Que du ran te la tris te épo ca en que las ga ran tías ju ris dic cio -
na les se en con tra ban en Espa ña prác ti ca men te anu la das, y se dio
in ter ven ción al Con se jo de Esta do pa ra co no cer a tra vés del lla -
ma do “re cur so de agra vios” de ter mi na dos li ti gios ad mi nis tra ti -
vos, su tra mi ta ción no era, ni mu cho me nos, más rá pi da que lo
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era cuan do se se guía an te los tri bu na les. Por el con tra rio, cuan do 
des pués de la Ley de la Ju ris dic ción Con ten cio so-Admi nis tra ti va 
de 1956 se or ga ni za ron de bi da men te las sa las de lo con ten cio -
so-ad mi nis tra ti vo, el pro ce di mien to se ca rac te ri zó por una ce le -
ridad y fle xi bi li dad que no tu vo ja más. Es cier to que hoy, al menos
res pec to de al gu na sa la so bre la que ha re caí do un cú mu lo ex ce -
si vo de asun tos, se ha per di do aque lla agi li dad de los pri me ros
tiem pos de vi gen cia de la Ley. Pe ro el de fec to no pue de im pu tar -
se al ór ga no al que se con fía la de ci sión.

2) Que, en Fran cia, con su Con se jo de Esta do co mo pie za cla -
ve del sis te ma, la len ti tud del pro ce di mien to fue una de las ra zo -
nes de la re for ma de 1953. En el pro pio preám bu lo del de cre to
de 30 de sep tiem bre de 1953 se ha bla ba de que el au men to de li -
ti gios plan tea dos an te el Con se jo de Esta do, le obli ga ban “a no
dic tar de ci sio nes más que des pués de una lar ga de mo ra, que ha ce 
per der mu cha efi ca cia y que pue de con du cir a ve ces a una de ne -
ga ción de jus ti cia”. Y es más que una ca ri ca tu ra de la jus ti cia”.35

Por ser, por tan to, un de fec to ge ne ral de pro ce di mien to, que, a 
ve ces, apa re ce con ma yor gra ve dad en un país que en otro, hoy
se ha adu ci do co mo ar gu men to con tra el sis te ma con ten cio so-ad -
mi nis tra ti vo tra di cio nal.36

B. El di fe ren te tra to pro ce sal a la ad mi nis tra ción pú bli ca
     y a los par ti cu la res

La pro fun da y sus tan cial de si gual dad en tre las dos par tes del
pro ce so ad mi nis tra ti vo tie ne re per cu sión en to dos y ca da uno de
los ele men tos del pro ce so, y, si no tan es pe cial men te co mo en el
mo men to de la eje cu ción de las sen ten cias —a que des pués alu -
di re mos—, tam bién se ma ni fies ta en el ca pí tu lo del pro ce di -
mien to. A lo lar go del pro ce di mien to, en sus dis tin tos trá mi tes,
la ad mi nis tra ción es ese li ti gan te in co rrec to del que nos ha bla ba
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el pro fe sor Les so na: “no só lo no se atie ne a las nor mas de co -
rrec ción, si no que obra en con tras te a la pre ci sa nor ma del Có di -
go de Pro ce di mien to Ci vil (ar tícu lo 88) que es ta ble ce que las
par tes de ben com por tar se en jui cio con leal tad y pro bi dad”.37

La ad mi nis tra ción pú bli ca, des de el pri mer con tac to pro ce sal,
con sis ten te en la re mi sión del ex pe dien te ad mi nis tra ti vo al tri bu -
nal, tie ne en sus ma nos la po si bi li dad de alar gar in de fi ni da men te 
la tra mi ta ción, obs ta cu li zan do cons cien te men te la ac ción de la
jus ti cia. Cuan do los ór ga nos rec to res de un de par ta men to mi nis -
te rial se lo pro po nen, pue den in cum plir du ran te pe rio dos de
tiem po que ex ce den to dos los lí mi tes de la pru den cia el ter mi -
nan te pre cep to de la Ley so bre Re mi sión de los an te ce den tes en
un pla zo per fec ta men te de ter mi na do. La lec tu ra de los ofi cios
que se in ter cam bian en es tos ca sos ad mi nis tra ción pú bli ca y tri -
bu nal, no pue de ser más ex pre si va. La ad mi nis tra ción pú bli ca no 
en vía el ex pe dien te; des pués lo man da in com ple to; más tar de, va 
man dan do par cial men te los an te ce den tes que fal tan; ale ga que
al gu no de ellos es tá en otro de par ta men to... et cé te ra. Con lo que
el pro ce di mien to que da pa ra li za do to do el tiem po que con si de re
ne ce sa rio.

Una vez el ex pe dien te en el tri bu nal, el de man dan te de be for -
ma li zar su de man da en los pla zos fa ta les e im pro rro ga bles, de tal 
mo do que su in cum pli mien to de ter mi na fa tal men te la “ca du ci -
dad del re cur so con ten cio so”. Sin em bar go, cuan do lle ga la ho ra
de con tes tar, la ad mi nis tra ción —que dis pu so an tes de to do el
tiem po que qui so pa ra pre pa rar su de fen sa y fa ci li tar an te ce den -
tes a sus de fen so res— cuen ta con un pla zo teó ri ca men te igual
que el del de man dan te pa ra con tes tar la de man da de és te, pe ro en 
la prác ti ca muy su pe rior, an te la to le ran cia del ór ga no ju ris dic -
cio nal y pa si vi dad del de man dan te.

Y si de la fa se de ale ga cio nes lle ga mos a la de la prue ba, son
ob vias las di fi cul ta des del de man dan te pa ra apor tar me dios pro -
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ba to rios que pue dan des vir tuar la pre sun ción de le ga li dad de que 
es tá in ves ti do el ac to ata ca do.

Lo que en un pro ce di mien to ex tra ju di cial pro mo vi do por un
ór ga no pú bli co in ves ti do de to dos los po de res pa ra in ves ti gar las 
po si bles irre gu la ri da des de la ac ción ad mi nis tra ti va re sul ta ría fá -
cil, es po co me nos que inac ce si ble pa ra el ad mi nis tra do-de man -
dan te en un pro ce so ad mi nis tra ti vo, que se en cuen tra con la ce -
rra da opo si ción de los dis tin tos ór ga nos ad mi nis tra ti vos pa ra
fa ci li tar le los do cu men tos que le per mi ti rán acre di tar los he chos
que fun da men tan su pre ten sión, y con el es tre cho cri te rio pa ra
ad mi tir otros me dios pro ba to rios en el pro ce so ad mi nis tra ti vo.

Un ele men tal de ber de fi de li dad a la rea li dad obli ga a de jar
cons tan cia de que el cua dro se ña la do pue de apli car se sin re ser -
vas a la ad mi nis tra ción del Esta do; pe ro no cuan do es par te una
de las en ti da des ad mi nis tra ti vas que in te gran la ad mi nis tra ción
lo cal. Pues si exis te una di fe ren cia de tra to pro ce sal en tre la
admi nis tra ción pú bli ca y el par ti cu lar, tam bién exis te en tre la admi -
nis tra ción pú bli ca es ta tal y la ad mi nis tra ción pú bli ca lo cal.

5. Los efec tos del pro ce so

En el ám bi to de los efec tos del pro ce so, tam bién la crí ti ca ha
des ta ca do no po cos gra ves de fec tos del “con ten cio so” tra di cio -
nal. En es pe cial, en el or den eco nó mi co y en el eje cu ti vo.

A. Efi ca cia eco nó mi ca las cos tas

Aun cuan do se con sa gra ra la gra tui dad del pro ce so ad mi nis -
tra ti vo —y en Espa ña, en la dé ca da de los se sen ta no ocu rría así,
sal vo en su pues tos muy es pe cí fi cos de plei tos so bre per so nal y
ad mi nis tra ción lo cal— y aun cuan do se ad mi tie ra la de fen sa por
el in te re sa do sin la in ter ven ción de téc ni cos del de re cho —lo que 
tam po co ocu rre en de re cho es pa ñol, sal vo ca sos asi mis mo muy
con cre tos—, el pro ce so ad mi nis tra ti vo siem pre su pon dría gas tos
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pa ra el que quie re de man dar a la ad mi nis tra ción pú bli ca; pues
aun que se die ran la gra tui dad y la in ne ce sa rie dad de abo ga do y
pro cu ra dor, lo cier to es que el par ti cu lar no po drá plan tear de bi -
da men te el pro ce so ad mi nis tra ti vo sin la asis ten cia del pro fe sio -
nal del de re cho, lo que im pli ca rá, co mo mí ni mo, el pa go de los
de re chos y ho no ra rios de es tos pro fe sio na les.

Lue go, só lo cuan do el par ti cu lar afec ta do cuen te con me dios
eco nó mi cos po drá reac cio nar fren te al ac to ad mi nis tra ti vo ile gal
y po ner en mar cha el me ca nis mo de la jus ti cia ad mi nis tra ti va;
pe ro no en otro ca so.

Es és ta otra de las crí ti cas for mu la das al sis te ma tra di cio nal,
pa ra de fen der al gu no de los nue vos sis te mas de con trol.38

La crí ti ca es cier ta por la de fi cien te y ar cai ca re gu la ción del
be ne fi cio de la po bre za en la ma yor par te de los or de na mien tos
pro ce sa les.39 Si bien hay que re co no cer que los su pues tos de im -
po si bi li dad de ac ce so a la jus ti cia por fal ta de me dios son mí ni -
mos, y en mo do al gu no su fi cien tes pa ra jus ti fi car la crí ti ca de un
sis te ma de con trol. To do lo más que po dría jus ti fi car es lo que,
por otra par te, ya he mos de fen di do re pe ti da men te: el re co no ci -
mien to de po tes ta des pa ra ac tuar en és te y en otros su pues tos
aná lo gos del mi nis te rio pú bli co o ins ti tu ción si mi lar, co mo com -
ple men ta ria de la jus ti cia ad mi nis tra ti va.

B. Eje cu ción de las sen ten cias

Cuan do, des pués del cal va rio de la vía ad mi nis tra ti va pa ra lo -
grar la de ci sión pre via y de los len tos trá mi tes del pro ce so ad mi -
nis tra ti vo, el juez dic ta, por fin, la sen ten cia, lle ga mos a la ho ra
de la ver dad de la su mi sión de la ad mi nis tra ción pú bli ca al de re -
cho. Pues es en ton ces, al pro du cir se la sen ten cia es ti ma to ria de
la pre ten sión, cuan do el Esta do ha de ha cer se jus ti cia a sí mis mo. 
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Has ta ese mo men to esa ver sión del mis te rio de la San tí si ma Tri -
ni dad apli ca do a la cien cia po lí ti ca que es el prin ci pio de la di vi -
sión de po de res, hi zo po si ble que, den tro del Esta do-uno pe ro
con tres po de res dis tin tos, los ór ga nos ju ris dic cio na les juz guen a 
la ad mi nis tra ción co mo si fue sen per so nas dis tin tas den tro del
Esta do. Pe ro a la ho ra de la eje cu ción de una sen ten cia con de na -
to ria de la ad mi nis tra ción, han de ser los ins tru men tos de coac -
ción de és ta los que tie nen que lo grar su ple na efec ti vi dad.

De aquí las tre men das di fi cul ta des que la eje cu ción plan tea.

a) Es un he cho in cues tio na ble, cual quie ra que sea el ré gi men
po lí ti co y el sis te ma ad mi nis tra ti vo, que las sen ten cias que con -
tie nen una con de na a la ad mi nis tra ción pú bli ca só lo son cum pli -
das cuan do no es tá de ci di da a lo con tra rio la au to ri dad o el po lí -
ti co de tur no.

Re pi to —quie ro que es to que de bien cla ro—, es ta afir ma ción es
vá li da res pec to de cual quier sis te ma po lí ti co y admi nis tra ti vo.

Des de que se in ven tó eso que se ha lla ma do Esta do de de re -
cho, la doc tri na, de bue na fe, con una in ge nui dad sor pren den -
te, ha ve ni do idean do y per fec cio nan do fór mu las pa ra ga ran ti -
zar la eje cu ción de sen ten cias, en la con vic ción de que es el
mo men to de la ver dad en el con trol ju ris dic cio nal de la ad mi -
nis tra ción, pues só lo en ese mo men to pue de ve ri fi car se si los tri -
bu na les sir ven pa ra al go más que pa ra sen tar de cla ra cio nes pla -
tó ni cas.

Pe ro mu cho más há bi les que los bue nos de los doc tri na rios
pa ra bus car fór mu las de ga ran tías son los le gis la do res pa ra ma ti -
zar las y los en car ga dos de apli car las pa ra elu dir las.

De aquí que los pri me ros, des pués de pá gi nas y pá gi nas de -
di ca das al te ma, al fi nal ten gan que lle gar a la de so la do ra
conclu sión de que, en de fi ni ti va, el pro ble ma ra di ca en la mo ra -
lidad pú bli ca y en la educación ciu da da na de po lí ti cos y fun cio -
na rios.

En es te or den de ideas hay que re co no cer que, en teo ría, el or -
de na mien to es pa ñol es, sin gé ne ro de du das, de los más per fec -
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tos,40 pues con tie ne me di das ex pe di tas que muy po cos sis te mas
con sa gran, al me nos con la cla ri dad con que se en cuen tran for -
mu la das en el nues tro.

Por que, en efec to, cuan do una sen ten cia no lle ga a eje cu tar se,
cuan do lo dis pues to en el fa llo no se cum ple, el res pon sa ble es
siem pre una per so na fí si ca con cre ta y per fec ta men te de ter mi na -
ble: el ti tu lar del ór ga no ad mi nis tra ti vo al que co rres pon da la
eje cu ción. Por lo que cuan do ta les me di das fal ten, siem pre que -
da rá una cu ya efi ca cia es in cues tio na ble: el pro ce sa mien to de la
per so na a la que pue da im pu tar se la ine je cu ción.

La Ley es pa ño la de la Ju ris dic ción Con ten cio so-Admi nis tra ti va,
en su ar tícu lo 110, pá rra fo ter ce ro, no pue de ser más ex pre si va.
Cuan do trans cu rrie sen seis me ses des de la fe cha de re cep ción del
tes ti mo nio de la sen ten cia sin que se hu bie se eje cu ta do, “se de -
du cirá el tan to de cul pa que co rres pon die se por de li to de de so be -
dien cia, pa ra su re mi sión al tri bu nal com pe ten te”. Obsér ve se bien
que el pre cep to em plea la fór mu la im pe ra ti va: se de du ci rá.

Mas es lo cier to que, a pe sar de tan drás ti co pre cep to. Aun
cuan do es té per fec ta men te de ter mi na da la per so na fí si ca a la que 
pue de im pu tar se el in cum pli mien to, aun cuan do lo pi da y lo rei -
te re la par te, no se de du ce nin gún tan to de cul pa.

Me es toy re fi rien do, cla ro es tá, al su pues to de que fue se con -
de na da la ad mi nis tra ción del Esta do, pues cuan do lo es la ami -
nis tra ción lo cal, la ac tua ción ju ris dic cio nal es muy dis tin ta.

Estas di fi cul ta des, ge né ri cas de to da cla se de sen ten cias con -
de na to rias de la ami nis tra ción, se dan más ate nua das en ma te ria
tri bu ta ria.

Cuan do co mo con se cuen cia de un fa llo ha de de vol ver se al
con tri bu yen te la can ti dad in gre sa da in de bi da men te, la eje cu ción
de la li qui da ción anu la da, los ór ga nos de la Ha cien da pú bli ca
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sue len dar cum pli mien to al fa llo en pla zos pru den cia les. Pe ro
cuan do la eje cu ción del fa llo ha de rea li zar se fue ra del ám bi to
tri bu ta rio, el pa no ra ma es ra di cal men te dis tin to.

Cuan do el ob je to de la sen ten cia se tra du ce en una obli ga ción
de pa go de can ti dad lí qui da, es te pa go de be rá acor dar se y ve ri fi -
car se den tro de los lí mi tes que per mi ten los pre su pues tos, y
cuan do fue se pre ci so un cré di to, su ple men to de cré di to o pre su -
pues to ex traor di na rio, se ini cia rá su tra mi ta ción den tro del mes
si guien te al día de la no ti fi ca ción de la sen ten cia, sin que pue da
in te rrum pir se por nin gún con cep to.

Pe se a es tas ca te gó ri cas nor mas del ar tícu lo 108 de la Ley Ju -
ris dic cio nal, to dos sa be mos la gi gan tes ca ha za ña que su po ne lo -
grar que el ad mi nis tra do ob ten ga el pa go en cum pli mien to de
una sen ten cia.

Pre ci sa men te por ello, pa ra su pe rar lo, se in ten tó apro ve char la 
oca sión que brin da ba la pro mul ga ción de una se rie de dis po si -
cio nes bá si cas me dian te la con sa gra ción de una ex pe di ta me di da
que no ofre cía di fi cul tad al gu na, ni po nía en pe li gro el te so ro pú -
bli co y sim pli fi ca ba al má xi mo el pro ce di mien to.

En de fi ni ti va, se que ría apli car a to das las es fe ras ad mi nis tra ti vas 
prin ci pio aná lo go al que ri ge en el ám bi to es tric ta men te tri bu ta rio.

Se tra ta ba de lo si guien te: que en los pre su pues tos del Esta do
y de las de más en ti da des pú bli cas se con sig na ra una par ti da fi ja
en un tan to por mil del to tal, des ti na da a la eje cu ción de las sen -
ten cias de los tri bu na les de lo con ten cio so-ad mi nis tra ti vo que
con tu vie ren con de na al pa go de can ti dad lí qui da. El pro ble ma
ra di ca ba en con sig nar can ti dad su fi cien te, pues con se gui do es to,
to do que da ba re du ci do a ve ri fi car la sen ten cia y or de nar el pa go.

Esto se in ten tó, pri me ro, al ela bo rar el an te pro yec to de la Ley de 
Expro pia ción For zo sa, que lo gró la san ción le gis la ti va en 1954, a
fin de ase gu rar el pron to pa go de los jus ti pre cios fi ja dos en vía
proce sal y las in dem ni za cio nes co mo con se cuen cia de la res pon sa -
bi li dad ad mi nis tra ti va, si bien con pre ten sión de ge ne ra li dad; por
se gun da vez se in ten tó al ela bo rar la Ley de la Ju ris dic ción Con ten -
cio so-Admi nis tra ti va de 1956, y, por úl ti mo, for zan do mu cho las
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co sas, con mo ti vo de la Ley de Pro ce di mien to Admi nis tra ti vo de
1958. Pe ro en to das las oca sio nes que da ron en bue nos in ten tos.

El re sul ta do no es otro que el man te ni mien to del cal va rio que
su po ne la eje cu ción de las sen ten cias.

Exis ten ex pro pia cio nes cu yo pre cio han fi ja do los tri bu na les ha -
ce va rios años, mu chos años —Po drían ci tar se ejem plos a mi les—,
sin que el ex pro pia do vea la más re mo ta po si bi li dad de co brar.

Y no di ga mos las in dem ni za cio nes co mo con se cuen cia de la
res pon sa bi li dad pa tri mo nial. En el Mi nis te rio de Ha cien da se
duer men los ex pe dien tes de cré di tos ex traor di na rios o de su ple -
men tos de cré di to, ba jo el pre tex to de la aus te ri dad o cual quier
otro slo gan po lí ti co de mo da.

Y que da una úl ti ma quie bra del sis te ma: la de fi cien te re gu la -
ción de la res pon sa bi li dad ad mi nis tra ti va.

Cuan do des pués de ese cal va rio que su po ne la vía ad mi nis tra -
ti va, el pro ce di mien to eco nó mi co-ad mi nis tra ti vo, el con ten cio -
so-ad mi nis tra ti vo y la eje cu ción, el ad mi nis tra do lo gra, al fin, re -
co brar aque lla can ti dad que tu vo que in gre sar en vir tud de una
li qui da ción ile gal, ¿qué es lo que con si gue? La de vo lu ción de
una ci fra igual a aqué lla de que se vio pri va do. Pe ro lo úni co
igual es la ci fra, pues, por lo de más, es una ca ri ca tu ra del va lor
de la mer ma que su frió su pa tri mo nio.

Pa ra con ven cer se de es ta afir ma ción, bas ta rá con acu dir a los
ín di ces de pre cios del Insti tu to de Esta dís ti ca. Sin te ner en cuen -
ta el le gí ti mo lu cro ce san te de que se ha vis to pri va do el ad mi -
nis tra do, li mi tán do nos úni ca men te a con fron tar el di fe ren te va lor 
del di ne ro al ca bo de va rios años, po dre mos ca li brar la mag ni tud 
de la le sión pa tri mo nial su fri da.

Sin em bar go, tal y co mo es tá re gu la da la res pon sa bi li dad ad -
mi nis tra ti va, o, me jor di cho, tal y co mo se in ter pre ta nues tro or -
de na mien to ju rí di co so bre la ma te ria, lo úni co cier to es que el
con tri bu yen te que tie ne la des gra cia de su frir una li qui da ción tri -
buta ria ile gal y que cuan do lo gre la de vo lu ción de la can ti dad in -
gre sada ob ten drá úni ca men te es to: la can ti dad pu ra y sim ple. Ni
una so la pe se ta más. Ni lu cro ce san te, ni in dem ni za ción por la de -
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va lua ción de la mo ne da, ni si quie ra el in te rés le gal del di ne ro du -
ran te el pla zo que se vio pri va do del mis mo. Y, por el con tra rio, ha -
brá su fri do los gas tos na da des pre cia bles del pro ce so, ya que la
con de na en cos tas de la ad mi nis tra ción es un sue ño irrea li za ble.

IV. OTROS SIS TE MAS DE CON TROL

1. Idea ge ne ral

Al mar gen de los sis te mas tra di cio na les de jus ti cia ad mi nis tra ti -
va, han sur gi do ins ti tu cio nes que han pres ta do in dis cu ti bles ser -
vicios al so me ti mien to de la ad mi nis tra ción pú bli ca a la nor ma.

Tal es el ca so de la Pro ku ra tu ra en las de mo cra cias po pu la -
res, que tan to in te rés sus ci tó en los paí ses oc ci den ta les.41

Aho ra bien, la ins ti tu ción que me re ce men ción es pe cial por la
di fu sión que úl ti ma men te ha al can za do es el om buds man.

2. El om buds man

a) La ins ti tu ción, tí pi ca men te es can di na va, tie ne an te ce den tes
re mo tos: se vin cu la su na ci mien to en Sue cia a la Cons ti tu ción de 
1809, ha bién do se adop ta do más tar de en Fin lan dia y Di na mar ca.

b) Lo ca rac te rís ti co de la ins ti tu ción es su ori gen: el om buds -
man es ele gi do al prin ci pio de ca da le gis la tu ra por el Par la men -
to, a quien ele va anual men te una me mo ria de sus ac ti vi da des. No 
es una ju ris dic ción. Pe ro es tá in ves ti do de las más am plias po tes -
ta des pa ra ac tuar fren te a cual quier irre gu la ri dad ad mi nis tra ti va
de que ten ga co no ci mien to.

c) Pe se a sus orí ge nes re mo tos, cuan do ha te ni do di fu sión ha
si do re cien te men te.42 Ante el fra ca so de los sis te mas tra di cio na -
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les de con trol de la ac ti vi dad ad mi nis tra ti va, se han vuel to los
ojos a aque lla ins ti tu ción, in clu so en paí ses tan ape ga dos a sus
sis te mas clá si cos co mo la Gran Bre ta ña.43

3. Crí ti ca

Fren te a quie nes de fien den la im plan ta ción de ins ti tu cio nes
ex tra ñas pa ra ga ran ti zar la su mi sión de la ad mi nis tra ción pú bli ca 
al de re cho, re cor de mos que, den tro del mar co clá si co de nues tro
or de na mien to, exis ten ins ti tu cio nes, si bien en bue na par te iné di -
tas, que pue den ser ins tru men tos pre cio sos en aque lla lí nea de
las ga ran tías. Inten te mos dar les vi ta li dad an tes de po ner los ojos
en sis te mas na ci dos en el se no de co mu ni da des muy dis tin tas a
la nues tra. Y ten ga mos siem pre muy pre sen te que un juez de ins -
truc ción, que un juez de pri me ra ins tan cia, siem pre ser vi rá a la
jus ti cia mu cho me jor que un om buds man, pues pre ci sa men te ha
si do pre pa ra do e ins ti tui do, no por ra zo nes po lí ti cas, no de pen -
dien do de nin gún par la men to, pa ra ad mi nis trar jus ti cia, ro dea do
de la más sa gra da in de pen den cia.

Ante es tos in ten tos de po ten ciar al má xi mo la fun ción del juez 
en la ta rea de ga ran ti zar la su mi sión de la ad mi nis tra ción al de re -
cho, no fal ta quien se ras ga las ves ti du ras y ex cla ma alar ma do:
“eso se ría im plan tar el go bier no de los jue ces”.

Só lo el apa sio na mien to pue de con du cir a una ofus ca ción que
per mi ta ta les afir ma cio nes, pues el ejer ci cio de la fun ción ju ris -
dic cio nal, real men te ejer ci do, nun ca pue de in ter fe rir lo más mí -
ni mo con el ejer ci cio de la fun ción de go bier no.
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ne ra li dad po co fre cuen te. Cfr., por ejem plo, el con jun to de tra ba jos pu bli ca dos ba -
jo la di rec ción de Do nald C. Ro wat, con el tí tu lo de The Ombuds man Ci ti zen’s
De fen der, Lon dres, 1968. Y la com ple ta y ya ci ta da mo no gra fía de Na pio ne.

Has ta en paí ses tan ape ga dos a su tra di ción, co mo Gran Bre ta ña, se ha
pen sa do en es ta ins ti tu ción: cfr. Ba ra tier, “Une nou ve lle ga ran tie des su jets bri -
tan ni ques con tre les pou voirs ad mi nis tra tifs”, Re vue de Droit Pu blic et de la
Scien ce Po li ti que, ene ro-fe bre ro de 1966, pp. 85-90.



Pe ro, en to do ca so, lo que en mo do al gu no re sul ta com pren si -
ble es el to no de alar ma con que se con tem pla el fe nó me no, pues 
¿po dría as pi rar el ad mi nis tra do a al go me jor que a un go bierno que
es tu vie se en ma nos de la fi gu ra se re na, ob je ti va e im par cial del
juez, en lu gar de la apa sio na da, sub je ti va y par cial del po lí ti co?

Lo gra ve no se ría nun ca un go bier no de jue ces, si no una jus ti -
cia de los po lí ti cos, pues el pe li gro, el ver da de ro pe li gro, es tá en
que, ba jo la to ga del ma gis tra do se ocul te un po lí ti co que uti li ce
la ad mi nis tra ción de jus ti cia pa ra ha cer po lí ti ca.

Fren te a es te pe li gro, to das las ga ran tías son po cas. Evi te mos, sí,
que los po lí ti cos pue dan in fil trar se en los sa nos cua dros de nues tra
ju di ca tu ra. Pe ro con se gui do es to, no ten ga mos mie do en re co no -
cer al juez las más am plias po tes ta des en el ejer ci cio de su fun ción.
Pues un juez, un ver da de ro juez, siem pre ten drá el sen ti do exac to
de la me di da en su de li ca da mi sión de ha cer que po lí ti cos y ad mi -
nis tra do res no se sal gan del mar co de la ley al rea li zar sus fi nes.
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