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I.—CONCEPTO
A.——IMPORTANCIA.

Concepto central del Derecho procesal es, como ha puesto de relieve
Gltimamente Jaime GUASP, el de pretensién procesal. «Los tres postula-
dos esenciales del proceso : todo proceso supone una pretension, toda pre-
tensién origina un proceso, ningin proceso puede ser mayor, menor o dis-
tinto que ]a correspondiente pretensién, demuestran hasta la saciedad que
el conceptlo de pretension es insustituible para la elaboracién de la nocién
procesal, y que ningin otro podria aspirar con justicia a llenar un papel
semejante al suyo» (1).

Sin embargo, pese a esta realidad indiscutible, el concepto de preten-
¢ién ha permanecido largo tiempo olvidado por la Ciencia procesal. La
razén de este fenémeno radica en que otras figuras distintas han desempe-

(1). En La pretensién procesal, Madrid, 1952, pags. 225 y ss.
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fiado la misién que a aquélla correspondia. Estas figuras que, durante
mucho tiempo, han suplantado a la pretensién procesal, no son otras que
las de accién y demanda, que han ocupado un lugar destacado en todos
los tratados de Derecho procesal escritos hasta la fecha. Esto explica que,
antes de intentar una definicién de la pretcusion procesal administrativa,
hagamos un examen comparativo de la misina con los conceptos de accién
¥ demanda.

~ B.—ACCION Y PRETENSION PROCESAL.
1. Evolucién doctrinal del concepto de accion.

Aun cuando no es mision de este trabajo hacer un detenido estudio
de 'las distintas posiciones formuladas en el tiempo en torno al concepto
de accidén, es imprescindible ofrecer una visién panoramica de las mi«-
mas, con objeto de ver en cual de ellas se inspira nuestra legislacién pro-
cesal administrativa. Los intentos de clasificar aquéllas han sido nume-
rosos, pero’ el mis difundido es aquel que distingue las concepciones
monistas de las pluralistas (2).

a) Concepciones monistas,

«’) La primera concepcién de la accién que puede senalarse en el
tiempo es la Jlamada monista o, también, civilista u obligacionista. Fué
la predominante hasta mediados del siglo XI1X. Identifica la accién con el
derecho material; la accién es—se decia—un derecho puesto en movi-
miento. SAVIGNY incurri6 en esta confusién; para él, la accion es-un de-
recho nuevo, pero cuyo nacimiento depende de la violacién de otro de-
recho. En la doctrina espafiola, MANRESA cree correlativos los términns
de accion y derecho (3). siguiendo la doctrina mas antigua, y dltimamen-

(2) Segln se considere o no la accién como un concepto autériomo, distinto del
derecho material. Es el 'punto de partida que ce suele encontrar en la doctrina espa-
fiola, Cfr., por ejemplo, ALCALA-ZAMORA Y CASTILLO, que llama a las primeras obliga:
cionistas y a las segundas jurisdiccionalistas, en Ensenanzas y sugerencias de algunos
procesalistas sudamericanos acerca de la accion, en Estudios de Derecho procesal en
honor de Hugo Alsina. Buenos Aires, 1946, nim. 12, y en Proceso, autocomposicion
v autodefensa, México, 1947, pag. 157; GOomez ORBANEIA y HERCE, Derecho procesal.
3.2 ed., Madrid, 1951, piags. 52 y ss., y FAIREN, Accion, Derecho procesal y Derecho
politico, «Revista de Derecho Procesaln, VII, ptm. 3, 1951, pags. 399 y se.

(3) En cualquer manual de Derecho procesal puede encontrarse una referencia a
esta doctrina de la accién, cuyas raices se encuentran en cl propio Dereho romano, asi
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te PRIETO CASTRO, desde la «Revista Generai de Legislacion y Jurispru.
dencia», ha afirmado que «tenemos que volver a meditar si CELSO, tal
como habla en el Digesto (Nihil aliud est actio quam ius quod debetur
ivditio perseguendi), resulta estar mas cerca de la verdad que WacH,
los DEGFNKOLB, los PL0O2S, etc.» (4).

Esta concepcion es la que ha inspirado a nuestra legislacién civil : la
sigue el Cédigo civil, entre otros, en los articulos 44, 348, 1.141, 1.144,
1.186 y 1.206; el C. c., en los arts. 85 y 242; la Ley hispotecaria, en <l
art. 41, y la L. e. c., en ¢l art. 62, también refleja esta concepcién.

En nuestro Derecho procesal administrativo existe base legal para dis-
tinguir la accion—el llamado «recurso contencioso-administrativoy—del
derecho material—derecho subjetivo administrativo—: El articulo 1.v,
L. C., sefiala que el «recurso contencioso-administrativon—accion— (5)

como una critica de la misma. Comoquiera que ésta es la concepcion dominante hasta
la renovaciéon de los estudios juridicos procesales en Alemania a mediados del siglo
pasado, no puede extrafiarnos—como senala GuAsP—que la encontremos cn obras como
la de SAVIGNY System des. heutigen romischen Rechts, 1840.49, Cfr. t. IV, pags. 7 y ss. de
la traduccién espafniola. Y aun cuando los procesalistas la abandonan en seguida, por
lo general, todavia pervive en algunos civilistas del siglo presente y hasta en alguno-
de los comentaristas de nuestra L. e. ¢., como MANRESA. Esta supervivencia de tal doc-
trina es, quizds, todavia mas acusada en la doctrina portuguesa que en la espafiola,
encontrandose autores, como TAVARES, que cn su Tratado de capacidade civil, Coim.
bra, 1905, pag. 40, afirma que la accion .es solamente un elemento intrinseco del dere-
cho subjetivo. Cfr. FAIREN, La accion en el Derecho procesal portugués, «Revista de
Derecho Procesal», II, nim. 4, 1946, pags. 584 y ss., que reconoce como tal concepto
civilista de la accion se mantiene por autores como CoviELLo (Manuale di Diritto civile
italinno, Milan, 1915, 1, pag. 500) .y CocriorLo (Manuale delle -fonti del Diritto romano,
Turin, 1911, pag. 561).

{4) Madrid, julio-agosto 1951, pag. 188, en la Seccion de Notas bibliograficas, afir-
maci6én que ha sido calificada de sorprendente e incomprensible ¢n un «procesalista que
ha calificado de nefasta esta concepcion de la accion que pcrvive siglos y mas sigios
después de Roma, marcando al Derecho procesal con el hierrq de un estado esclavo
sometido y postergado, en el sentido de que no cumplia, no servia para dar cumpli.
miento a ninguna funcién independienten (El Derecho procesal y su ensefianza univer-
sitaria, Granada, 1932). Cfr. PINA, Curso de Derecho procesal del trabajo, México, 1952,
pag. 74. Sin embargo, hay que sefialar que la posicion de PrieTro CasTRo es distinta
a la clasica romanista. Cfr. Tratado de Derecho procesal, 1. Derecho procesal civil, 1,
Madrid, 1952, pags. 18 y ss.

(5) Como quiera que con la expresién arecurso contencioso-administrativon se de-
signa la Xacultad de interposicién contra determinadas resoluciones de la Admimstra-
cién, el término que ofrece la ciencia procesal para designar a esta facultad es el de
accién. En este sentido, ‘Guase, El derecho de caracter administrativo como fundamento
del recurso contencioso, «Revista de la Facultad de Derecho de Madrid», niun. 2, 1946
pag. 12; Lorez Rop6, 1El coadyuvante en lo contencioso-edministrativo, Madrid, 1943,
pég. 16, y BALLBE, Cuestiones de técnica procesal administrativa, «Revista Gemeral de
Legislacién y Jurisprudencia», 1. 171, pag. 437, y t. 172, pag. 667, siendo frecuente
en la jurisprudencia de nuestras Salas de lo contenciosv-administrativo encontrar el
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«podra interponerse contra las reseluciones... que vulneren un derecho
de caracter administrativo» o cuando hayan sido dictadas con «incom-
petencia, vicio de forma o cualquier otra violacion de leyes o disposicio-
nes administrativasy. Sin embargo, no es dificil encontrar en la ‘juris-
prudencia de nuestras Salas de lo Contencioso-administrative residuos de
la concepcién monista, como en la Sentencia de la Sala 3.2 de 3 de junio
de 1940, en cuyo segundo considerando s¢ dice «que la acciéon es un
medio de oponerse al obsticulo interpuesto en el camino de la efectivi-
dad de un derecho; y es notorio que, so pena de admitir la posibilidad
de quc el particular pueda lograr por si mismo, y con independencia de
la soberania politica, la restauracion del orden juridicamente perturba-
do, hay que reconocer que sélo es licilo el ejercicio del derccho cuando
éste se ajusta a las prescripciones de la ley, tanlo en ¢l momento ‘de
efectuarlo como en la forma y tramite de la actuacién correspondiente;
v en su virtud, puesto que en el 11ltimo analisis el ejercicio de una accion
implica requerir la asistencia de la autoridad del Estado para restaurar
la normalidad juridica y que sélo asi es licito pretenderlo so pena de
ignorar o desacatar las normas estatutarias por el Poder piblico, es claio
que reviste caracter de orden e interss piblico cuanto dice relacién a
esas modaiidades de }a accién» (6).

término de caccidony al referirse al llamado «recurso contencioso-administrativon. Cfr..
por ejemplo, sentencias de 18 octubre, 4 y 29 diciembre 1940, 25 marzo, 23 mayo,
3 junio y 10 julio 1941 y 13 mayo y 11 junio 1942. No es necesario insistir a cstas alturas
acerca dc la impropiedad del 1érmino «recarso», por ser la opinién comun de nuestra
doctrina y de la extranjera—Cfr., por ejemplo, LESTANI, La jurisdiccion contencioso-admi-
ristrativa o el ejercicio de la jurisdiccion en materia administrativa conforme al ré-
gimen constitucional argentino. Buenos Aires, 1937, pags. 37 y ss.--, ¢i bien no fallan
autores que creen justificado el término, cemo FERNANDEzZ 'MuniLio, Lo contencioso-
edministrativo, Madrid, 1926, pigs. 52 y ss., y Prie;o CasTro, Cuestiones de Derecho
procesal, Madrid, 1947. )

(6) En realidad, nuestra L. C. considera la accion vomo un decrecho o poder auténo-
mo. Ahora bien, de las concepciones que parten de la autonomia del concepto—y a
las que después aludiremos—, la L. C. parece acoger aquella que considera accién el
derecho a obtener una sentencia favorable, ya que unicamente admite el «recurso con-
tencioso-administrativo» cuando se lesiona del derecho administrativo o cuando ha
habido incompetencia, vicio de forma o cualquier otra violacién de leyes o disposi-
ciones administrativas. De aqui que haya podido afirmarse que nuestra L. C. confunde
los problemas de admisibilidad con los de fondo. Cfr. Arlas pE VEeLasco, El recurso
por exceso de poder, «Revista de Derecho Publico», 1934, pags. 65 y ss. En realidad,
cuando nuestra L. C. exige la lesion del derecho subjetivo o la infraccién del Derecho
objetivo establece lo que se ha llamado una «condicién de la accién» (problema de
fondo) v mo'un «requisito procesal» (problema de admisibilidad). Cfr. GoNzavez PErez,
Ideas generales sobre lo contencioso-administrativo, «Revista Critica de Derecho Inmo-
biliarion, octubre'1952, pag. 707 y ss.
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b’) La concepcion gue acabamos de senalar es la monista tradicio-
nal; dltimamente se ha guerido ver la existencia de una nueva doctrina
monista, que invierte las ideas en que se basa la anterior: para esta nue-
va doctrina, la acecion es la base y.origen de todo derecho subjetivo; la
unica razén de existencia de éste es el poder hacer que se ejercite una
actividad de sancién contra wn :ujeto (7).

by Cencepciones pluralistas.—Los autores modernos opinan gue la nota
de perseguibilidad judicial debe eliminarse del contemdo del derecho
subjetivo, ya que son conceptos autonomos: puedc inciarse un proceso
~in valerse de la asistencia de un derecho

v. g., dentro de los procesos
administrativos, el llamado «contencioso de anulacién» (8)— o fundado
en varios derechos, y, a su vez, hay derechos sin accion—derechos de obli-
gaciones naturales—y dereehos con varias acciones—letras de cambio, con
accioncs cambiavias y ordinarias—. La autonomia de ]a accién en sentido
procesal nacié, como ya es de sobra sabido, de una famosa polémica en-
tre WINDSCHEID y MUTHER (9). La acci6n en sentido procesal se configuré
como «podcer protegidor. .como derecho subjetivo, y en razén al conteni-
do de este derecho auténomo, han surgido muy diversa posiciones :

a’) La accién como derecho de caracter concreto: el contenido de
tal derecho viene integrado por la conducta que en cada caso concreto
cabe exigir del sujeto pasivo. Dentro de esta direccion, cabe distinguir
dos posiciones :

(71 €n este sentido. segin Fatwen, decién, Derecho procesal y Derecho politico,
cil., pag. 402, BINDER, Prozess und Recht, Ein Beirag zur Lehre von Rechischutzans-
pruch, Leipzig, 1927, pags. 1 v ss. Pekkenrs, Accion, en «Rev. de D. Procesaly (Argen-
tina), 1948, I, pags. 116 y ss. Sobre la posicion de este Gltimo, vid. ToraL MoReno,
La teoria de la accign en Pekelis, «Revista de la Facultad de Derecho de Méxicon», t. I,
niams. 3-4, 1951, pags. 121 y ss.

(8) Por eso, ¢s en absoluto inadmisible la afirmacién de que «asi como en Dere.
cho procesal judicial la accién arranca siempre de la existencia de un derecho subje-
tivo del actor, en cambio, en Derecho procesal administrativo se puede ser titular de
una accion administrativa sin serlo, a la vez, de un derecho subjetivo de indole admi-
nistrativa», que hace VIiLLaR Y ROMERO, en Derecho procesal administrativo, 2.* ed.,
pags. 52 y ss. Hace va muchos afios que la doctrina procesal afirma que la accion es
un concepto auténomo, distinto del concepto de derecho subjetivo. no solo dentre del
proceso administrative, sino también dentro del proceso civil. La acciéon es un con-
cepto nico consistente en el derecho a excitar la actividad de los érganos jurisdiccio-
nales del Estado—como después se vera—, pertenezcan a la jurisdiccion ordinaria o
a alguna de las jurisdicciones especiales.

(9) WINDpSCHEID, !Die Actio des ramischen Zivilrechts vom Standpunkt des heutigen
Rechts, 1856, y MUTRER, Zur Lehere von der rémischen Actio dem heutigen Klagerecht,

1857. Una referencia de esta polémica puede encontrarse en cualquiera de los Manua-
Jes espafoles, - ’
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@) La accién como Rechtsschutzanspruch (pretension de tutela de
derecho): el sujeto pasivo es el ovgano jurisdiccional. Su fundador fué
WacH (10), v le siguieron Pranck, STemx v HELwic (11).

b’) La accién como derecho potestativo—dirvigido a dar vida a la
condicion necesaria para la actuacién de la ley—que corresponde frente
al adversario, el enal queda «sujetor, no «obligado», por los efectos de
actuacién jurizdiccional. Esta €s doctrina de CHIOVENDA (12), de influen-
cia notoria en nuestra patria, incluso en ¢l Tribunal Supremeo (13).

b’) La accién como devecho de cardcler menos conercto: se distin-
gue por estas dos caracteristicas : este derecho, en :u contenido concreto,
s6lo se presenta iniciando el proceso—sin proceso no cabe hablar de de-
recho a una sentencia—, v su contenido no es una sentencia favorable
( Rechtsschutz), sino una sentencia justa; {rente a las posiciones anterio-
res. el derecho en que la accion consiste pierde conerecion. Esta es dec-
trina de BuLow (14).

¢’) La aceién como devecho de cavaeter absiracto. Para esta diree-
cién, ni siquicra se¢ ticue derecho a una sentencia justa, sino meramente
a una sentencia de contenido « priori indeterminado. que corresponde a
cualquiera que acude a los Tribunales de justicia. Ujtimamente ha teni-
do gram difusién v ha side acogida por una gran parte de los autores
espafioles (15). ’

110} Aparte de en otras 'obhra: peosteriores, en sus FHandbuch des deustschen Zivil-
prozessrecht, Leipzig, 1885, 1. pags. 19 v ss.

(11) ‘Cfr. Guaspr, Comentarios a la L. e. c., t. I, Madrid, 1943, pag. 334. Como
antes se ha dicho, ¢sta parece ser Ja concepcion en que se inspira nuestra legislacion
procesal administrativa.

(12} En sus Iastituciones y Principios, aparte de en algunas interesanles monogra-
fias, como L’azione nel sistema der diruti, Bolonia, 1903,

(13) De su Sala de lo Civil, siendo censurable esta tendencia jurisprudencial, no
sélo por las ohservaciones generales dirigidas contra la doctrina de CHIOVENDA, sino
también—afirma GUASP-—porque. entre nosotro:, «la demanda se dirige inmediatamen-
te al Juez o Tribunal y de él se pide lo que constituye el contenido de aquélla, sin
notificaciéon previa a la otra parte y sin exigir a ésta nada dc modo directon. Cfr. Co-
mentarios, cit., L. I. pag.' 336.

(14) Die neue Prozessrechtwissenschuft' und das System des Zivilprozessrecht, en
«Zeistehrift fiir deutschen Zivilprozess», XXVII, pags. 224 y s=. La critica de ésta y
de las anteriores concepcioncs pluralistas se encuentra recogida cn una gran parte de
Ias mas recientes obras que tratan ¢l problema. Vid., por ejemplo. un claro resumen
en Muibonano, Deecho procesal civil, Meéxico, 1947, pags. 55 y ss.

{15} Como ha dicho Guase (Comentarios, <i1., 1. I, pag. 337), csta'doetrina tiene
precedentes de extraordinario interés en DEGynKoLB, Einlassungsztvang und Urteilsnorm,
1877, v en AtrrEpo Rocco. La sentencia civil (Cfr. pags. 121 y ss. de la ed. castellana,
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c) Apreciacion critica,

Cuando la doctrina se ocupa de enjuiciar
‘esta gama extraordinaria de opiniones sobre el .concepto de accién, la
nota en ella dominante es el descontento. Como ha dicho FAIREN, «desde .
la famosa polémica desarrollada entre WINDSCHEID y MUTHER, los gran-
des maestros del Devecho, primero los germanos v luego los jtalianos, -
merced e¢n gran parte a aquel gran catalizador de la recepcion de los es-
tudios procesales alemancs en la latinidad que fué CHIOVENDA, se ocupan
especialmente del problema, tratando de darle solucion. La variedad de
los resultados obtenidos fué grande; la calidad, también; el descontento
por los mismos, igual. Ello puede observarse claramentc en Jos escritos
de los mas finos procesalistas actuales; de su lectura se saca la impresion
de que mas brilla la critica que Ja construccién» (16). Por eso ha podido
afirmar GUASP que «Ja doctrina procesal, llevada mas alla de su come-
tido natural, no ha podido alcanzar un resultado satisfactorio del proble-
ma propuesto en los ‘términos planteados y, finalmente, por obra de sus
mas autorjzados seguidores, ha tenido que confesar Ja misma relatividad
(e intrascendencia) del problema» (17)

2. La nueva direccion conceptual,

a) Los procesalistas—dice GUASP—se han ocupado de un concepto
de accion que se encucntra fuera del proceso; el poder de provocar la
actividad de los Tribunales sin mas, sea un auténtico derecho, sea una
res merae facultatis, constituye un poder politico, o administrativo si se
quiere, supuesto de la actividad procesal, pero previo a la misma y fue-

México, 1944), siendo defendida por CARNELUTTI, en sus Lezioni di Diritto processuale
civile, vol. II, pags. 169 y ss.

Es la dominante entre los autores espaiioles. Cfr. Arcari-Zamora Y Cas7ILLO, obras
citadas en nota 2; GOMEz OrBANEJA Y HERCe, Derecho procesal, 3.2 ed., Madrid, 1951,
t. I, pags. 52 y ss., y t. 11, pags. 79 y ss.; Pina, Principios de Derecho procesal civil.
México, 1940, pag. 117, y de modo mis claro. en Instituciones de Derecho procesal
civil (en colaboracién con CasTiLLo LARRARAGA), México, 1950, pag. 127; Viapa, Lec-
ciones de Derecho procesal pcnal, Madrid, 1950, pags. 177 y ss., asi como ‘FAIREN, en
Accion, Derecho procesal ¥ Derecho politico, cit.

(16 Ob. cit.,'en nota anterior, pigs. 398 y ss,

(17) La pretension procesal, cit., pag. 28, senalando a este respecto el famoso ar-
ticulo de CatAmanDRE1, Relativita del concetto di aztone, cn «Rivista di- Diritto Proces.
suale Civilen, 1939, I, pags. 22 y ss. Sobre el problema, vid. también SatTA, Ultime
tendenze della teoria dell’azione, «Rivista Internazional di Filosofia del Diritton, XX
(1940), pags. 1 y ss.
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ra del mundo del proceso (18). Para FAIREN, entre nosotros, no ofrece
duda que la accién es un derecho civico fundamental inherente a la per-
sonalidad, cuya base es el poder de peticién a las autoridades concedido
en las Constituciones (19); pero—como advierte GUASP—no hay que exa-
gerar la idea hasta el punto dc que por ser la accién un concepio e
Derecho politico o Derecho administrativo, todo el Derecho procesal haya
de desaparecer €omo disciplina auténoma (20). Indudablemente, el con-
cepto de accién es irrelevante para el Derecho procesal; de aqui el valor
de la nueva direccién formulada por GUASP al trasladar la atencién al
acto fundamental de] proceso.

-Este acto fundamental del proceso—que coustituye su objeto—es la
reclamacién que una parte formula frente a otra ante un érgano estatal
independiente y supraordenado. Al tratarse de un acto—algo que :e
hace—, no de un derecho—algo que se tiene—, pudiera ser llamada
«accionn—palabra que viene de «ageren—, lo que devolveria al término
tradicional su sentido gramatical. Pero, para evitar confusiones, se em-
plea el término dc pretensién procesal, reservando la palabra accién para
el poder o derecho—-concepto extraprocesal—de promover la actividad
jurisdicciona) del Estado.

b) Del concepto de pretension procesal se habia ocupado, en oca-
siones, la doctrina anterior. El propio GUASP reconoce que su 'concepto
puede considerarse como una fusion de las ideas basicas de ROSENBERG
v CARNELUTTI. El primero habla del objeto litigioso como de una preten-
sién, afirmando el puro caricter procesal de ésta, distinto del concepto
correspondiente del Derecho civil y determinando su concepto a base del
analisis de la posicion del demandante en el proceso, como aportante
exclusivo dc la peticién y los hechos que la fundamentan, lo que le lleva
a considerar la pretensién como una afirmacion de derecho (21); para
el segundo, la pretensién cs un elemento formal indefectible de toda litis,

(18) La pretensién procesal, cit., pag. 29,

(19) Citemos a FAIReN a titulo dc ejemnplo de una opinién bastante generalizada.
En el mismo sentido, CAsTiLLO LARRASAGA y PINa, en Instituciones, cit., pig. 127, afir-
man: «La accién es un derecho publico subjetivo, derivado de los preceptos consti-
tucionales: que prohiben la autodefcnsa y que crean los érganos especificos cncargados
de ejercer la fancién jurisdiccional.»

(20) La pretensién procesal, cit., pag. 30,

(21) Lehrbug des deuschen Zivilprozessrechts, 2.2 ed., Berlin, 1929, pags. 1 y ss.
También ha seiialado la relacién entre la posicion de Guasp y la de RosenBErG, GOMEZ
OmrBANEJA, Derecho procesal, cit., t. I, pag. 66.
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definiéndola como la exigencia de la subordinacién del interés de otro -
al interés propio, insistiendo en que se trata de un acto, no de un po-
der (22).

Pero lo que es obra indiscutible de Jaime GUASP es el haber ‘colocado
el concepto de pretension procesal en el lugar que Je correspondia den-
tro de la ciencia del proceso, dandole toda la importancia que el mismo
se merecia (23).

c¢) De acuerdo con lo expuesto, puede definirse la pretensién pro-
cesal como la declaracion de‘voluntad por la que se solicita del érgano
jurisdiccional una actuacién frente a una persona determinada y distinta
del autor de la declaracién (24).

C.—PRETENSION PROCESAL Y 'DEMANDA.

1. En la doctrina tradicional, que olvida la existencia del concepto
de pretensién procesal, la demanda no era 6lo el acto de iniciacién del
proceso, sino algo mas: era la manifestacién o ejercicio de la accién
Por ejemplo, entre nosotros, PRIETO CASTRO define la demanda como «el
acto procesal escrito de la parte actora, en el cual ejercita Ja accion
procesal, solicitando del Tribunal un acto de tutela juridica frente al de-
mandado» (25). €on ello, como ha dicho Guase (26), el concepto de de-
manda resultaba exagerado y quedaban sin explicar aquellos casos, cier-

(22) Cfr. Sistema de Dereciio procesal civil (trad. de ALCALA-ZAMORA Y CASTILLO
y SENTis), Buenos Aires, 1944, t. I, pig. 46, e Instituciones del nuevo proceso civil
italiano (trad. de J. Guasp), pags. 32 y ss.

(23) En Comentarios, cit., 1. I. Con posterioridad, los autores espafioles se han
ocupado de la concepcién de GUASP, habiendo sido criticada por Lols en La teoria-
del objeto del proceso, «Anuario de Derecho ‘Civily, II, pigs. 611 y 615, y por GomEz
ORBANEJA, Derecho procesal, cit., t. I, pag. 66. entre otros. En ocasioncs, se emplea
¢l concepto de pretension procesalien sentido distinto a como ha sido formulado por
Guase, como FaIren, en Accion, Derecho procesal y Derecho politico, cit., pags. 410
v ss., y PINA, Curso de Derecho procesal del trabajo. pags. 77 y ss. Y otras. se acepta
tal y como fué expuesto en los Comentarios; asi FENEcH, al estudiar el proceso pe-
nal; cfc. Derecho procesal penal, 1. I, 2.2 ed., 1952, pags. 479 y ss.

Por nuestra parte, aceptamos desde el primer momento la concepcién de Jaime
Guasp, adhiriéndonos integramente a Ja misma, desde las aulas de la Universidad de
Madrid, donde tuvimos la suerte de asistir al primer curso que explicaba como titular
de lu citedra de Derecho procesal. Y al ir profundizando en el estudio del proceso
administrativo, nos hemos dado perfecta cuenta de la fecundidad del concepto y de
su inestimable valor cistematico.

(24) Asi, Guasp, Comentarios, cit.. t. I, pag. 339, y La pretension procesal, cit.

(25) Exposicion del Derecho procesal civil de Espuna, 2.0 ed., 1942, t. T, pag. 200.

(26) La pretension procesal, cit., pag. 32.
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tamente numerosos, en que puede iniciarse un proceso sin el ejercicio
de la pretensiéon procesal.

2. La doctrina espaiiola mas reciente suele recoger la distincion en-
tre demanda y pretensién, aun cuando los criterios empleados sean muy
diversos (27). Para nosotros, la diferenciacion estriba en que, asi como
la pretension es el prius logico del proceso, el objeto del proceso (28),
la demanda es, meramente, ei acto de iniciacion, su prius cronologico.
Pueden realizarse ambos actos simultancamente, pero la distincién con-
ceptual se imponc, La relacidén enire los conceplos accion, pretension y
demanda ha sido resumida por GUASP en las siguientes palabras: «Con-
cedido por el Estado el poder de acudir a los Tribunales de justicia para
formular pretensiones (derecho de accién), el particular puede reclamar
cualquier bien de la vida frente a otro sujeto distinto de un érgano esta-
tal (pretension procesal) iniciando para ello el correspondiente proceso
{demanda), ya sea al mismo tiempo, va sea después de esta iniciaciéon (29).

D.—LA PRETENSION PROCESAL ADMINISTRATIVA.

Hasta aqui nos hemos referido al concepto de pretension procesal en
general, tal y como la formula ]a mas reciente doctrina. Ahora interesa
perfilar el concepto de uno de los tipos de pretensién : la pretension que
constituye el objeto del proceso administrativo. ;Qué notas especificas
nos diferencian a la pretensién procesal administrativa de las demas?

1. La primera f6rmula que nos viene a las manos cousistiria en afir-
mar que el diferente especifico de ]a pretensién procesal administrativa
radica en el caracter de la persona frente a la que la pretensién se formm.
la: la pretensién procesal administrativa seria aquella quc se deduce fren-
te a una entidad administrativa. Pero esta primera solucién ha de recha-
zarse por las siguientes razones :

(27) Asi, para ALcaLA-ZAMORA Y CASTILLO, la pretensiéon y la instancia son dos
clementos de accién. En Ensefianzas % sugerencias de algunos procesalistas sudamerti-
canos acerca de la accion, nims. 19 y 23 a 25, y en Proceso, autocomposicién y auto-
defensa, México, 1947, pag. 211, idea en la que insiste en «Revista de la Facultad de
Derecho de México», 1. I, num. 5 (1952), pags. 188 y ss.

(28) La distincién debe perfilarse al estudiar la demanda—cescrito de interposi-
cién del recurso» en terminologia de nuestro Dcrcecho positivo—.

{29) La pretension procesal, cit., pag. 33.

1
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a) En primer lugar, porque no todas las pretensiones deducidas fren-
te a una entidad administrativa son objeto del proceso administrativo.
Baste recordar que, como histéricamente ¢l Derecho administrativo es
una construccion tedrica superpuesta a la del Fisco, coexisten hoy simnl-
taneamcnte conquistas de una y otra doctrina, existiendo actos estatales
sometidos a un végimen de Derecho piblico, mientras que en otros en-
cuentra aplicacion ¢l Derecho privado (30). distincién que conserva
sentido, no ya porque tenga vigencia la distincién entre Estado-poder y
Estado-Fisco. sino porque, asi como en algunos casos al Estado le es
imprescindible someterse a las novmas de un Derecho especial, en otros
puede realizar perfectamente sus fines sometiéndose al Derecho co-
min (31). Pues bien, esta distincidn tiene trascendencia procesal, va que
cuando la cuestion que ha de plantearse ante los érganos jurisdicciona.
les se refiere al Derechio comiin, aun cuando una de las partes sca una
entidad administrativa, el proceso en el que ha de decidirse no es el pro-
ceso especial administrativo, sino el corvespondiente proceso ordinario
(art. 4.°, nim. 4.°, L. C.). _

t) En segundo lugar—y esta objecion sélo ¢s valida para nuestro or-
denamiento juridico—, porque la L. C. admite pretensiones procesales
administrativas frente a particulares: son pretensiones deducidas por en-
tidades administrativas frente a particulares a los que reconocié derechos
un acto que se impugna. Se trata de las pretensiones de lesividad (32).

2. Pero las objeciones senaladas nos han abierto el camino pava lle-
gar a la verdadera nota especifica de las pretensiones procesales admi-
nistrativas : que se dirigen a impugnar actos administrativos; en ellas =e
solicita Ja nulidad, anulacién o reforma de actos administrativos, emplean-

(30) Garrwo Favia, Sobre el Derecho administrativo s sus ideas cardinales, Re-
VISTA DE ADMINISTRACION PUBLICs, nim. 7, pags. 22 ¥ ss.

(31) Los actos que, en este caso, realice no eslaran somctidos a2 un régimen jun-
dico especial, sino al régimen juridico ordinario. Seran, no actos administralivos. sino
actos civiles (arrendamicnto. compraventa, ete.). «i bien, en ocasiones, el régimen juri-
dico ordinario estd tenido de alguna especialidad.

(32) Locaraeteristico de cstas pretensiones no cs--como s¢ ha afirmado o veces—
que sea demandante una Entidad administrativa. sino que el acto que se impugna
haya sido dictado por la propia Entidad demandante. Por ello, no pucde estar legiti-
mada pasivamente-—pugnaria con el principio de dualidad de partes—en el proceso.
v, segun la 'opinién doctrinal y jurisprudencial dominante, sc¢ con:zidera legitimada
pasivamente la perzona a cuyo favor creé derechos el acto que se impugna. facultan-
dose al funcionario autor del acuerdo para que romparezea a defenderle.
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do la expresién «acto administrativo» en su sentido técnico (33). Sin em-
bargo, esta sencilla férmula exige tres aclaracioues :

@) Que se admite la posibilidad de impugnar actos que, con arreglo
al criterio tradicional, no pueden ser considerados autémticos actos admi-
nistrativos. Podemos citar como cjemplo tipico los Reglamentos, si
bien existe una direccion doctrinal que no duda en considerar a los Re-
glamentos verdaderos actos administralivos, sometidos al régimen juridic.
caracteristico de los mismos (34).

b} Que, en ocasiones, la pretensién procesal administrativa no se
limita a impugnar el acto adminjstrativo. Se limita a pedir la nulidad o
anulacién del mismo en los supuesios conocidos con ¢l nombre de «con-
tencioso-administrativo de anulacién»; pevo en los supuestos del llamado
«corntencioso-administrative de plena jurisdiccién», ia persona que dedn-
ce la pretension no se contenta con pedir la nulidad o anulacién de un acto,
sino que pide, ademas, el reconocimiento de situaciones juridicas indivi-
dualizadas desconocidas por el acto impugnado y hasta la indemnizacion
“de danos y perjuicios (35).

¢) Que no todos los actos administrativos son susceptibles de impug-
nacién. Existen actos administrativos excluidos de toda posibilidad de
impugnacién en los distintos ordenamientos juridicos, si bien el campo
de diclhos actos administrativos excluidos de fiscalizacién jurisdiccional

(33) Por eso ha podido configurarse la jurisdiccion administrativa como la juris-
diccion de anulacién actos administrativos invalidos. Cfr. CARBAGNATI, L« guirisdizione
amministrativa, Milan, 1950, en especial pags. 31 vy ss., v se ha considerado que el su-
puesto general es que las pretensiones procesales administrativas (y las sencias admi-
nistrativas) son normalmente constitutivas, no declarativas ni de condena. Cfr. ArBIn,
Le sentenze dichiarative nei confromti della pubblica A-ministrazione, Milan, 1953,
pags. 5 y ss., en especial.

(34) Asi, entre nosotros, Garribo FALLA, al aceptar la posicion de ZANOBINI, en
Contestaciones al programa de Jefes de Negociado del Ministerio de Obras Publicas.
Madrid, 1953, pag. 141. La opinién dominante, sin embargo, es la contraria. Y la
posibilidad de imnpugnar los Reglamentos ilegales no es un argumento que pueda e--
grimirse en favor de su cardcter de actos administratives, ya quc tal impugnacién—aun
cuando en cuanto a compelencia. legitimacién procesal v procedimniento, se sujcte a
las mismas reglas que determinadas pretensiones procesales administrativas—se parece
mis a las pretensiones dirigidas a impugnar disposiriones generales de rango legal por
contradecir normas de rango superior—leyes fundamentales o constitucionales-——que a
las auténticas pretensiones procesales administrativas.

(35) Comeo después verecmos, al examinar las clases de pretensién. Pero en estos
casos también es esencial el acto administrativo previo—sin el cual no es posible de-
ducir una pretension procesal administrativa con posibilidades de que sea examinada
en cuanto al fondo—, va que lo que en 1ltimo término se solicita del érgano jurisdic-
cional es aquello que s« denegé previamente por la Administracién.
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es cada dia mas reducido, lo que no es mas que una de las manife~tacio-
nes del fendmeno, resaltado por ALlcALA-ZAMORA Y CasTiLro, de la am-
pliacién del radio de accién del proceso en una triple direccion: «a) En
la de una batalla sin cuartel para rcducir la’ autodefensa, no obstante
las reapariciones de ésta; &) En la de someter a intervencion jurisdice-
cional zouas a ella sustraidas hasta época reciente; ¢) En la de poner tér-
mino a la subsistencia de podercs o magistraturas irresponsables». Por
eso ha podido eitar como ejemplo de esta evolucion «la apavicién de la
justicia administrativa, que empieza siendo retenida para paszar luego a
delegada ¢ incluso plenamente judicial, y que de la revision de los actos
reglados acaba extendiéndose a los discrecionales» (36).

II.—_NATURALEZA JURIDICA Y FUNCION. DE LA PRETENSION
PROCESAL

A.—LA PRETENSION PROCESAL ES UN ACTO.

1. Como se ha seiialado en la definicion, la pretensién es un acto,
no un derecho; algo quc se hace, no algo que se tiene (37). Puede con-
figurarse como manifestacion del poder atribuido a uma persona, pevo
este poder pertencce al mundo extraprocesal. La pretensién es una de-
claracién de volunitad, no una manifestacién afectiva, cmocional. psico-
l6gica del que la formula, pero tampoco es una exteriorizacién intelec-
tual o declaraciéon de ciencia, que se limite a poner de monifiesto la pre-
sente existencia o inexistencia real de una cierta .proposicion (38).

2. Lo que diferencia a la pretensiéon procesal del resto de las decla-
raciones de voluntad que puedan existiv en ¢l mundo del Dervecho es
su significado peculiar v propio: es una peticién fundada de un sujeto
activo ante un 6rgano jurisdiceional, frente a un sujeto pasivo, solicitando

(36) TEn Preocupociones v directivas fundamentales del Derechn procesal contem-
porineo, «Boletin del Instituto de Derecho Lomparado de Méxicon. V., nim. 131(1952),
pigs. 15 v .. recogiendo la opinién antes mantenida en Proceso, autocomposicion ¥
autodefensa, :cit.

(370 En el mismo sentido. DaNty ANGELOTTL, La pretesa giuridica, 1932, pige. 155
y ss.; CARNELUTTIL, Sistema de Dereclo procesal civil, cit.. t. 1L pags. 7 ¥ s<.: Guasp.
Comentarios, cit., t. 1. pags. 339 v <. v FAIREN. Adccidn. Derecho procesal v Dereclo
politico, cit.. pag. 410,

(38) Guasp. La pretension procesal, cit.. pag. 42, al que seguimos, llegando a re-
coger sus opiriones. incluzo literalmente. en -ocazionces.
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que se haga algo juridico, esto es, que se operen o se manejen situacio-
nes estrictamente de Derecho. Alhora bien, no hay que confundir los con-
ceptos de pretension y peticién procesales. No todas las peticiones—peti-
ciones hay muchas en un proceso—son auténticas pretensiones procesa-
les; sélo aquella declaracion de voluniad que constituye el fundamento
objetivo del proceso puede ostentar en rcalidad ¢i nombre de pretensién
procesal. «La diferenciacion puede venir dada por el criterio de que la
pretension se refiere anténoma y directamente a un hien de la vida, y
Jas simples peticiones s6lo se reficren a este bien de una manera subordi-
nada o indirecta, precisamente a través de la influencia que ejercen so-
bre la pretension procesal. Dc este modo la prciensién procesal se de-
fine como el fondo del proccso; . las peticioues, eomno el no fondo, forma
en sentido amplio e impropio» (39).

.

B.—L\ PRETENSION ES KL OBJETO DEL PROCESO.

1. El objeto del proceso no es el fundamento a que debe su existen-
cia ni la funcién o fin que, aun‘de modo inmediato, estd llamado a rea-
lizar: no lo es la relacién juridico-materiai deducida en juicio—una mis-
ma relacion juridiea puede constituir el pseudo objeto de una infinidad de
procesos—ni el bien de la vida concreto a que el proceso afecta. El obje-
to del proceso es la materia sobre que recae el complejo de elementos que
al proceso integran: «aquel sustrato, desligado de los snjetos y de las
actividades que en el proceso se verifican, perc que sirve como soporte
en el que unos v otros se apovan, o sea como materia en que se perfila
el contenido del proceso todo, prestandole una significaciéon univoca en
el mundo de la realidad al que la figura pertenece» (40).

2. No hay mas que un posible elemento objetivo basice del proce-
so (41): la pretension procesal; en torno a ella giran todas vy cada una

(39) La pretension procesul, cit.. pags. 44 y ss.

(40) Guasp, La pretensién procesal, cit., pags. 33 v ss. En anilogo sentido, FENECH,
Derecho procesal penal, 2.5 ed., Barcelona. 1952, t. 5. pags. 479 y ss.

‘41) Como ha dicho Guasr. «la relacién juridico-material escapa a la idea objeti-
va del proceso por ser un concepto exclusivamente amplio; el objeto material, o bien
litigioso, escapa, contrariamente. por ser un elemento demasiado reducido. Hay que
situarse entré estos dos términos 'para encontrar la exacta realidad de las cosas y bus-
car una idea que, apoyvada hipotéticamente en una relacién juridica, englobe el bien
de la vida como elemento subordinado que se deduce en el proceso en esta misma
calidad.» Cfr. La pretension procesal, cit., pags. 34 y ss. Y antes habia sefialado (Cfr.,
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de las vicisitudes procesales: la iniciacién del proceso, la instruccién
del mismo—alegaciones y prucba—y la decision, sobre todo, tienen una
sola y exclusiva referencia: la reclamacion de la parte, no en cuanto’
accién que se realiza en un cierto momento, sino e¢n cuanto acto ya rea-
lizado que, por cste mismo caracter de estado que imprime a la realidad
una vez que ha influido sobre ella, hace girar en torno a si mismo el resto
de los elementos que aparecen en la institucion procesal (42).

[II.—-CLASES DE PRETENSION PROCESAL ADMINISTRATIVA

Se han clasificado los tipos de pretensién procesal con arreglo a mny
diversos critevios. De todos ellos, uno de ios mas frecuentes es el que
se basa en la naturaleza de la peticién quc¢ se hace al érgano jurisdice-
cional. Si toda pretensién procesal implica una declaracién de voluntad
por la que se solicita del érgano jurisdiccional una actuacion frente a per-
sona determinada v distinta del autor de la declaracién, lo que se pide
del 6rgano jurisdiecional puede ser la adopcion de las conductas mas
diversas. Se puede solicitar una deelaracion de voluntad o se puede soli-
citar una manifestacion, un hacer, surgicndo asi una primera clasifica.
cion de pretensibnes procesales : las declarativas o de cognicion—asi lla-
madas para diferenciarlas de uno de sus tipos concretos: las meramente

pag. 331 qué la'idea de objeto no te confunde con la de cauza o principio ni con la
de fin. aunque el empleo de una terminologia vulgar pueda inducir en e<le punlo a
confusiones, error ¢n el que incurren Lois v JIMENEZ ASENJO, en su. recicntes lra-
bajos sobre el tema. )

(42) Guaspr, La pretension procesal. «it.. pags. 35 y ss., saliecndo al paso de una
posible objecion que se podria formular diciendo: «i la pretension es un acte pro-
cesal, es decir, un ttrozo del proceso mismo. dificilmente podra configurarse como
objeto procesal, esto es, como sustrato material del proce:o integramente consideragdo,
puesto que re-ulta <ontradictorio ver en la pretenzién a la vez una parte y un todo
del proceson. A esta objecion—formulada por Lois, La teorin del objeto del proceso.
cit., pag. 615—contesta GuUAsp afirmando que en la pretension, como en todo acto,
es dable observar dos perspectivas distintas, a las que van ligadas consideraciones
cientificas de distinta naturaleza: por un lado, ¢l acaecimiento por el que <e pone ¢n
existencia la modificacion de la realidad; por otro, la nueva fisonomia que asume la
realidad en virtud del acto misino. En cualquier figura juridica que sc define como
acto o scrie de actos es fecilisimo observar siempre estas dos facetas de su esencia.
Pues bien. «la pretension procesal es acto procesal y al mismo tiempo el objeto del
proceso, integrando este objelo, mo en cuanto accion que se realiza en un cierto mo.
mento, sino en cuanto acto ya rcalizado que. por cste mismo caracter «de estado que
imprime a la realidad una vez que ha influido sobre ella, hace girarien torno a si
misma el resto de los elementos que aparecen en la institucion procesaln.
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declarativas—y las ejecutivas o de ejecucion. Veanios si es posible admi-
tir ambos tipos de pretension deniro de nucsiro Derecho procesal  adnsi-
nistrativo (43).

A.—PRETENSIONES DE COGNICION.

Son aquellas en ‘que se solicita del 6rgano jurisdiccional una declara-
cién de voluntad-—una sentencia—{rente al demandado. Dan lugav a pro-
cesos de cognicién, que terminan, normalmente (44), por la declaracién
de voluntad en la que se actuza la pretensién de la parte—si, a juicio del
6rgano jurisdiccional, estd conforme con el Derecho objetivo—o se niega
a actuarla—en caso contrario—. Cuando nuestra L. C. se refiere al pro-
ceso—normalmente emplea el término «pleitonp—administrativo, lo hace
pensando en un proceso que termina con una scntencia (v. gr., art. 62,
L. C., v 127 v 130, R. C.. cntre otros). Las pretensiones de cognicién se

~dividen en varios tipos, los cuales pueden admitirse sin dificultad dentro
del proceso administrativo. Se difcrencian estas especies de pretension
de cognicién, en razdén a la declaracion de voluntad que se solicita del 6r-

(43) Mientras que las primeras dan lugar a procesos de cognicion, las scgundas
dan lugar ‘a procesos de ejecucion, recogiendo la distincion entre los dos tipos de
procesos la mayoria de la doctrina espanola. Cfr., entre las monografias recientes,
Mavro MiGuEeL, Los procesos de cognicion y de ejecucion, «Revista General de Le.
gislacion y Jurisprudencia», 1945, pags. 696 y ss.. v Praza, Los principios fundamen-
tales ‘del proceso de ejecucion, «Revista de Derecho Privado». 1944, pags. 89 y ss., y
1945, pags. 73 y ss. No obstante, para algunos no existe un proceso de ejecucion dife-
rente del proceso de cognicion; sefialan que es mds exacto hablar de «faze procesal
de conocimiento y fase procesal de ejecucién, que no de proceso de una y otra clase,
porque de ese modo la unidad de la relacion juridica y de la funcién procesal se
extiende a todo lo largo del enjuiciamiento, en vez de rompersc en un momento dado,
v como sc admite la existencia de procesos de ejecucién que no presuponen un proceso
previo de cognicion—aquellos que se basan en titulos ejecutivos extrajudiciales—(Cfr. so-
bre el problema, el interesante trabajo de LIEBMAN Execucao e agao executive, «Revista
Forense», Rio de ilanciro, mayvo de 1943, pag. 217), sc sefala ante esta realidad «que
no cabe sacar conclusiones generales a base de instituciones que procesalmente no cons-
tituven la regla, sino la excepcion». Cfr. ArcaLi-ZAMORa Y CasTiLLo, Misceldnea de
libros procesales, «Revista de Derecho Procesaly (Argentina), 1944, II, pags. 95 y ss., ¥
Prooeso, autocomposicion y awtodefensa, cit., pags. 137 y ss. Por consiguiente, si se
particra de esta concepcién, la peticion de ejecucién no constituiria una auténtica pre-
tension. Pcro la opinién dominante es, como se ha sefialudo, la contraria, basindose
en que las pretensiones de cognicién quedan satisfechas con la sentencia, sin que cn
algunos casos—v, gr., cuando se trata de pretensiones declarativas en sentido estricto—
sea necesaria la ejecucién; por tanto, para que se logre la ejecucion forzosa hace falta
deducir una nueva pretensién, basada? o en una decisién judicial anterior o en un
titulo extrajudicial que lleva aparejada ejecucidén.

(48) Si bien cabe una terminacion anormal o extincién del proceso. Cfr. GoNziLFzZ
Piérez, La extincién del proceso administrativo, «Estudios en honor del Profesor GAscon
Yy Marin», Madrid, 1952, pags. 445 y ss.
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gano jurisdiccional, en constitutivas, declarativas y de condena. La doc-
trina procesal administrativa, sin embargo, parte de otro criterio de disx-
tincion, y senala la existencia de dos clases de pretension : Jas Jlamadas
pretensiones de plena jurizdiccion, ¥ las Nlamadas pretensiones de amu-
lacion (45). En principio, podria pensarse que la dislincion sc correspon-
de con la que hacc la doctrina procesal civil y que, mientras las preten-
siones de plena jurizdiccion constituyen un supuesto tipico de preten-
siones de condena, las de anulacién serian meramenic deelarativas o cons-
titutivas, segun que lo que se solicitara del drgano jurisdiccional fuese la
nulidad absoluta del acto impugnado—si se admitiera la posibilidad de
actos administralivos radicalmente nulos (46)— o, meramente, la anu-
lacion—cuando cl acto fuese anulakle—. Pero tal correlacién e: inexacta,
va que en una pretension de anulacién se puede solicitar, no sélo la anu-
lacion del acto, sino que se condcne a la Administraciéon a cumplir con
las consecuencias de la anulacién (v. gr., que se pida la anulacion de un
acto por infraccién de las normaz de procedimiento v se condene a la

(15 Indudablemente. la docirina admimstrativa, que suele establecer la distincion
de espaldas a la Ciencia procesal, no habla de pretensiones de uno ¥y otro tipo. sino
de «recursos contencioso-administrativosn—cuando se refiere a lo que puede pedir ¢l de-
mandanter—o, simplemente. de «contencioso-administrativon de «plena jurisdiecion»
y de ganulacidnys, cuando se reficre a las facultades de los Tribunales. Pero no ofreve
duda que puede aplicarse la distincién al hablar, no de «acciones» o facultades de los
Tribunale:, sino de preterciones procesales adminisirativas.

(46) Muy discutido por la doctrina, parece ser que se admite la nulidad abszoluia
en supuestos especialisimos. Sobre el problema, vid. O. Mayer, Derecho administru-
tivo alemdn, \rad. espaniola, Buenos Aires, 1950, t. 1, pags. 50 v ss; D’ALEssio, Diritio
amministrativa, 3.2 ed., 1942, t. I, pags. 218 y ss.; Racci, Diritto amministrativo, 1,
pags. 160 y ss.: De Varris, La validita degli atti amministrativi, pag. 344; ‘SaNouLL
I limiti dell’existenza del atto amminisirativo, en «Rasegna di Diritto Pubblico». 1V.
1949, pag. 125; Lentini, Termine di impugnativa degli atti assolutainente nulli, «Nuv-
va Rasegna di Diritto Pubb.». 1949, pag. 1140. Giustizia amministrativa. Milan, 1949.
pag. 318, v Atti emministrativi inesistenty, nulli e annullabili, en «Nuova Rasegnav,
1952, pags. 496 y ss., v VITTA, en Competenza giudiziaria su deniego di potere discre-
zionale, «Giurisprudenzia Italiana, 1951, 1, 1, pag. 520.

Aparte de los sapuestos de nulidad absoluta, la doctrina italiana ha tratado de de-
fender la existencia de otras pretensiones procesales administrativas declarativas. Par-
ticularmente, merece destacarsc la posicion de aquellos que consideran declarativas las
pretensiones dirigidas contra actos negativos—omision de la Administracién piiblica,
no silencio administrativo—y contra Reglamentos. Sobre el problema, vid. Cammeo,
La nullité parziale degli atti amministrativi e le giurisdizioni di annullamento, «Giu-
risprudenzia italiana», 1911, I, pag. 27; GUI.CIARDI, Sentenze dichiarative nel giudizio
amministrativo, «Giur. it.», 1951, 1Il, pag. *'2; FrAcoLs, Necroscopia dell’atto ammi-
nistrative, «Foro italianon, 1951, III, pag. 241, y, sobre todo, ALBINI, Le sentenze di-
chiarative nei confronti della pubblica Amministrazione, Milan, 1953, pags. 13 y ss.,
donde ce hace una exposicion y critica muy completas de las expresadas doctrinas.

93



JESUS GONZALEZ PEREZ .

Administracion a que reponga cl procedimiento al momento anterior a

aquel en que se cometié la infraccién) (47).

1. Preteusién de plena jurisdiccion,

«) La pretension es de plena jurisdiccion cuando lo que :e solicita
del organo jurisdiccional no se veduce a la anulacién del acto, sino que
se pide el reconocimiento de una situacién juridica individual, «prouun-
ciandose sca por el hecho mismo perjudicial, restaurando las cosas a su
primitivo estado (como cuando se¢ desposee a un funcionario de su car-
go, que lo que se hace ¢s colocarle en el mizmo cargo abonandole lo que

sreibir), o bien, cuando haya imposibiiidad de vestawrar el de-
dejo de percibir), o bien windo hay posihiiidad d t 1 d
recho en si, atendiendo a una demanda de indemnizacion en provecho
de la parte cuyo derecho subjetivo ha sido lesionado v no se pucde repo-
ner al estado primitivo» (48).

t) FEl primer tipo de «recurso contencioso-administrativo» admitilo
en las legislaciones fné el de «plena jurisdiccién». Unicamente se admitio
la impugnacién de los actos administrativos cuando éstos lesionaban de-

- rechos subjetivos de los particulares; la finalidad del «vecurso» era re-
parar o restaurar ¢l derecho vulnerado. Y como Jos érganos creados para
que conocieran y decidieran acerca de tales «recursos» podian hacer cuan-
tas declaraciones exigiera la reparacion o restanracién del derecho, «des-

147} No ereemos que en el cjemplo citado la pretension deje de ser de anulacion
porque se pida la veposicion del expediente al momento anterior a aquel en que -e
cometié la infraccién. Sin embargo, cuando la doctrina italiana se ha ocupado de la
jurisdiccion del Consejo de Estado y de las Juntas provinciales administrativas, ufirma
la imposibilidad de que dicten sentencias de condena, y, en consccuencia, la no exis-
tencia de pretensiones procesales adininistrativas de este tipo. Cfr. Cammeo, Il ricorso
clla IV sezione contro le decisioni della Giunta Provinciale amministrativa, en «Giuris-
prudencia Italiana», 1911, IV, pags. 185 y ss.; RANELLETTI, Le gunrantigie della giustizia
nella pubblica Amministrazione, 4,3 ed., Milan, 1943, pag. 484; PresurTi. Istituziont
di diritto amministrativo italiane, Mesina, 1931, pags. 218 y 304: ZanosiNi, Corso di
diritto amministrativo. 6.2 ed.. Milan, 1948, t. I1. pags. 171 y 233; LEssona, Competenza
esclusiva e decisioni di condanna, en «Rivista di Dirittoe Processuale Ciwile», 1928, 11,
pags. 17 y ss.;- Raca, Diritto amministrativo, Padua, 1929, pag. 450; Borsi, La gius-
tizig amministrativa, Padua, 1941, pag. 253; GuUICCIARDI, La giustizia emministrativa,
2.a ed., Paduwa, 1943, pags. 234 y 272, .

(18) En este sentido, por ejemplo, ALVikez GENDIN, Nacionss sobre la jurisdiccion
comtencioso-administrativa, «Revista de Derecho Publicon, 1936, pags. 2 v <. -iendo
el concepto corriente entre los tratadistas espafioles. La distincién procede de la doe-
trina francesa. Cfr., por ejemplo, LaFrRRrIERE, Traité de la juridiction administrative et
des recurs contmtieux, Paris-Nancy, 1896, 2.4 ed.. ts. I y II; Haurtou, Précis de Droit
administratif et de Droit public, 11.» ed., pag. 376; BARTHFIEMY, Traité élémemaire
de Droit administratif, 1934, pags. 1120 y ss.
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de la posibilidad de anular o confirmar el acto administrativo base del
pleito hasta Ja condena dc la persona administrativa a pagar una indem-
nizacion por los daiios cansados» (49), sc hahlé de la existencia de una
jurisdiceién de plena jurisdiccion, de un contencioso de plena jurisdie-
cion (50).

c) Eun Espana. (jl arvticulo 1.0, L. €., senala que-el «recurso conten-
cioso-administrativo de plena jurisdiceién» podra interponerse cuando la
resolucion impugnada «vulnere un derecho de caracter administrativo
establecido anteriovmente en favor del demandante por una Ley, un Re-
glamento u otro precepto administrativo». El legislador espadiol qui<o
admitir un «contenciozo-administrativo de plena jurisdiecién», a imita-
cion del sistema francés. y para ello crevo suficiente establever que ni-
camente podia interponerse «recurso contencioso-administrativo» cuandn
el acto lesionara derechos subjetivos del demandante. Indudablemente,
todo «recurso contencioso-administrativo» de plena jurisdiccion es sub-
jetivo—se cxige la alegacién de un derecho subjetivo como requisito d»
legzitimacion—, pero no todo «recurso subjetivo» es de plena jurisd:
cion. Asi to ha puesto de velieve, recientemente, GARRIDO FaLLa (51), al
afirmav que nucstra legislacion lo tnico que hizo fué establecer vu requi-
sito de legitimacidn v. en comsecuenecia, un «recurso subjetivor, lo que
es distinto—como sc¢ ha apuntado—a plena jurisdiccién, y que. en con-
secuencia, dentro de nuestro Derecho procesal administrativo existen do=
tipos de «ecurso subjetivor : el recurso subjetive de anulacion v el re-
curso subjctivo de plena jurisdiccién (52). Ahora bien, GARRIDO FALLA
llega a afirmar algo mas, llega incluso a decir que ¢l supuesto normal es

cl de «recurso subjetivo de anulacién», siendo cxeepeionales los supucs-

{19) En eae centido. BaLLpE, Comentarios de jurisprudenciq administrativa. en
«Revista Juridica de Catalufian, julio-agosio 1946, pag. 129,

(50) FEl conocimicnto de las pretensiones de anulacién se atribuia a érganos di:-
tintos de aquellos que <onocian de las pretensiones de plena jurisdiccidn. Es decir,,
s¢ cre6 una jurisdiccién de anulacién junto a la ya existente de plena jurisdiccién,
impidiéndose acudir a aguélla cuando se podia acudir a ésta. De aqui la llamada, «ex-
cepcion de recurzo paralelon. Cfr. Raymoxp GUILLIEN, Iexcepcion de recours parolléle,
1934, pags. 38 y ss., en ezpecial.

i51) El recurso subjetivo de anulacién, ReV'STA DE ADPMINISTRACION PUBLICA. nit-
mero 9, pags. 177 v ss. . .

(52) Tanto en uno como en otro, Gnicamente esta legitimado el que alegue un
derecho subjetivo vulnerado; pero-se diferencian en que. mientras en ¢l primero ¢l
demandante solicita el reconocimiento del derecho subjetivo condenando a la Admi-
nistracién a realizar cuantos actos sean necesarios para la restauracion de la situacion
subjetiva perturbads. en el <egundo sc limita a solicitac la anulacién del acto.
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tos de «plena jurisdiccion»; «basta*examinar las Scntencias que a diario
dictan las Salas 3. y 4.* del T. S.—dice—para darse cucnta de que estn
ultimo es lo que normalmente se ventila cn los juicios contencioso-admi-
nistrativos. Lo que el particular formula en su petitum es ¢l deseo de
que tal acto administrativo sea anulado; lo que ¢l T. 8. declara en la
sentencia es si efectivamente procede la anulacion» (33). Creemos que
esta consideracion es exagerada, ya que cn la mayoria de los procesos
administrativos lo que sc pide del 6rgano jurisdiccional y lo que éste de-
clara—si actia la pretension—no es meramenle la anulacién o revoca-
cion-—empleando el término revocacion en el sentido amplio usval en
nuestra jurisprudencia—, sino también el reconocimiento del derecho y la
conadena a la Administracion de que adoptc las medidas necesarias para
la restauraciéon del derecho. Sin embargo, hemos de reconocer que lo qne
no encontramos en los fallos de nuestros Tribunales es la condena a la
indemnizacién de dafios y perjuicios, a pesar de que cllo estavia dentro
de los poderes que, tradicionalmenie, s¢ han reconocido a los Tribuna-
les en los «contenciosss de plena jurisdiccién» (54).

2. Pretension de gnulacion.

"a) Idea general.—La pretension es de anulacién cuando lo que se so-
licitadel 6rgano jurisdiccional es. meramente, la anulacién del acto. No
se. pide el rcconocimicnto de situaciones juridicas individuales (33), sino
nieramente la anulacién—no la reforma—del acto que se impugna, La

(53) El recurso subjetwo de anulacion, cit., pags. 185 y ss

(54) No obstante, una vez en vigor el Reglamcnto de orgam/auon funuonamu,n-
10 y régimen juridicv de las Corporaciones locut:\, aprobado por D. 17 mayo 1952.
es probable que encontremos mas fecuentemente cntre mucstros fallos la condena a
una indemnizacién de per]ulcxos, segiin el art. 378 del mismo, cu el que sc preve,
como hemos dicho en otra ocasidn, una acumularién de pretensiones. Cfr. GoNzaLEz
Pirez, La acumulacion de pretensiones en el proceso administrativo, RE¥ISTA pr Ab.
MINISTRACION Pésrica, niwm. 10, pag. 93.

(55) Cfr. ALBERT, Le contrile juridiclionnel de UAdministration, au moyen du
recours pour exces de pouvmr, Paris, 1926, pags. 35 y ss., sefialaindosc como caracte-
ristica esencial de’la sentencia su eficacia ergo omnes; «como cl recarso se ha venti-
lado comparando el acto con la ley—se ha dicho entre nosotros—, y la ley interesa a
todos, para todos tendri valor la sentencia ‘que declare eu ilegalidad; la anulacién,
dice HacrioU, produce efecto erga omnes, objetivamente, tan completamente como si
el autor del acto lo habiera retirado». A<1, ‘ARIAS DE VELASCO, en Jurisdiccion objetiva,
«Revista de Derecho Piiblico», 1934, piag. 3. Cfr. GonziLEz Pim,z, La causa juzgada en
lo contencioso-administrative, REVISTA DE APMINISTRACION PUBLICA, num. 8, pag:. 86
v siguientes.
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pretensién de anulacién—crecurso por exceso de poder» (56)—fué crea-
da en Francia por obra exclusiva del Consejo de Estado; eno tuvo por
fundamento legal hasta 1940 mas que un modesto y en verdad bastante
oscuro articulo de una ley de las de 7-14 de octubre de 1791» (57), ha-
biendo sido elaborado. lentamente, acentuindose su cjurisdiccionaliza-
cién» y su «objetivizacion» (58). Este modo de surgir una pretensién pro-
cesal administrativa de anulacién, altamente encomiable, ha producido
graves perjuicios a una construccion sistematica del proceso administra-
tivo, ya que, precisamente por ser de creacién jurisprudencial y super-
puesto al «recurso contencioso-administrativo de plena jurisdiccion», se
consideré como una realidad distinta, y hasta se llegé a hablar de un
«contencioso de anulacién» distinto del de «plena jurisdiccién», de una
«jurisdiccion objetiva» distinta de la de «plena jurisdiccién» y de que
el contencioso de anulacién no era.un verdadero juicio entre partes, a
diferencia del de plena jurisdiccion (359). Por eso no puede extrafiarnos
que incluso se haya llegado a afirmar, al hablar del «recurso por exceso
de poder», que se trata de un recurso similar—pero distinto—del con-
tencioso-administrativo en sentido estricto (60). Hay que reducir la djs-
tincién cntre «plena. jurisdiceion» y «anuiacion» a sus justos limites, No
existen dos jurisdicciones distintas—de plena jurisdiccidn y de anulacién—

(56) Cuando la doctrina que hoy podemos considerar clasica se preocupa del «con-
tencioso ide anulacién», afirma que «comprende los litigios en los cuales la jarisdie-
¢i6n administrativa se limita a poder anular, pero no reformar las decisiones atacadas».
Cfr. Larerriire, Traité de la juridiction administrative, cit., t. II, pags. 396 y ., v
ALIBERT, Le contréle juridictionnel de UAdministration, cit., pags. 35 y ss.

{57) Cfr. Lerour~EULR, Elcontrol de los hechos por el Consejo de Estado francés,
RevisTA hE ADMINISTRACION PUBLICA, pim. 7, pag. 219.

(58) En un principio, el «recurso por exceso de poder» no constituia una potestad
de impugnar resoluciones administrativas ante o6rganos que pudieran calificarse de
jurisdiccionales. Por tanto, no cabe hablar entonces de una pretensién procesal admi.
nistrativa, sino de un recurso administrativo, Pcro en 1872 el propio Consejo de Es-
tado francés va a afirmar el caracter jurisdiccional del «recurso por exceso de poderv,
insistiéndose en tal cardcter por toda la doctrina posterior. Cfr., por ejemplo, LAFERRIERE,
Traité de la juridiction administrative, cit., t. II, pags. 413 v 435; Ducroq, Cours de
Droit adniinistratif, 7. ed., t. 1I, pdg. 430; LEox Marin, Le Droit positif et la juridic-
tion administrative, 1903, péag. 852. El fenomeno de la progresiva «jurisdiccionaliza-
¢ién» y wobjetivizacionn de dicho «recurson ha cido estudiado por L. ImBerr, L’évolu-
tion du recours pour éxcés de pouvoir (1872-1900), Paris, Dalloz, 1952.

{59) Cfr., por ejecmplo. entre los autores de habla espaiiola, Anias pe VELASCO,
Jurisdiccién objetiva, cit., pag. 3; ALVAREz GENDIN, Nociones sobre la jurisdiccion
contencioso-administrativa, cit., pag. 4; BIELSA., Ideas generales sobre lo contencioso-
administrativo, 1936, pags. 63 y ss.; Dana MonTaNo. El nuevo Cédigo de lo contencioso-
acdministrativo de lu provincia de Santa Fe, 1951, pags. 24 y ss.

(60) Arcuyi.-Zavora. Lo contencioso.administrativo, Buenos Aires, 1943. pag. 41.
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ni existen dos procesos distintos. Si existen paiszes en que el conocimiento
del «recurso por exceso de poder» :e atribuye a érganos jurizdiccionales
distintos de aquellos que conocen de los «rceursos de plena jurisdiccién:».
no debe considerarse como el ideal de l1a organizacion de la jurisdiccién
administrativa, sino como un inconveniente impuesto pov la tradi-
cién (61), que debe ser superado al abordar la regulacién del procesoradmi-
nistrativo. La unica diferencia que debe reconocerse entre «plena jurisdic-
cién» y «anulacién», es la que aqui se ha dado: diferencia en las pre-
tensiones—lo que en una se solicita del 6rgano jurisdiccional es distinto
de lo que en otra se solicita---, con la con~iguientc repercusion en la sen-
tencia y en sus efectos-—mayor extensién cn los ca<os de anulacién ue
en los de plena jurisdiccidn.

b) La pretension de anulacion en la esfera central.—Indudablemen-
te, como antes se ha sefialado, el propésito del legislador espaiiol fué
admitir inicamente una pretensién de plena jurisdicciéon, limitando enor-
memente las garantias del particular para defendersc de laz muchas ar-
bitrariedades y abusos de Ja Administracién. Sin embargo, teniendo cn
cuenta lo antes dicho, lo que en realidad se logré fué reduciv los supues-
tos de «recurso contencioso-administrativo» a los subjetivos, al exigir 1a
vulneracion de un derecho subjetivo administrativo, pcro no impidia
que lo que el particular solicitara del érgano jurisdiccional fucse la anu-
lacién del acto impugnado, lo que el particular puede solicitar perfecta.
merite, en cuanto ‘que la «anulaciéry» es siempre algo menos de lo que
se solicita en las pretensiones de plena jurisdiccién—en que se solicila
la «anulacién» y alge mas: el reconocimiento de una situacién juridica
subjetiva—. aun cuando Ja extensién de los efectus de la senteneia sea
mas amplia (62).

(61) Por ello. si en dichos paises ticne sentido la llamada «excepcién de recurso
paralelo», seria absurdo dar entrada a la misma en nuestro proceso administrativo.
Cfr. GonziLez PeERrez, El proceso administrativo en la L. R. L. espaiiola, «Revista de
la Facultad de Derecho de México», nims, 3.4, pags. 282 y ss.

En general, conviene afirmar que si el sistema francés ha dado cspléndidos resul.
tados en el pais en que curgié, se dehe a las circunstancias especiales que le han ro.
deado siempre, pero no a sus propias caracteristicas. Por ello, querer imitarle total.
mente en Espafia seria absurdo y contraproducente.

(62) Por eso ha censurado GaRRIDO FarLLa la tendencia del Tribunal Supremo a
reducir los efectos de las sentencias dictadas como conseeucncia de pretensiones que,
aun subjetivas, eran de anulacién por cu finalidad. a los demandantes, citando el cjem.
plo de que si varios opositores o concursantes reeurrian contra la convocatoria por
ilegalidad y el Tribumal apreciaba, efectivamente. la existencia de vicios en la misma,
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Por tanto, en principio, tinicamente se admite en Espaiia, en la esfera
central, una pretensién subjetiva; es decir, se exige que el particular
alegue la titularidad de un derecho subjetivo; tunicamente estan legiri-
mados parz impugnar actos de la Administracién estatal Jos que éleguen
tal titularidad. Precisamente por esto se ha censurado nuestro sistema,
exigiéndose la ampliacién de la legitimacion activa (63), y se elogié una-
nimemente por la doetrina el articulo 101 de la Constitucién de 1931 (64),
que no llegé a ser desarrollado en una ley ordinaria (65). En consecuencia,
no se admite en la esfera central la posibilidad de que deduzca una preten-
sién procesal administrativa por quien carezea de un derecho adminis-
trativo vulnerado. Sin embargo, Ja jurisprudencia del T. S. ha mejorado
un tanto la situacién al admitir un verdadero «recurso objetivo» cuando

el acto impugnado hubicse sido dictado con incompetencia o vicio de pro-
cedimiento (66).

unicamente la anulaba para los demandantes. Cfr. El recurso subjetivo de anulecion,
cit., pags. 188 y ss.

(63) En este sentido en mi comunicacién presentada al Seminario sobre problemas
actuales de la Administracion Piblica, en la zesion del 6 de abril de 1951, Cfr. Goxza-
162 PEReZ, La justicia administrativa en Espafia, REVISTA pe ADMINISTRACION PUBLICA,
nim. 6, pag. T68. :

(65 Dieco MaRia CREHUET, La garantia juridica del art. 101 de la Constitucion
de la Repablica, «Revista de los Tribunales», 1932, pags. 177 2 184 y 193 a 196; GArcia
Ovizvo, El recurso contencioso-administrativo en la nueva Constitucion, «Revista de
Derecho Publico, 1932, pags. 299 y ss.. y ALVAREZ GENDIN, Nociones sobre la jurisdic.
cidn contencioso-administrativa, cit., pigs. 63 y ss.

(65) Si bien se afirmé la posibilidad de que, sin haberse dictadoe una ley ordi.
naria desarrollando el precepto, se crease jurisprudencialmente un «recurso objetivon
en base al precepto constitucional. En este sentido, Pirez SErraxo, La Constiluciin
espanola, pag. 300.

{66) Cfr. ArcarLi-Zavora, El recurso contra los abusos de poder de lc .Adminis.
tracién, «Revista General de Legislacién y Jurisprudencia», 1920; BaLisgé, Los po.le-
res de los Tribunales gdministrativos, «Revista General de Legislacién y Jurispruden.
cian, t. 172, pdg. 671; Garribo FALUA. al comentar la sentencia de 8 julio 1948, «Re-
vista de Derecho Privado». 1948, pag. 837; Leira COBENA, El recurso por abuso de
poder en nuestro Derecho administrative, (Revista de Estudios de la Vida Local, ni.-
mero 52, pags. 497 y ss.. y SERRANO GUIRADO, El tramite de audiencia en el proccedi-
miento administrativo, REVISTA pE ADMINISTRACION PUBLICA, niim. 4, pags. 129 y ss.

Sin ¢mbargo, suele olvidarse, al resciar esta diteceion jurisprudencial. que existen
leyes que admiten exprcsamente una pretension procesal de anulacién basada en vicies
de procedimicnto. Cfr., por ejemplo, la Ley de Expropiacién forzosa de 1879, en
art. 35. parrafo cuarto. v. ultimamente, la Ley de concentracién parcelaria de 20 de
diciembre de 1932. art. 11, parrafo primero. En este sentido, en mi trabajo La con.
centracién parcclaria, <eparata del «Anuario de Derecho Civily, Madrid, 1953, pagi-
nas 37 y ss.

Ahora bien, incluso fucra de estos casos en que, legalmente, se admite la posibi-
lidad de deducir una pretensién procesal administrativa basada en vicios de proce.
dimiento para colicitar la anulacion de un acto administrative, la jurisprudencia lo
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¢) La pretension de anulacién en la esfera local.-—En la esfcra Jocal,
al contrario que en la esfera central, se encuentra reconocida plenamente
la posibilidad de que un particular deduzca una pretensién procesal
administativa aun cuando tinicameute alegue la existencia de un «interés
directo en el asunto» y no un derecho subjetivo lesionado (67). Se en-
cuentra legalmente reconocida tal -posibilidad con toda amplitud, des-
pués de una evolucién progresiva, digna de elogio.

a’) El primer paso lo di6 el Estatuto municipal de 1924, al admitir
la interposicién del «recurso contencioso-administrativo» «por infraccién
de disposiciones administrativas con fuerza legal, cuya observancia pida
cualquier vecino o Corporacién, aunque no havan sido agraviados indi-
vidualmente en sus derechos» (art. 253, parrafo segundo, num. 2.°), pre-
cepto que fué calificado de «novedad importantisima en nuestro Dere-
cho» (68).

b') La Ley municipal de 1935 también admitia un «recurso de anu-
lacion por los siguientes motivos: 1.° Violacion material (69) de dis-

ha venido a admitir a través de multitnd de resoluciones. Asi, en sentencias de 24 y 27
de abril de 1950, 12 de febrero de 1941, 22 de febrero y 2 de junio de 1936, 26 de ju-
nio de 1934, 29 de marzo de 1933, afirmandose que el examen de las cuestiones de
nulidad tiene caracter preferente (sentencias de 18 de enero de 1950, 23 de febrero
de 1949, 22 de octubre de 1947 y 11 de julio de 1910). Pero convicne tener en cuenta
que, como ha dicho SEREANO GUIRADO (ob. cit.. pags. 133 y ss.), «si bien es cierto que
el T. S. ha afirmado siempre su competencia para declarar la existencia de vicics pro.
cedimentales, ello supone la posibilidad de que, mediante los mismes, bhaya podidu
ser lesionado un derecho; pero cuando esta posibilidad no existe, falta la razén unicu
admisible para que la Sala anulara la resolucidon reclamada». En cste sentido, en sen-
tencias de 29 noviembre 1916, 30 abril 1917 y 9 enero 1932. Sin embargo, «una revi-
si6én minuciosa de la doctrina que se contiene en las sentencias de los Gltimos afos
nos llevaria a la conclusién de que nuestros Tribunales de lo Contencioso sostienen su
competencia para el examen del procedimiento seguido por la Administracién para
adoptar sus resoluciones, sin neccsidad de que el recurrente alegue y pruebe el dere.
cho administrativo que le legitima y le otorga la accién. Casi puede afirmarse que la
gmple alegacién de la titularidad del derecho permite a la jurisdiccion ejercer lo
que por.ella misma se vieme calificando de primordial deber y facultad». Serrano,
ob. ¢it., pag. 135.

(67) Y, en ocasiones, se reconocié hasta una verdadera accion popular, Cfr. ALva-

rRez GENDIN, Accién popular y recursos administrativos contra los actos de Adminis.
tracién local, REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA, nim. 11. pags. 221 y ss,
" (68) ANTONIo MARiA pE MENA, El Estatuto municipal y la actuacién de los Tribuna-
les de lo contencioso-administrativo, 1927, pag. 31. Si bien existian antecedentes im-
portantes en algunos proyectos de ley. iCon su creacién se completa el cuadro de ga-
rantias en la esfera municipal. Cfr. GAscoN v MawiN, La garantia de los dercdws de
los administrados, «Revista de Estudios de la Vida Local», nmim. 55 (1951), pag. 55.

(69) El témino mafenal, que afiade a la palabra «violacién» la Ley de 1935, fué
considerado innecesario por GASCON Y MaRIN (en Régimen juridico municipal, «Re-
vista de Derecho Pablicow, 1935, pag. 358). Sin embargo, para SEG1sMUNDO Royo-VILLA-
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posicion administrativa, bien sea Jegal, reglamentaria o de prescripcion
aatonémica. 2.° Vicio de forma. 3.* Incompetencia por razén de la ma-
teria», considerando legitimada a «la persona individual o juridica que
invoque un interés agraviado, sin que la invocacién haya de ser sometida
a prueba» (art. 223, b). Ahora bien, seguia sin admitirse este tipo de
pretensidn para impugnar actos provinciales; unicamente se admitia para
impugnar actos de los Municipios, pues el Estatuto provincial de 1925
afirmaba que en la esfera provincial unicamente se podia iniciar el pro-
ceso apor aquellos interesados que hayan sufrido lesién en Jos derechos
administrativos reconocidos a su favor» (art. 170, parrafo primero, in
fine) (70).

¢’) Esta evolucién llega a su punto de perfeccién con la L. R. L.,
en la que se admite un «recurso contencioso-administrativo» «de anula-
¢ién, por incompetencia, vicio de forma o cualquier otra violacién de
leyes o disposiciones administrativas, siempre que el recurrente tenga un
interés directo en el asunto» (art. 386, 3, b), L. R. L.). En este precepto
de la L. R. L.—que ha pasado a ser el parrafo tercero del articulo 1.,
L. C.—se han observado las siguientes innovaciones respecto de la legis-
lacién anterior :

a@”’) Que no se limita a la esfera municipal; pueden ser impugnados
«los actos y acuerdos de las Autoridades y Corporaciones localesy, segin ‘
el articulo 386, 1, L. R. L., afirmando el articulo 1.°, péarrafo tercero, L. C.,
que tal «recurso» se da «en materia provincial y municipal».

b’) Que ha venido a reconocer la posibilidad de que la «desvia-
c¢ién de poder» fundamente una pretensién procesal administrativa de
anulacién, al sustituir la frase «cualquier otra violacién de leyes o dis-
posiciones administrativas» a la de «violaciéon material de disposiciones
administrativas» de la Ley municipal de 1935, pues si la exigencia de que
la violacién de la ley fuese materia! impedia la admisién de la desviacion
de poder—que. segiin Segismundo ROYO-VILLANOVA, es una violacién mo-

NOVA era precisamente lo gque |mpedia la «desviacion de poder» como fundamento de
la pretensién de snulacién. va que ésta supone una violacién moral, no material.
Cfr. La L. R. L. de 16 de diciembre de 1950, REVISTA DE -ADMINISTRACION PUBLICA, nd-
mero 4, pag. 297, y Problemus del régimen )undtco municipal, Madrid. 1944, pag. 141.

(70) Sin embargo, A. GENDIN sefiala que. durante la vigencia del Estatuto provin-
cial, era admisible una pretension objetiva, en caso de infraccién de disposiciones le.
pales, por otorgarse esta facultad a los interesados en el art. 169, aun cuando huobiersn
de pedirlo personas que de algin modo tenian un interés directo. Asi, en Accion
popular y recursos administrativos, cit.. pags. 226 y ==,

101



JESUS GONZALEZ PEREZ

ral—, en la amplisima formula de la ley vigente cabe incluir no sélo
el error de hecho o de derecho, sino hasta la desviacién de poder: «des-
de luego, la jurisprudencia tiene ante si un camino lleno de perspecti-
vas» (71). '

¢”’) Que se exige que el demandante «tenga un interés directo en el
asunto», habiéndose suprimido la frase que figuraba en la Ley de 1935
de que no era necesario que la invocacién se sometiera a prueba, pre-
cepto este iiltimo que fué censurado por la doctrina, ya que el bastar la
invocacién del interés suponia una amenaza para la marcha de la Admi-
nistracion, molestandole con recursos sin fundamento (72); de aqui que
la innovacién haya sido elogiada (73).

B.—PRETENSIONES DE BJECUCION.

Son aquellas en que se solicita del 6rgano jurisdiccioral, no una de-
claracién de voluntad. sino una manifestaciéon de voluntad, un hacer, la
realizacién de una conducta, no predominantemete juridica, sino fisica
o material. No se trata de discutir un derecho o la licitud de un interés,
sino de procurar su satisfaccién «sin o contra la voluntad del obliga-
do» (74); de aqui que sea fundamental la existencia de un titulo que
permita eludir la fase de cognicion, porgne su sola aparicneia dispense
de entrar en ella y presente como indiscutible, al menos de momento,
el derecho a la tutela juridica (75). ’

¢Existen pretensiones de ejecucién en nuestro proceso administrati-
vo? Sabido es que cuando los Estados modernos hau admitido la posibili-
dad de deducir pretensiones frente a Ja Aministracidén ante évrganos juris-
diccionales, se han quedado en el camino: admiten, efectivamente, un

proceso de cognicién en el que se examiran las pretensiones de este tipo;

(71) S. Rovo-VILLANOVA, Reformas en lo contencioso-adminisirativo municipal, «Bo-
letin del Colegio Nacional de Secretarios, Interventores y Depositarios de la Admi-
nistracién Localn, nim. 34 (1947), pag. 442.

(72) S. Royo-ViLLANOVA, Problemas del régimen juridico municipal, cit.. pag. 144,
Sin embargo, la Ley municipal habia restringido un tanto el amplio criterio que en
orden a la legitimacién activa sc mantenia en el Estatuto municipal de 1924. Cfr. Ga-
rewo, El recurso subjetivo de anulacidn, cit., pags. 187 y ss.

(73) Cfr. S. ROYO-VILLANOVA, Reformas en lo contencieso-administrativo munici-
pal, cit., pag. 442, y La L. R. L. de 16 de diciembre de 1950, cit., pag. 297.

(74) Asi, CarNrLUTTI, Sistema, cit., t. I, pag. 218.

(75) . Cfr. PooerTl, El titulo ejecutivo, «Revista de la Facultad de Derecho y Cien-
cias Socialesn, afio VI (1951), pags. 1441 y ss.; Praza, Los principios fundamentales
del proceso de ejecucion, cit., pag. 893.
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sin embargo, al llegar el momento de la ejecucion, suelen privar a los
organos jurisdiccionales de potestades ejecutivas frente a la Entidad admi-
nistrativa condenada, arbitrando una serie de medidas indirectas para
procurar la efectividad del fallo (76). El principio de que los Tribunales
no pueden despachar mandamientos de ejecucién ni dictar providencias
de embargo contra las rentas y caudales publicos, que recoge el articu-
lo 15 de nuestra ley de Administracién y Contabilidad de 1911, no es ni
mucho menos exclusivo de nuestro Ordenamiento juridico: por el con-
trario, son muchas las legislaciones inspiradas en el mismo (77). Ante
esta situacién, ;cabe afirmar la existencia de una auténtica pretension
procesal administrativa de ejecucién? E] precepto clave ‘para poder con-
testar a esta pregunta en nuestro Derecho cs el que se recoge en el articu-
lo 92, parrafos sexto y séptimo, L. C. El texto, literalmente transcrito,
de los mismos, es el siguicnte: «Si dentro del referido plazo de dos
meses, contados desde que reciba la Administracién la copia de Ja sen-
tencia, no adoptarc el Gobierno o la Autoridad’ administrativa corres-
pondiente alguna de las mnedidas consignadas en el primer parrafo de este
articulo (78). sin perjuicio de la responsabilidad a que esto dé lugar, se
ejecutardn las sentencias en la forma'y términos que en el fallo se consig-

(76} Vid. Praza, Derecho procesal civil, vol. 1. 3.2 ed., 1951, pag. 140; ABELLA,
Tratado tedrico-prictico de lo contencioso-adm.. 1888, pag. 591; GUAITA, E.jeaw}m de
sentencigs en el proceso administrativo espafiol, R¥VISTA DE ADPMINISTRACION PUBLICA,
nim. @, pags. 58 y ss. Esta cituaciéon ha sido criticada, con razén, por ALCALA-ZAMOEA
vy CasTiLLo, en «Revista de la Facultad de Derccho de México», niams. 1-2: a! recen-
sionar mi trabajo sobre el tema. «Un enfoque restrictive de la funcién junsdnccnonal
---afirma-—, a la que sc ha llegado a hacer sinénima de proceso de conocnmie‘rzlo, pero
sin dificoltad alzuna superable, y al mismo tiempo una errénea interpretacion de la
doctrina de la divisién de poderes, han oscurecido el problema. La ejecucién de las
sentencias cuasi-civiles, como lo son las llamadas conlencioso-adminislral'ivas, es, poF
naturaleza, funcién procesal v no administrativa. y en ella se debe aspirar, siempre
que sea posible, a lograr, mediante el perfeccionamiento adecuz}:'io del mecanismo
ejecutivo, la reparacién juridica, ya que su suceddnea, la reparacion economica, mu-
chas veces no rinde en la misma medida que aquélla.» . : L

(17) Cfr. Lessona, Introduzione al Diritto amministrativo e suoi principi, Flo-
rencia, 1952, pig. 182, Por ello. nuestro sistema mo es en este punto mucho peor
que los demais sistemas considerados progresivos. Esto y no otra cosa fué lo que quise
decir al afirmar que «es uno de los mas perfectosy. Cfr. GonziLez PERez, La ejecucién
de las sentencias contencipso-administrativas (separata de la «Revista General de Le.
gislacién y Jurisprudencia»), Madrid, 1951, pag. 10. .

(78) Acordar la ejecucién, suspensién o inejecucién de la sentencia. A‘un'cumy?o
so suele hablar en estos casos dc ainejecucion», en realidad no existe ugl inejecucién
de la sentencia, sino sustituir la prestacién a que estaba obligada la Entidad ?dmlms-
trativa por la indemnizacién equivalente, que es lo mismo que suele ocurrir en el
proceso civil cuando la prestacién a que esta obligado el condenado consiste en un
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nen bajo la personal y directa responsabilidad de los agentes de Ja Admii-
nistracion. El Tribunal sentenciador, micniras no conste en los autos la
total ejecucién de la sentencia o la efectividad de las indemnizaciones se-
naladas en sus casos respectivos, adoptara, a instancia de las partes inte-
resadas, cuantas medidas y providencias sean adecuadas vara promover-
las y activarlas. Si transcurrieren seis meses dede la fecha de la sentencia
sin que el fallo se hubiese ejecutado, o 'desde la en que esté fijada la in-
demnizacion, o proveido lo conducente sin que se haya hecho efectivo,
el mismo Tribunal, directamente, a instancia de la parte litigante, dara
cuenta a las Cortes, con copia certificada de los antecedentes necesarios
que sefiale el Tribunal con audiencia de las partes, a fin de que se exijan
las responsabilidades consiguientes a la desobediencia de las resoluciones
del Tribunal.»

A la luz de este articulo parece haherse contestado afirmativamente
al problema de la admisién de un proceso de ejccucion administrativo vy,
en consecuencia, de una pretensién Pproccsal administrativa de ejecu-
cion. CUBVAS, en su conocido trabajo sobre el tema, afirma que en los
supuestos previstos en Jos parrafos citados, la competencia ejecutiva «re-
vierte al Tribunal sentenciador y éste obliga a los agentes de la Admi-
nistracion, bajo la personal y directa responsabilidad de los mismos, a
cumplir e} fallo» (79). Es decir, si hasta aquel momento—transcurso de
los dos meses sin adoptar el acuerdo de no ejecutar o de suspender la
ejecucion—se afirma que la ejecucién de la sentencia corresponde a la

hacer. Y la reparacién econémica, sucedinea de la juridica, tnicamente debe admi-
tirse en casos realmente excepcionales, cuya apreciucién no puede reservarse ni a la
propia Administracién ni siqniera al Consejo de Ministros. Tal vez'el procedimiento
que ofrece mis garantias seria el propuesto por ALcaLi-ZAMORA Y CasTiLLo (loc. ¢it. en
nota 76): «exposicién razonada de la entidad administrativa que invoque la utilidad
piblica o el interés nacional; un dictamen del Consejo de Estado y resolucién por el
Tribunal Supremo o por las Cortes, o bien, puesto que en el fondo se trata de una
pugna entre juzgador (perteneciente al Judicial) y ejecutor (6rgano administrativo),
en la decisién por un Tribunal de conflictos imparcial, independiente y preparado».

(79) Cuevas, La ejecucién de sentencias en el contencioso-administrative, «Revista
de Derecho Publico», 1934, pég. 291. Y asi parece admitirse por alguna decision del
Tribunal Suprcmo, como la sentencia de 3 abril 1930, contrariando la corrienle doc.
trinal y jurisprudencial dominante. Por ejemplo, una sentencia de 22 septicmbr: 1952
dice elaramante: «La ejecucién de sentencias firmes ¢n los juicios contercioso-admi-
nistrativos compeic a la Administracién activa, y al Tribunal .orresponde adoptar a
instancia de parte las medidas adecuadas para promever y activar la ejecucién; la
resolucisn que al efecto se dicte ha de ejecutarse estrictamentc a las declaraciones
contenidas en el fallo, sin que en la ejecucién puedan hacerse otras que contradigan
aquéllas o que resuelvan cwestiones sustanciales que no se deciden en la senteacia.v

104



LA PRETENSION PBOCESAL ADMINISTRATIVA

Administracién, como hace reiterada jurisprudencia en base al articu-
lo 91, L. C., no es como consecuencia de especiales caracteristicas del
proceso administrativo, sino por seguir el criterio general de que, en
principio, la ejecucién del fallo corresponde a la parte condenada, no
surgiendo la ejecucién procesal hasta que ésta opone resistencia a la eje-
cucién. La unica especialidad del proceso administrativo radicaria en el
plazo que se conficre a la ‘Fntidad administrativa condenada pai@ acor-
dar la suspensién o no ejecucion de la sentencia; pero incluso en esto.
casos existen profundas analogias enire el proceso civil y el proceso admi-
nistrativo, ya que si Ja Entidad administrativa acuerda }a no ejecucién.
lo que en realidad succde es que se sustituye la prestacién que estaba
obligada a hacer segiin la sentencia, por la indemnizaciéon de los per-
juicios (80).

No obstante, creo que no es posible admitir en nuestro Derecho pro-
cesal administrativo—como en la mayoria de los Ordenamientos juridi-
cos (81)—una auténtica pretensién procesal administrativa de ejecucién.
Lo tnico que el articulo 92, L. C., faculta pedir a la parte favorecida
por la sentencia de los dérganos jurisdiccionales es que éstos adopien
«cuantas medidas v providencias sean adecuadus» para promover y acti-
var la ejecucién, y en las palabras «promover» y «activary vemos la im-
posibilidad d& que el Tribunal realice verdaderos actos de ejecucién «sin
o contra la voluntad del obligado» (82). Buena prueba de ello es que,
aun después de Ja adopcion de tales medidas, el propio articulo 92 adini-
te que ain no haya sido ‘posible ejeeutar la sentencia, en cuyo caso la
tunica salida que ve la ley es la adopcién de medidas indirectas para lo-
grar la efectividad del fallo: dar cuenta a las Cortes y exigir responsa-
bilidad civil o criminal del funcionario culpable de la no ejecucién (83).

(80) Si bien para que la anulogia fuesc total seria mecesario que unicamente ce
admitiera el sucedaneo de la indemnizacién cuundo realmente se dieran los supuestos
excepcionales que aconsejaran la no ejecucion. Cfr. lo dicho cn nota (78).

(81) La imposibilidad de despachar mandamientos de ejecucién ni providencias
de embargo constituye el principal cbsticulo, =i bien se da mo sélo en el proceso
administrativo, sino en ¢l proceso civil cuando es condenada una Entidad administra-
tiva. Cfr., por cjemplo. Prieto [astRo, Exposicion, cit., t. I, pigz. 59: A. GEnpin,
notas al FLEINER, Instituciones de Derecho edminiswrativo, Madrid, 1933, pag. 173:
RovQ-ViLLanova, Elementos de Derecho adm., cit., t. I, pag. 870. y GUENECHEA, Ensa-
vo de Derecho adm., 1915, t. 11, pag. 888.

(82) Lo que constituye, come antes se ha dicho. Ja esencia de las pretensiones de
vjecucion.

(83) Sebre las mismas. ofr. GonziLez PEReZ, Fa ejecucion de Ins sentencias con-
tencioso-administrativas. cit, .



JESUIS GONZALEZ PERPZ

IV. — REQUISITOS DE LA PRETENSION -PROCESAL
ADMINISTRATIVA '

A.~-IDEA GENERAL.

1. Si para que una pretensién inicie un proceso basta con su mera
existencia, es decir. que se produzca la peticién dc una persona dirigida
al 6rgano jurisdiccional (84), vy para que sea actuada se exige, ademas.
su conformidad con el Derecho objetivo (85), para que sea examinada
en cuanto al fondo inicamente es necesario que concurran ciertas cir-
cunstancias que exige el Derecho procesal: estas circunstancias que el
Derecho procesal exige para que el Jrgano jurisdiccional pueda exami-
nar en cuanto al fondo una pretensién se denominan presupuestos o re-
quisitos procesales.

2. No es éste el momento de hacer un estudio del tratamiento juri-
dico de los presupuestos procesales (86). Pero si ¢l de hacer un examen
general de cuéles son estos requisitos, correspondiendo el estudio concreto
de los mismos al estudiar cada uno de los procesos administrativos (87).

B.—REQUISITOS SUBJETIVOS.

1. Referentes al organo jurisdiccional. —Como ha sefalado GUASP
al estudiar la estructura de la prelension procesal {88), ¢l Ordenamiento
juridico coloca pov encima de los sujetos activo y pasivo de la pretensién
a un tercer sujeto: e] destinatario de la pretensidn, pues, con objeto de
obviar las soluciones, impracticables racionalmente, que surgirian de sa-
tisfacer la pretensién, la persona que la formula o la persona frente a

v CasTiLLo, Enseranzas y sugerencias de algunos procesalistas sudamericanos acerca
de la accién, cit., nim. 13; Proceso, autocomposicion y autodefensa, cit., pag. 15. v
«Boletin del Instituto de Derecho Comparado de Méxicon, num. 13 (1952), pae. 244.
para el cual el vinico presupuesto de la existencia del proceso es el litigio, empleando
el término. litigio en sentido mas amplio que CARNELUTTIL.

(85) Guasp, Comentarios, cit., t. I, pags. 350 y 684,

(86) Cfr. GonziLez PErez, Las exceptiones de la Ley de lo contencioso-udminis.
trativo, REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA, num. 11, pags. 84 y ss., y FaIREN, La de-
manda en el proceso civil espanol, «Pretor», 11, mim. 10, pags. 3 y ss. :

(87) Los requisitos procesales varian segiin el tipo de proceso de que se trate,
siendo impocsible, al estudiar la pretensién proeesal adminisirativa en general, hacer
un examen completo de los mismos. .

(88) La pretension procesal, cit., pag. 40..
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la que se formula, el Derecho establece la presencia de un tercero supra-
ordenado a las partes, al que confiere especificamente el encargo de re-
cibir las pretensiones de otros sujetos y de proceder-a su satisfaccién (89);
este terccro supracrdenado es el organo jurisdiccional. Pues bien, para
que el drgano jurisdiccional pueda examinar en cuanto al fondo una pre-
tensién procesal administrativa, es necesario que en el mismo concurrzn
los requisitos procesales siguientes :

«) Jurisdiccién : es necesario que ia pretension se deduzca ante un
organo de la jurisdiccién especial adminisirativa, es decir, de la llamada
jurisdiccion contencioso-administrativa, ¥ Do anle un 6rgano de otra ju-
risdiccion (arts. 4.2y 11, L. C.).

b) Competencia: es necesario que el 6rgano de.la jurisdiccion es-
pecial administrativa ante el que se deduce la pretensién tenga compe-
tencia para conocer de Ja misma, tanto en sentido jerarquico como en
sentido territorial,

2. Referentes a las partes.—Como atirma GUas,, reducido a sus 1i-
mites tedricos mas sencillos el problema de determinar el elemento suh-
jetivo de la pretensién, no habria que postular inicialinente Ja existen.
cia de mas de un sujeto—]a del sujeto que la formula—; pero, cormo
toda pretension procesal es un concepto nacido de la coexistencia del
hombre, se comprende ficilmente que cnaiquiera que sea la posibilidad
de imaginar una queja sin adversario, esta queja, mero desahogo intimo,
no podria ser tenida cn cuenta por el Ordenamiento juridico; constitui-
ria una figura lirica, pero no una manifestacién de Derecho. Hace falta
gue se reclame, no contra alguien—la existencia de conllicto no es im-
. prescindible—, sino . frente a alguien. Por tanto, habra que distinguir
dos partes: la que deduce la pretension y la parte frente a quien se
formula (90). Examinemos los requn:itos procesales que se exigen res-
pecto de amba: partes para que la pretensién pueda ser examinada en
cuanto al fondo :

@) En cuanto al demandante, es necesario que la pretension se formu.
le por quien tiene capacidad procesal, esté legitimado v tenga postula-
cién procesal. . v

b} En cuanto al demandado, es necesario quc se dirija tvente a la

(89) Por ello no =« considera procesal el srbitro. yva que recibe sus poderes de la
volurtad de las partes.
(90) La pretension procesal, cit., pags. 40 y ss.
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persona legitimada pasivamente, vy, st el demandante tiene conocimiento
de que es incapaz, debe dirigir su pretensién frente a la persona gne
tiene su representacion legal, designandola como tal representante del
incapaz. Solamente en este sentido debe interprelarse la frase «falta de
personalidad... en el demandado» del articulo 44, 2.2, L, C.

C.—REQUISITOS OBJETIVOS.

1. Si la pretension procesal es la declaracion de voluntad por la que
se solicita del 6rgano jurisdiccional una actuacion frente a nma persona
determinada y distinta del autor de la declaracién, el objeto de la pre-
tensién serd aquello que se pretende, esto es, en frase de GUAsP (91),
«una materia apta por su naturaleza para satisfacer las necesidades o
conveniencias objetivamente determinables de los <ujetos», siendo nece-
sario que el objeto esté determinado. Y como la pretensién procesal
administrativa es una pretension especial-—se deduce ante una jurisdic-
cién especial y para cucstiones determinadas—, es necesario fijar, con-
cretamente, qué puede ser objeto de la misma; si lo que se solicita del
érgano jurisdiccional esta excluido por las leyes de las facultades del
mismo, no s¢ podra examinar en cuanto al fondo la pretensién.

2. Pues bicn, como antes se dijo, tanto en las pretensiones de plena
juiisdiceién como e¢n las de anulacion, es nceesaria la existencia previa
de un acto administrativo, y, scgiin nuestras leves procesales adminis-
trativas, no todos los actos de la Administracién son susceptibles de im-
pugnacién ante los 6rganos jurisdiccionales. Por tanto, el estudio de los
requisitos cbjetivos de la preten:ién se traducira en el examen de Jos
requisitos que debe reunir un acto de la Adniinistracién para ser suscep-
tible de impugnacién contenciosa, direcmos con arreglo a la terminologia
usual entre nosotros. De aqui que pucda afirmarse con caricter general
que i la pretension sc dirige a impugnar un acto administrativo en el
qgue no concurren los requisitos seitalados en el Tiiulo 1, L. C. (92), exis-
tira un defecto de admisibilidad v el érgano jurisdiccional no podra en-
trar a examinar Ja cuestion dc fondo.

(91} La pretension procesal, cit., pag. 41.

(92) De aqui que el examen de los requisitos que deba reunir un aclo administrativo
para ser susceptible de impuagnacién ante los érganos de la Hamada jurisdiccion con-
tencioso-administraliva, sean verdaderos requisitos procesales en cunanto al objeto de
la pretensiéon. Pero, dada a extension del problema, se estudia en capitulo aparte.
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D.—REQUISITOS DE 1.A ACTIVIDAD.

1. Lugar.—La pretension debera formularse—presentando el escrito
correspondiente (93)—ecn la sede del érgano jurisdiecional competente.
siguiendo la regla general del Derecho procesal.

2. Tiempo.--Fl momeuto en el cuai debe formularse la pretensién
variara segun la clase de proceso de que se trate. Ahora bien, como ¢n
el proceso administrativo Ja pretersién ha de formularse en el escrito
fundamental de alegacione:—el llamado eserito de formalizacién de Ja
demanda (94)--. estarid sometida al régimen juridico de este acto y, en
consecuencia, deherda presentarse dentro de los plazos que sefialan los
articulos 38 y 66, L. C.; es decir, el de veinte dias prorrogables por
otros diez, cuando se dirige a impugnar actos del Estado (95), y el de
quince dias improrrogables, cuando se dirige a impugnar actos de las
Entidades locales, contados a partir dei momento que después se sefala.
Ahora bien, en el caso de que no se presente dentro de tal {plazo,. el
efecto no serd la imposibilidad de eutrar a examinar el fondo del asun-
1o, sino mucho mas grave: la caducidad del proceso (arts. 38 v 44, pi-
rrafo-ultimo, L. C.), consecuencia perfectamente Idgica, ya que es impo-
sible concebir un proceso sin pretensién, y si el proceso se ha iniciado
por la demanda pura—el llamado «cserito de interposicién del recur-
son—, al no dedncirse la pretension dentro del plazo sefalado por ¢l De-
recho, aquel proceso carece de razén de ser, y de ahi su extincién (96).
Pues bien, cxaminemos el régimen juridico de Jos plazos sehalados.

a) Momento iniciel—Varia cegin s€ trate de pretensiones dirigidas
a impugnar actos del Estado o de las Entidades locales.

(93) Cuando se forinule por escrito. que es la forma general.

(934) Cuando en realidad, en sentido estricto, la demanda pura lo constituye lo
que nuestra L. C. llama «escrito de interposicion del recurson.

(95 Tanto cuando se trate de actos de los 6rganos centrales como de los érgane:
locales del Estado cuando éstos causen estado (art. 64, L. C.). Por eso, cuando cl
acto que se impugna ha sido dictado por un érgano del Estado que ha conocido y
resuello un recurso administrativo contra un acto de una Entidad local en los supues-
o« cepeciales en que éstos no causan estado, el plazo para «formaiizar la demanda»
¢+ tambiéy, el sefialado de vcinte dias, prorrogables por otros diez.

(96} Cfr. Gonzirez Pérez, La extincion del proceso administrativo, cit., pags. 462
y ss.. v Las excepciones de la Ley de lo contenciosoarminstrativo, cit., pags. 146
y ss. Sohre ¢l problema insistiremos después, al hablar de la eficacia de la pretensién
proccsal. Nos referimos a los supuestos normales y no especiales, como los procesos
de lesividad,
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a’) Pretensiones dirigidas a impugnar actos del Estado.—El plazo
empieza a contarse desde el dia siguiente al de la notificacién de la pro-
videncia dando traslado al demandante para formalizar la demanda y po-
niéndole de manifiesto el cxpediente (arts. 38 y 102, parrafo cvarto, L. C.).
En este sentido, por ejemplo, los autos de 25 de noviembre de 1914 v
23 de diciembre de 1902. Y si se deniega la reposicién de Ja providencia
" que ponia de manifiesto el expediente administrativo, queda ésta firme,
por lo que, a partir del dia siguicntc a] de su notificacién, empieza a co-
rrer el plazo (auto 7 mayo 1929). Ahora bien, es neccsario que se J¢é
traslado para «formalizar la demnanda» y, ai mismo tiempo, que se pon-
ga de manifiesto el expediente (sent. 27 diciembre 1947). En el caso de
que, al estar defcndido el demandante por un Abogado, se solicite la en-
trega del expediente administrative (art. 100, L. C.), el plazo sigue con-
tandose a partir del dia siguiente a la notificacién de la providencia po-
niendo de manifiesto el expediente, aun cuando éste se entregne mucho
después. Esta solucion legal es injustia, va que, en ocasiones, al esperar
el Abogado la entrega del expediente, ve reducido criovmemente el plazo
de que dispone. De aqui que sea més justo el sistema que rige en la es-
fera local.

b’) Pretensiones dirigidas a impugnar actos de las Entidaces locn-
les.—En este caso, el punto de referencia para iniciar el computo del
plazo no es el de Ja notificacién de la providencia poniendo de manifiesto
el expediente administrativo, sino el momecnto de la entrega del expe-
diente al demandante, entrega que tendra iugar en iodo caso, aun cuando
no esté defendido por Letrado. Esta laudable innovacién fué obra de la
L. R. L., en cuyo articulo 389, 1, disponia que «en uno y otro recur:o

(de plena jurisdiccion y de anulacion), el término para formalizar la de-
manda serd de quince dias a partir del en que se entregue a tal fin al re-
currente el expediente gubevrnativos, precepto que ha pasado a ser el pa-
rrafo primero del articulo 66, L. C. (97).
~ b) Cémputo.—Al ser plazos que vicnen dados por dias, no ofrece
duda que, con arreglo a lo dispuesto en ei articulo 102. parrafo segun-
do, L. C., «se descontaran los feriados». Asi l¢ ha declarado reiterada

(97) Segin un auto de 12 noviembre 1908, hallindose en suspen:o el plazo senu-
lado para formalizar la demanda, sin que ninguna providencia posterior haya levan-
tado csa suspensién, falla el punto de partida para contar el plazo y deducir las con-
secueneias de i ha transcurrido el plazo dentro del cual debe evacuarse dicho trdmwmite.
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jurisprudencia, al afivmar gue «en dicho plazo, contado por dia-, se des-.
cuentan los inhahiles, v debe descontarse también el que fucse fiesia
civil en la localidad en que el pleito se siga, entendiéndose probado tal
extremo con certificacién de la Alcaldia. que es medio autorizado» (auto
23 diciembzc 1902) v que «en el computo del término para formalizar
la demanda hay que deducir el periodo de vacaciones de verano, apli-
cando analégicamente, o como supletorio, lo legislado para las Audiencias
Territoriales» (auto 26 diciembre 1921). A la luz de esta doctrina juris-
prudencial, no ofrece duda alguna que tambiéu habran de descontarse
Jos dias de estero v desestero. : '

¢) Dia final.—El régimen juridico es igual en los procesos cuyo
objeto son pretensiones dirigidas a impugnar actos del Estado que en
aquéllos cuyo objeto son pretensiones dirigidas a impugnar actos de las
Entidades locales. Segiin el parrafo segundo del articulo 102, L. C., si
el plazo expirase en dia feriado, «se entendera prorrogado hasta el primer
dia habil siguiente» (98), y, segin el parralo cuarto del mismo articuio,
«se contara. el dia del vencimiento», de conformidad con el viejo princi-
pio dies ultimus pro completo habetur.

3. Forma.—Como quiera que, segin antes se ha dicho, la pretensién
debe formularse en el escrito fundamental de alegaciones, para que pue-
da examinarse en cuanto al fondo'serd necesario que se deduzca cum-

pliendo los requisito¢ formales que, segin la L. C., debe reunir aquel
escrito. -

a) Produccion. — La pretensién debera formularse por escrito, en

castellano (99) y en el papel timbrado correspondiente (100) conte-
niendo los siguientes requisitos :

a’)- En cuanto a los sujetos :
) Organo jurisdiccional. Se suele encabezar la demanda con una
referencia al érgano jurisdiccional ai que se dirige—«a la Sala de lo Con-

(98) No existe, por tanto, el problema que se da cuando se trata de plazos que
vienen dados por meses. Cfr. GONzALEz PErez, El texto refundido de la Ley de lo con-
tencioso-administrativo, REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA, ndm. 7, pags. 215 y ss.

(99) Cfr. Guasp, Comentarios, t. II, vol. I, parte l.»,, pig. 247. Debera redactarse
en castellano, como 1odos los escritos y documentos; respecto de documentos redacta-
dos en idioma’ extranjero, vid art. 365, R. C.

(100) Art. 97, L. C., y art. 268 y sc., L. C. Sobre en qué casos se esta exceptuado
de papel timbrado, cfr. GOhZALEZ Puu-‘z Las ‘costas en lo contencioso-administrative,
REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA, y voz «Costasn en Nueva Enciclopedia Juridi-
ca, Seix.
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tencioso-administrativo del Tribunal Supremo», ca la 3.2 del T. S.», «al
Tribunal provincial de lo Contencicso-administrativo», etc.—, pero tal in-
vocacién no se exige como requisito esencial en ninguno de los preceptos
de nuestra legislacién procesal administrativa que se refieren a ia forma
del «escrito de formalizacion de la demanda», lo que es perfectamente
légico, ya que el hecho de presentarse ante el 6rgano jurisdiccional que
¢ estima competente implica que se divige al mismo.

b’) Partes. Es necesario que se determinen con la mayor precisiin
los sujetos activo y pasivo de la pretension. El articulo 40, L. C., exige.
entre las alegaciones de caracter procesal que deben hacerse, las relati-
vas a la «per:onalidad de] demandante»; pcro no dice nada respecto a
las relativas al demandado, sin duda por entender que, como en los su-
puestos normales, la pretensién se dirige a impugrar un acto adminis-
trativo, esta referencia basta para entender que el sujeto pasivo es la
Entidad administrativa de la que emané el acto, que comparecera en cl
proceso a través de su legal representante. Esta interpretacién pucde ba-
sarse en el articulo 293. R. C., que, al referirse al supuesto especial del
proceso de lesividad—en e]l gque ya no se demanda a una Entidad publi-
ca, sino a particulares—, senala que se «designara, por medio de otrosi,
cl domicilio del demandado, si lo conociere» (101). Indudablemente,
creemos gue en los supuestos normales basta con que se sefiale el acto
concreto que se impugne v la Entidad de que proceda, lo que se habri
concretado con anterioridad cn el «escrito de interposicion del recurson
a efectos de reclamar el expediente administrativo de la oficina en que
e hallare (art. 32, L. C.).
"~ ») En cuanto al fundamento. Las alegaciones que constituyen, no
:6lo el fundamento en sentido estricto, sino los motivos de la pretension,
deberan reunir los requisitos formales del articulo 40. Segin este articu-

lo, «en las demandas se consignaran, con la debida separacién entre los
puntos de hecho y los fundamentos de Derecho, las alegaciones relativa-
a la competencia del Tribunal; a las cordiciones de la resolucién reclama-
da. que para poder impugnarla exige el Titulo I; a la personalidad del
demandante; al término en que el recurso se interponga, v al fondo del
asunto, formalizando con claridad la pretensién que se deduzca» (el ar-
ticulo 295, R. C., viene a ser una reproduccién del precepto legal), com-

1101y Lfr. Guarta, El proceso administrative de lesividad, Barcelona. 1933, pagi-
nas 150 y ss.
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pletado con ¢l articulo 294, R. C., segun ¢l cual «Jas demandas se exten-
deran con claridad y precisién, refiriéndose sencillamente en parrafos nu-
merados a los hechos que las motiven, Jos fundamentos de derecho y la
prelension que se deduzea». Por consiguiente, es necesario que las alega-
cione: se expongaun distinguiendo perfectamente hechos, alegaciones de
caracter procesal v fundamentos de Derccho.

’)  La distincion entre hechos ¥ fundamentos de Derecho ha sido
exigida por reiterada jurisprudencia (v. gr., sentencias de 17 junio 1901,
15 octubre 1913, 14 noviembre 1925 y 12 abril 1947), que estiman la lla-
mada «excepeién de defecto legal en el modo de proponer la demanda»
cuando no se consignan los hechos y fundamentos de Bexveche con la de-
bida separacion (102). El articulo 294, R. C., exige algo mas que la
L. C.: no sdolo exige la separacion debida cntre hechos y fundamentos
de Derecho, sino que tales alegaciones se expongan en parrafos numera-
dos. Creo (103) que, teniendo en cuenta cl formaiismo exagerado en que
se inspira el precepto reglamentario, su incumplimiento no constituiria
un defecto procesal para que ¢l érgano jurisdiccional pueda entrar a exa-
minar el fondo. Tampoco deberia constituir defecte procesal la formali-
zacién de la «demanda» sin distinguir entre alegaciones facticas y juridi-
cas, cuando de su exposiciéon se desprenden claramente cuales son las
Tazones en que se funda el demandante (104). ‘

5’) Las alegaciones proccsales. En orden a la exigencia de que entre
los hechos y fundamentos de Derecho se recojan las alegaciones procesales
a que se refiere ¢l articulo 40, L.-C., y 295 y 313, nam. 3.2, R. C., 1
jurisprudencia ha seguido criterios muy distintos: exageradamente for-
malista en un principio (105) y mucho mas flexible después (106), aunque

(102) Sobre el problema, cfr. Las excepciones de la Ley de- lo contencioso-admi-
nistrativo, cit., pags. 132 y ss., donde se estudia el régimen de esta «excepeién».

(103) Cfr. CaBaLLERO ¥ MONTES, Lo contencioso-administrativo, t. 11, pag. 416 y ss.

(104) Por eso es opinion bastante generalizada eliminar dcl art. 44, L, C., esta
«excepciény. Aun cuando dicha eliminaciéon no fuese suficicnte, ya que los requisitos
que debe reunir la demanda se establecen en preceptos distintos a aquel que enumera
las «defensas previas» que puede oponer el demandado; por ello, para lograr la fina-
lidad propuesta, quiza fuese necesaria una modificacién del art. 40 L. C., y corre:-
pondientes del R.

(105) Nos remmmos a nuesiro |raba)o Las excepciones de la Ley -de lo contencioso-
aedministrativo, cit.

(106) Llegéndose, en alguna época, a eliminar tal requisito como uno de los que
daban lugar al «defecto en el modo de proponer la demanda». Durante la vigencia
del Reglamento de Procedimiento en materia municipal de 1924. Cfr. ob. cit. en nota
anterior, pag. 140.
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exigiendo que «las alegaciones referidas se hallen virtualmente expre-
sadas en cualquier sitio de la demanda y se deduzcan con toda claridad
del. contenido de ésta» (sentencias de 29 ebril 1913, 14 noviembre 1923,
20 marzo 1928, 9 junio 1936, 4 y 30 enero y 30 septiembre 1946, 12 abril
1947, 18 mayo 1948, 14 mayo 1949 y 28 noviembre 1951 (107).

¢’} En cuanto a la peticién, el articulo 10, in fire, L. C., y el articu-
lo 294, R. C., exigen que se formule «con claridad la pretensién que se
deduzcay, existiendo defecto legal en el modo de proponer la demanda
cuando no se cumple tal requisito (art. 313, 4.2, R. C.) (108), si bien el
T. S., con recto criterio, ha declarado que el mero error al designar Ja
fecha del acuerdo no puede oscurecer la clara pretensién de la demanda
cuando se acompaiia el traslado de la resolucion reclamada, revelando de
un modo exacto que era ésta la resolucion que se impugnaba (asi, en
sentencias 16 noviembre 1894, 17 abril 1906), que es clara la «siplica»
cuando se solicita Ja revocacién de la resolucién impugnada, sin que, de
otra parte, la falta de claridad y precision en la suplica de la demanda
pueda motivar excepcién opuesta por las partes, por ser la Sala la la-
mada a apreciar csta circunstancia (autos 17 enero y 18 mayo 1889, v
sentencias 17 junio y 6 octubre 1909 v 11 junio 1932), que no existe os-
curidad en ]a pretensién cuando en el encabezamiento del escrito se ex-
presa con toda exactitud cual es ei acuerdo que se impugna (sentencia
10 julio 1950) (109), y que la «impropiedad de léxico no estrangula la
accién» (sentencia 4 diciembre 1939).

b) Recepcion.

@) Como quiera que, dentro del proceso administrativo ordinario,
cuando se formula la pretensién ya ha sido miciado el proceso con ante-
rioridad (110), para gue pueda ser examinada en cuanto al foundo cs
necesario que a la misma hayan precedido los tramites procesales ante-
riores : fundamentalmente, presentacién del «escrito de interposicién del
recurso», envio del expediente administrativo y notificacion de la provi-

(107) Una exposiciéon complela de la citada doctrina jurisprudencial, en ob. cit. en
las dos notas anteriores, pags. 140 y ss.

(108) Sobre la peticion, insistiremos después, al referirnos al contenido de la pro-
temsion procesal.

(109) Cfr. ob. cit. en nota (105), pag. 14.

(110) También en los procesos administrativos cuyas pretensiones ese dirigen a
¥npugnar actos de las Entidades ‘locales, al haberse unificado el régimen por la
L. R. L. Este extremo se estudiard con mas detalle al ocuparnos de la iniciacion
del proceso. :
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dencia poniendo de manifiesto el expediente administrative (111). Por
es0, existiria un defecto de admisibilidad si el demandante iniciara el proce-
so presentando el escrito de alegaciones con la pretensiéon (112).

b’) Al escrito llamado de «demanda» se acompaifiaran tantas copias
de la misma cuantas sean las otras partes litigantes y, cuando se impugna
una orden ministerial, otra mas para dar traslado al Ministerio respec-
tivo (art. 41, L. C., y 298, R. C.). Ahora bien, si no se acompanan las
copias sefialadas, no existe un defecto procesal, sino que el Tribunal de-
bera admitir el escrito y sefnalar un plazo improrrogable para su presen-
tacién, transcurrido el cual sin la presentacién de las copias, las man-
dara librar a costa de las partes (art. 303, R. C.). También se deberan
acompanar «los documentos que el actor juzgue convenientes a la defenca
de su derecho, designando en otro caso el archivo, oficina o protocolo
en que se encuentren» (art. 41, L. C.) v copias de los mismos (art. 299,
R. C.). Ahora bien, la falta de preseniacion de tales documentos no cons-
tituye defecto procesal alguno, ya que su presentacién no es inexcusahle
desde el punto de vista ‘procesal, pues su aportacién depende del juicio
~ que acerca de la conveniencia de acompaiiarlo hubiese formado la parte
actora, como lo patentiza el claro texto del articulo 41 (sentencia 21 mar-
zo 1922 y auto 27 mazo 1924), si bien debe tenerse en cuenta que des-
pués no podran presentarse mas documentos que los que se encuentren
en alguno de los casos del articulo 42 (113).

¢’} Como actos posteriores, en cierto modo requeridos, son necesa-
rios especialmente la admisién por el 61gano jurisdiccional y el empla.
zamiento al demandado (arts. 43 vy 66, parrafo segundo, L. C.) (114).

(111) Consecuencia del caracter procedimental de los actos.

(112) Por.el contrario, cnando se trata de procesos que deben iniciarse con la pre-
tension precesal, el defecto consistiria en iniciarle con la mera presentacién de la
demandan—escrito de interposicion—. Cfr., respecto de la pretension de lesividad,
las sentencias de 25 de marzo de 1941 y 23 de diciembre de 1943, entre otras.

(113) A excepcion del supuesto especialmente previsto en el art. 46, parrafo ter.
cero, L. €. Cfr. Las excepciones de ln Ley de lo contencioso-administrativo, cit., pa.
ginag 90 y ss. .

(114) Cfr. Guasp, Comentarios, cit., t. II, 1, 1.a, pag. 248.
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V. — CONTENIDO DE LA PRETENSION PROCESAL
ADMINISTRATIVA

A.—DETERMINACION CUALITATIVA.

Para que una pretenzién quede determinada cualitativamente y dife-
renciada de cualquiera otra, es necesario fijarse en la peticién y funda-
mento de la misma.

1. Peticion.

«) La pretensién proceszal implica, ante todo, una -peticién que se
hace al 6rgano jurisdiccional frente a un sujeto pasivo sobre un bien de
la vida, siendo necesario que lo que se pide del érgano jurisdiccional esté
determinado con «claridad» (art. 40, L. C.): ha de indicarse en ¢l es-
crito en que se deduzca la pretension la naturaleza o indole de lo que se
reclama, enunciando cuantas circunstancias contribuyan a delimitar la
peticidn.

b) Como toda pretensién procésal administrativa presupone la exis-
tencia de un acto administrativo que impugnar, ha de precisarse en el
«suplico» del escrito en que la misma se formula cual es ¢l acto contra
el que la pretensién se interpone. Ahora bien, hay que sefialar que la de-
terminacién de este acto se ha hecho con anterioridad a la presentacién
del escrito conteniendo la demanda: se hace en el llamado «escrito de
interposicién del recurso», sin que después sca posible formalizar la
pretension impugnando acto distinto. Asi lo ha cstablecido reiterada
jurisprudencia (115), al afirmar:

a’) Que los «recursos contencioso-administrativos» se rigen, en cuan-
to a la identidad de la resolucion impugnada, por lo que aparezca en el
«escrito de interposicién» y no por las peticiones de la demanda que des-
naturalizan cl contenido de aquél (sentencia 13 diciembre 1944), pnr
Io que no es posible estimar la solicitud formulada por primera vez en
la demanda en que se concreté el litigio, sin haberse hecho ‘peticién al-

(115) Precisumente esta doctrina jurisprudencial dictada en base al art, 32, L. C.,
hace dudar del caricter de «demanda pura» que se asigna al llamado «escrito de in.

terposicién del recarso». Sin embargo, dicho caricter es admisible, ya que es nece-
sario que en la demanda se haga una referencia a la pretensién que ha de deducirse.
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guna a este respecto en el escrilo inicial (sentencias 11 abril, 21 mayo
y 17 junio 1947). .

b’) (Que no cs posible seiialar en el «escrito de demanda» acto dis-
tinto que ¢l que se impugné en el «escrito de interposiciény», no cabien-
do hacer pronunciamiento alguno en la sentenecia acerca de la peticién
de la demanda dirigida a impugnar acto distinio del impugnado en el
escrito inicial (sentencias 30 marzo 1910, 1 mayo 1941, 7 julio 1947,
4 marzo y 7 junio 1948, 28 diciembre 1949, 1 febrero 1950 y 5 marzo
1951, entre otras). - .

¢) Ahora bien, en la mayoria de los casos—como antes se ha dicho—,
la pretensién no se limita a selicitar la declaraciéon de nulidad o anula-
cién del acto, sino que pide, ademas, el reconocimiento de una situacién
juridica o la realizacion_de una prestacién por parte del demandado.
Pues bien, en estos casos es necesario, también, que de un modo claro
v preciso en el «suplico» del llamado «escrito d¢ demanda» se seiiale
lo que se pide del érgano jurisdiccional. Asi como el acto que se impug-
na debe determinarse en el «escrito de interposiciony sin que pueda des-
pués modificarse en la «demanda», las peticiones a que ahora nos refe-
rimos basta con que se precisen en este ultimo escrito, sin que sea ne-
cesario hacer referencia a las mismas en el «escrito de interposiciény.

2. Fundamento.

a) Hay que distinguir el verdadero titulo de la pretensién—funda-
mento en sentido estricto—de Jos fundamentos en sentido amplio, que
determinan los motivos de posible actuacion del érgano jurisdiccional.
«E]l fundamento de la pretensién no es un motivo, invocado o ne, sino
los acaecimientos de la vida en que se apova, no para justificarla, sino
para acotarla, esto es, para delimitar de un modo exacto el trozo con-
creto de la realidad al que la pretensién se refiere». Asi lo afinna
Guasp (116). que afiade: «El fundamento de la peticién basica del pro-
céso no es lo que permite al Juez, caso de ser cierto, pronunciarse a
favor de la peticién, sino lo que permite al Juez previamente conocer
-qué ambito particular de la vida es el que la pretension trata de asig-
narse. En otras palabras, la invocacidon del fundamento opera, no como
justificante, sino como determinante de la pretensién misma.»

b)' Por el contrario, la motivacién—es decir, fundamento de la pre-

{(116) La pretensién procesal, cit., pag. 49.
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tension en sentido corriente—es lo que permitira al Juez actuarla en su
caso; de aqui que la suerte de la pretension depende en maxima medida
de su motivacion; pero la suerte de la pretensién procesal-—si sera actua.
da o no—nada tiene que ver con su-existencia; Ja pretensién procesal
existe independientemente de sus motivos. Pero para existir como pre-
tensién conereta necesita singularizarse del resto de posibles figuras ana.
logas; cada pretensién procesal exige destacarse de cualquier otra, y esto
que se destaca es lo que opera el llamado fundamento de la pretension.
«Con posterioridad (o simultaneamente en la practica, si se quiere) ven-
dra la justificacién de la pretensién, su motivacién; es mdas, un mismo
hecho funcionara acaso simultineamente como delimitador v como jus.
tificador de la pretensién (117).

c¢) Como en nuestro proceso administrative, por regla general, la
pretensién procesal ha de formularse en e] escrito fundamental de ale-
gaciones—el llamado escrito de demanda—, la parte que deduzca la pre-
tensién ha de fijar en el mismo los hechos que fundamentan la pretensién
y que a la vez son sus motivos. De aqui que en la estructura de tal e:-
crito se exija, como antes se ha visto (segin el art. 40, L. C.), la expre-
816n de los «puntos de hecho» y «fundamentos de Derechox». En tal escrito
——como en el escrito de demanda que regula el articulo 524, L. e¢. c.—,
se realizan a la vez—dice GUasr—dos actos distintos : el de la pretensién,
con su fundamentacién estricta, v el de la motivacién de la pre.
teusion (118).

B.—DETERMINACION CUANTITATIVA.

1. Importancia.

¢) Aun euando la determinacion de la cuantia de la pretension—de
la que depende la cuantia del proceso (119} —no tiene, dentro del pro-
ceso administrativo, la traseendencia que en el proceso civil, ¢s necesa-
ria; basta pensar en que la posibilidad de apelacion contra las sentencias
de los Tribunales provinciales depende de la cuantia (art. 20. @), 1.t
L. C.) v que también depende de ella la necesidad de celebracion de

(117) Cfr. Guasr, La pretensién procesul, cit., pags. 48 v ss,
(118) La pretension procesal, cit.. pag. 49.
(119) Cfr. Guasp, Comentarios, cit., t. I, 1, 1.2, pag. 120
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vista publica en los procesos que se tramitan ante dichos Tribunales (ar-
ticulos 64, parrafo ultimo, y 60, parrafo 2.2, L. C.) (120). Y, aparte de
la trascendencia procesal de la determinacién de la cuantia, no hay que
olvidar su repercusién a efectos fiscales, desde el momento en que las
actuaciones han de escribirse en el papel sellado que prevengan las leyes
v Reglamentos (art. 97, L. C.) (121).

b) Por ello se ha exigido la determinacién de la cuantia de las pre-
tensiones procesales administrativas. Asi se ha sefialado por la Fiscalia
del Tribunal Supremo y por la jurisprudencia dc éste en varias oca-
siones.

@’) En una Circular de aquella Fiscalia, de 12 de enero de 1940, se
establece que «es imprescindible que en todos los pleitos que se sigan ante
esta jurisdiccion conste desde el primer momento aquélla. Y afiade :
«Dejarla sin precisar al comenzar el pleitg y dar con ello lugar a que
se tenga que discutir extemporaneamente la cuestion de la cuantia, al in-
terponerse apelacion contra la senteneia que recayere, produciéndose di-
laciones y dificultades en la tramitacién del litigio, es practica procesal
viciosa, que, por serlo, ha de evitarse. Para ello, los fiscales de los Tri-
bunales provinciales deben en todo caso cuidar que se determine por los
demandantes la cuantia litigiosa, v cuando asi no lo hicieren éstos, pe-
dir al Tribunal se les requiera para que las fijcn, comprobando ademas
si la seiialada es, efectivamente, la que corresponde a la resolucién adnvi-
nistrativa rccurrida, conforme a las normas establecidas en las disposi-
ciones legales vigentes, muy especialmente a las consignadas en cl articu-
lo 489 de 1a L. e. c. y en el articulo 47 del Reglamento de Procedimien-
to econémico-administrativo de 29 de julio de 1924.»

') Y el Tribunal Supremo, en sentencia de 29 de abril de 1930,
ha scntado la aplicabilidad al pro-eso administrativo del articulo 490,
L. e. c., «en cuanto a obligacién del actor de fijar la cuantia de la de-

(120 Por eso no debe extranarnos que la mayoria de las sentencias dictadas acetea
de la determinacion cuantitativa de la pretension procesal se refieran a la posibilidad
de interponer recurso de apelacién. Cfr. MARTIN REerorTILLO, La cuantia de las deman-
das contencioso-administrativas, en «Revista de Derecho Procesaly, IV, 2 (1948). pa-
gina 278, y en Nuevas notas sobre lo contencioso-administrativo, Madrid, 105!. vagi-
na 138; y GonziLez PErez, El recurso de apelacién ordinario contencioso-ca winistrati-
vo, en REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA. nim. 4, pags. 202 y ss. Pero .- . mavor
trascendencia. Vid. sentencia ‘20 diciembre 1915,

(121) En el caso de que, al iniciarse el proceso, se dude de la clise we
llado que ha de emplearse, se estara a lo dispuesto en los arts. 267 ¥ s, R, C.

. ‘]
e &
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manda». Pero si la estimacion de la cuantia no puede hacerse ni ha sido
objeto de discusién por no haber sido propuesta por los litigantes. na
puede denegarse el recurso de apelacion (sentencia 8 julio 1927).

Esto explica el interés que ofrecen las reglas sobre la determinacion
de la cuantia de las pretensiones en el proceso administrativo,

2. Reglas de valoracién.—S; el criterio scgnido por nuestra legislaciin
procesal civil, eontenido en el articulo 489, L. e. ¢., ha sido calificado
de «arbitrario ¢ incompleto» (122), el que sigue nuestra legislacion pro-
cesal administrativa e¢s ain mucho mas censurabie, ya que no contiene
norma alguna sobre el problema. Ante esta situacién, la unica solucion
posible—scguida por la jurisprudencia—consiste en acudir a las normas
contenidas para un supucsto especifico cn un Reglamento de procedi-
miento administrativo—el articulo 47 del Reglamento de procedimiento
econémico-administrativo—-, por un lado, ¥ por otro, a la legislacion pro-
cesal civil como supletoria. En este sentido se han pronunciado numerosas
sentencias de nuestro Tribunal Supremo, al afirmar que para determinar
Ja cuantia hay que estar preferentemente a las normas del respectivo
procedimiento administrativo, aites que a las normas contenidas en ¢l
articulo 489, L. e. c. (sentencia 23 noviembre 1942), pero dichas normas
de la L. e. c. son aplicables como supletorias en ciertos casos (auto 29
abril 1930 y sentencias 20 octubre 1941, 26 maizo 1946 v 8 octubre
1947 (123). Pues bien. teniendo en cuenta estas normas y la doctrina ju-
risprudencial sobre el problema, vamos a intentar resumir los criterios
de valoracion fundamentales que se siguen en el proceso administrati-
vo (124). Para ello hav que tener en cuenta la natuvaleza de la preten-
sién; como afiina Guase (125), «el valor o cuantia de Ja pretension pro-

1122y Guase. Comentarios, eite. o II 1, 1a, pag. 123, Si en algin aspecto es con-
veniente la existencia de normas especiales aplicables al proceso administrativo, dis-
tintas de das que regulan el proceso civil, ¢s precisamente este de la determinacién
de la cuantia, por el especial contenido de las pretensiones procesales fundadas en pre.
ceptos de Derecho adminictrativo.

(123) Se crilica este sistema por MARTIN RETORTILLO, Nuevas notas, cit., pags. 139
v siguientes. )

(124} El Reglamento de procedimiento en materia municipal de 1924, en su arlicu-
lo 44, se remitia a los preceptos antes citados. si bien afadia que las dudas que cur-
gieran sobre la cuantia del pleito se decidirian con audicnecia cserita de las partes,
dandose recurso de queja comira el auto del Tribunal provincial que resolviera la
cuestién. Precepto analogo sc contiene en el art. 372, apartados 3 y 4. del vigente Re-
glamento sobre organizacién, funcionamiento y régimen juridico de las Corporaciones
locales, aprobado por D. 17 mayo 1952,

(125 Comentarios. cit., t. 11, 1, l.a, pags. 12} y s-.
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cesal lo constituye ¢l interé: combinado de los dos elemento: que la
integran, peticién v fundamento, en el Jugar y on el tiempo en que la pre-
tension es deducida» (126). Aun cuando toda pretensién procesal adwi.
nistrativa presupone un acte administrativo. ao puede considerarse sufi-
ciente el acto para determinar la cuantia, como parece afirmar en oca-
siones el Tribunal Supremo (127), va que la pretension puede no afectav
a todo ¢l acto administrativo; asi lo ha entendido, rectamente, por ejen-
plo. Ia sentencia de 21 de enevo de 1944, ai afirmar que cuando :c deduce
la pretensién contra un acucrdo de liquidacién de obra:. :i el contra-
tista Minicamente impugno algunas partidas, debe ser €] valor de estas par-
tidas el que determine la cuantia de aquélla (128). Por ello, hay que
atender a la peticién v fundamento de la prelensién, y en base a este
punto de partida, pasamos a examinar los supuestos mas importantes ¢ne
pueden plantearse.

a) Pretensiones qcumuladas.—Eu el caso de que cn un solo procezo
se tramiten varias pretensioncs, hay que atender, a efectos de determi-
nacion de la cnantia, a cada una de ellas. Asi Jo ha afirmado reiterada
doctrina jurisprudencial, al establecer que «cnando sc¢ trata de actos ad-
ministrativos de separado origen juridico v que dabau lugar a accidén
independiente... la mera acumulacion de las que pudiera ejeveitav el
Avuntamiento con relacion al administrado carece de vivtualidad para
modificar asi la estimacion de la cosa litigiosa» (3.* considerando, senten-
cia'16 enero 1950), v que «ni la acumulacion de acciones ni la de autos
puede dar lugar a que la cuantia del litigio se compute por la suma de
lo que pidan todos los recurrentes» (semtencias 21 marzo y 13 noviem-
bre 1947), determinandose la cuantia litigiosa atendiendo a la participa-
cién individual de los colitizantes v no con relacién a la suma de todas
ellas cuando son varios conjuntamente los que han utilizado la via con-
tenciosa (senten(:Aias 13 noviembre 1946 v 16 cnero 1950). Y en anilogo

(126) A su obra citada nos remitimos para los supucstos cn que xea aplicable el
art. 489. L. e. c. :

{127)  Asi parece desprenderse de la Circular de su Fiscalia antes ciada ¥ de al-
suna <enlencia, sobre todo al referirse a pretensiones dirigidas a impugnar actos de
Ia Adminieiracion financiera. reconcciendo que cn estos casos la mayoria de las veces
es adwmisible la doctrina del Tribunal Supremo.

(128) De analoga manera, como después s¢ vera, cuando se impugna una liqui-
dacién de un impuesto por eslimarla excesiva, en cuyo caso la cuantia vendri deter-
minada por la diferencia entre la cantidad que fizura en el acto y la que ¢l demandante
estima debe abonar. En analogo sentido, cuando se impugna un acto fijando el precio
en una expropiacién forzosa o una nulta que e estima excesiva.
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sentido se pronuncian, entre otras, las de 11 abril 1910, 6 abril 1927,
2] noviembre 1931, 29 octubre 1932, 29 febrero 1940, 21 enero 1944,
1 mayo 1945, 10 abril 1948, 3 febrero 1950. Como dice esta iiltima, «la
mera acumulacion de acciones no comunica a las de cuantia inferior las
posibilidades de acceso a la segunda instancia de que otras puedan go-
zav» (129).

b} Pretensiones que se refieren a cosu especifica determinada.—La
cuantia de las pretensiones que se¢ refieren a una cosa especifica o vie-
me determinada por el valor de la cosa a que se refieren. Esta cle-
mental norma se recoge en algunas sentencias de las Salas de lo Con-
tencioso-administrativo del Tribunal Supremo, al afirmar que i la ac.
cion contenciosa se inicia ¥ formaliza solo conira el particular acuerde
que se refiere al comiso de un coche, ia cuantia del litigio serd el valoxr
que el coche tenia al dictarse la recsolucién (sentencia 1 mayo 1947) v
que a efectos de determinaciéon de cnantia hay que cstar al precio de
los inmucbles cedidos si el pleito versa sobre nulidad de las cesiones
(sentencia 24 mayo 1932), asi como si sc discute la valoracién del terre-
no y no el importe del arbitrio sobre el ineremento del valor o plusvalia.
habra que estar a aquélla (sentencia 27 octubre 1932) (130).

¢} Pretensiones que se refieren a una cantidad de dinero.—No ofrece
duda que en estos casos su cuantia vendra determinada por la cantidad
de dinero que se reclama (131). En este zentido se ha pronunciado reite-
rada jurisprudencia del Tribunal Supremo, al referirse a varios supues-
tos concretos. -

a’) Impuestos y demds exacciones fiscales.—Fn estos casos, la juris-
prudencia ha aplicado el articulo 47 del Reglammento de Procedimiento
econémico-administrative. segiin ¢] cual se «atendera s6lo a la cantidad
principal que haya constituido el objeto del acto administrative, sin to-

1129 Sohre el problema. vid. Makrin Retortiiio, ob. eit.. pags. 148 y ss.

(130) Si la pretenszién sc refiere al precio de mercancias que debian ser sumini:-
tradas segin un contrato, se cstara al valor de las mi:mos segin las estipulaciones,
por lo que en 1ealidad la pretensién versa sobre una eantidad liquida. Cfr. sentencia
i wayo 1934.

{131) La cuantia estd determinada por el importe de la cantidad que por el acto
admipisiralivo combatido se exige al aector y euya obligacion de pago ce discute:
sentencizs de 31 diciembre 1931 y 23 marzo 1948. La cantidad que se reclams pucde
ser por devolucion de Ja indebidamente pagada como consecuencia del aclo impug-
nado—v. gr., sentencia 2 octubre 1930—, o para evitar pagar la cantidad cuanio no

te ha ingresado. o pura reclamar algo a que s¢ tiene derecho—v. gr., precio de ex-
propiacién—-. En virtud del art. 6.0, L. C.. lo normal sera lo primero.
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mar en cucnta los recargos, las costas ni cualesquiera otra clase de res-
ponsabilidades impuestas, a menos que sean éstas el objeto mismo de Ja
reclamacién». En este sentido, entre otras, las sentencias de 5 enero 1903,
26 diciembre 1908, 17 marzo 1927, 28 marzo 1928, 11 y 30 noviembre
1931, 25 octubre 1934, 5 marzo 1943, 4 octubre 1947, 16 enero, 25 febre:
ro y 5 octubre 1950 v 23 enero 1951. Y en el caso de que se impugne
un acto por entender quc es inferior la cantidad a la que dcbe ascender
la liquidacion, «la cuantia litigiosa queda deter::.:ada por la diferencia
entre la liquidacién practicada por la Adminis:rcién y la que entiende
¢l interesado es la procedente» (sentencia 24 enero 1950). En alguna oca-
sion, el T. S. ha entendido que si lo que se discute es la exencién de un
arbitrio y no su exaccién, ha de considerarse indeterminada la cuantia
(sentencia 27
acto obligando al page dc una cantidad de:. minada, ha de éntenderse
que ésta es la covantia, aun cnando la pretcnsién se funde en la exen-
cién (132).

Seaiin el parrafo sezundo del citado articulo 47 del Reglamento de
Procedimiento econémico-administrativo, cuando la pretensién se formu-
le «contra repartos o documentos cobratorios, si... afectan a la proceden-

abril 1949). Crecmos que en estos casos, si se impugna un

cia de las cuolas impucstas en los mismos la cuantia sc determinara, para
todos los cfectos de este Reglamento, por la cuota impuesta en los ex-
prezados documentos a! reclamante, quedando expresament: prohibido
que para la fijacién de dicha cuantia se atienda a la total del reparto
o documento cobratorio». Y una sentencia de 27 de noviembre de 1908
afirma que cs estimable la cuantia si se trata de baja eutre lo que figura
en el amillaramiento y lo que produce la finca de que se trate. En ana-
logo sentido, sentencia de 24 diciembre 1929.

b’) Multas.—Cuando la pretension se dirige a impugnar un acto por
el que se impuso una multa al demandante, no ofrece duda que la cuantia
vendra determinada pov la cantidad a que asciende la mulia impucsta
o por la diferencia entre la- cantidad que figura en el acto impugnado
v la que el demandantc estima deberia pagar. En este sentido, por ejemn.
plo. sentencia de 10 febrero 1933 (133).

¢”) Sueldos v haberes.—Cuando lo que sc discute es el sueldo deven-

{132; Si se trata de cuota ¥y multa impuestac por defraudacion. <e estara al im.
porte de ellas para fijar la cuantia, segin sentencia de 26 diciembre 1908,
i133) Fs= una consecuencia de lor principio: generales antes expuestos.
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gado, la cantidad a ue asciende constituve la cuantia de la pretension.
Como afirma una scntencia de 13 de mavo de 1930, :i se trata sélo de
la declaracion del derecho del actor al cobro de nnas diferenciaz de suel-
do, en perviodo concreto de ticmpo, al importe total de esas diferencias
habra que estar en orden a la determinacién de lu cuantia. Y en analo-
go sentido se pronuncia, entre otras, la sentencia de 22 de mave
de 1949 (134).

d”) Pensiones.—Hay que distingnir los siguicntes supuestos :

a”’) Que se reclame el importe de una pensién mensual determinada,
devengada durante un periodo cierto de ticinpo. En este caso, no ofrece
duda que la cuantia de la pretensién vendia determinada por la canti.
dad total solicitada. En este sentido, sentencia de 9 de diciembre de 194).

b’)  Si sc tratase de pensiones perpetuas o vitalicias, habra qne estar
a lo dispuesto en las reglas 1.* v 2.« del articulo 489, L. . c. Asi, en
sentencias de 25 marzo 1946 v 8 octubre 1947, se afirma que, impugnado
un acuerdo fijando la pension de viudedad, conforme a lo dispuesto en
la regla 2.* del artienlo 489, L. e. c., que constituye la norma aplicable
en armonia con lo prevenido en el parrafo tercero del articulo 44 del Re-
glamento de Procedimiento municipal de 1924 (135). aun en el caso de
que la pensién resultara vitalicia, ha de aplicarse multiplicando por dicz
el importe de una anualidad.

e’) Expropiacion forzosa.—Cuando la pretension se¢ deduce contra
un acuerdo de justiprecto, estimamos que su cuantia no viene dada por
la valoracion asignada por Ja Administracién al objeto expropiado, sino
por la diferencia entre dicha valoracion v la que le asigna ¢l damandante.
En estos casos, la detevminacion de la cnantia tiene importancia especial,
va que Unicamente cabe «recurso conlencioso-administrativon cuando la
lesién econémica en que el mismo se funda constituye al mcenos la sexta
parte del valor de la finca (art. 35, Ley de Expropiacién forzosa, v articu-
lo 56 de su Reglamento) (136). En alguna ocasion, ¢l Tribunal Supremo
ha sentado que cuando se trala de la impugnacién de un acnerdo justi-
preciando varias fincas ha de tenerse en cucnta el valor de todas ellas o

efectos de determinar Ja lesion y cunantia: asi, una sentencia de 30 de

‘131) Sin embargo, los problemas de funcionario: en general. como despuls s«
vera, se consideran de cuantia indeterminada.

{135) Como antes se dijo, 1al precepto remitia a la L. e. c. Cfr. nota (1243,

1136\ Cfr. Robvricuez Moro, La expropiacién forzosa. Bilbao. 19330 pag-. 318 v =<,
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junio de 1941, en cuyo tercer considerando afirma que como apelacién
entablada por c] Avuntamiento expropiaute se ha referido a todas las tin-
cas discutidas y no era dable fraccionar el cfecto de la demanda en otros
tantos recursos de apelacidén, sino que debia interponerse en forma inica
v global, «el valor de la accion ha de estimarse atendido el conjunto de
clementos vepresentativos de la totalidad».

£) Prestaciones contractuales.

Cuando consisten en cantidad de di-
nero, ésta comstituirad la cuantia de la pretensién. Asi, en sentencia de
21 de enero de 1944, al afirmar que impugnado por un contratista un
acuerdo de liquidacién de obras, en lo referente a varias partidas con-
cretas, unicamente deben ser tenidas en cucnta éstas en orden a la deter-
minacién de la cuantia (137).

d) Pretensiones que se refieren a una conducta.—Hasta aqui hemos
examinado los supuestos tipicos de aquellas pretensiones por las que, en
definitiva, lo que se solicita del érgano jurisdiceional es se condene al
demandado a la entrega de una cosa o dc una caniidad de dinero. Ahora
nos referimos a aquellas pretensiones que intentan obtener una declaracién
judicial sobre la conducta de otra persona, que constituyen, realmente,
un supuesto muy frecuente dentvo del proceso administrativo. Baste pen-
sar ¢n todos aquellos casos en que se trata de oblener el reingreso de un
funcionario, o que cese la perturbacion en el ejercicio de algiin derecha,
0 que se niegue a ciertos profesionales la licencia para realizar actividadns
a las que no tienen derecho, o que se clasifigue en determinado sentido
una fundacion, ete. '

Pues bien, refiviéndosc a estos supucstos en el proceso civil, GUAse
afirma que en estos casos la cuantia vendra determinada por la indemri-
zacién de los perjuicios correspondientes, v que como esto equivale en
definitiva a la remisién a una cantidad de dinero absolutamente indetermi-
nada. quiere decirse que habra que eonsiderarse de cuantia no deter-
minada a efectos de determinar ei proceso en cl que ha de examinarce
la pretensiéon (138). Desde luego, ésta parece ser la solucién admisible
en nuestra jurisprudencia administrativa; coneretamente, refiriéndose a
las cuestiones de funcionarios, una sentencia de 16 de mayo de 1933 ha
afirmado quc cuando lo que se diseute es la suspencién, no sélo de suel-

{137) En el mismo sentido, sentencia 8 mayo 1934,

(138) Comentarios, cit., t. IL. 1. 1.2, pags. 130 y ss., remitiendo a arts. 490, 491
v 483, L. e. c.
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do, sino también de empleo, «no se dcbate solo una cuestién de haberes,
sino el acuerdo del funcionario a no ser caprichosamente inquietado ¢n
su buena conceptuacién y en el ejercicic de su cargo», lo que son cue:-
tiones de indeterminada cuantia,

VL—EFECTOS DE LA PRETENSION

La enorme trascendencia de la pretensién en el mundo del proceso
se comprende facilmente si tenemos en cuenta que constitnye su objeto.
Al ser la pretensién ¢l verdadero objeto del proceso, determinara nada
menos que la extensién v existencia misma del proceso. En la existencia
y extensién del proceso se traducira, por tanto. la cficacia de la pretension.

N

A.—DE LA PRETENSION PROCESAL DEPENDE LA EXISTENCIA DFL PROCESO.—

No se concibe un proceso sin pretensién procesal; la pretension procesai
determina el nacimiento, mantenimiento v terminacién del proceso.

1. Nacimiento del proceso.—La afirmacién de que la pretensién de-
termina el nacimiento del proceso no quiere decir que constituya su acto
inicial. Pueden concebirse procesos—y en el proceso administrativo es
Ia regla general—iniciados por una demanda pura, es decir, por una de-
manda que no contiene la pretensién. Ahora bien, lo que gqueremos de-
cir al afirmar que la pretension procesal engendra el proceso ¢s que en
en estos casos, «tan pronto como no aparezca o desaparezca definitiva-
mente la pretensién procesal, el proceso mismo, por quedar sin razén
de ser, quede eliminado» (139). Y esto es lo-que ocurre, como vimos,
dentro del proceso administrativo: que si, iniciado un proceso por el
llamado «escrito de interposicion del recurso», no se deducc la preten-
sién después, dentro del plazo que senala la L. C., desaparece el proce-
so (art. 38, parrafo segundo, L. C.) (140).

2. Mantenimicnto del proceso.—La pretensién procesal no sélo da
lugar al nacimiento del proceso, sino que determina su mantenimiento,
esto es—en frase de GUASP—, su subsistencia hasta que el tratamiento
que a Ja pretensién procesal deba darse haya aicanzado su finalidad ins-

(139) La pretension procesal, cit., pag. 50.
(140 Supuesto de caducidad que dara lugar a la extincién del proceso. Cir. nota 96.
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trumental; la pretensiéon mantiene funcionalimente en vida el proceso, sin
perjuicio del ‘principio de transformabiiidad que leva consigo—puedé
transmitirse y pueden ser modificados dentro de ciertos limites sus ele-
mentos—, por la misma razén, una modificacién del proceso mismo en
que la pretensién se deduce (141).

3. Terminacion del proceso.—De lo (ue se acaba de exponer se des.
prende claramente que la pretension determina también ia conclusién del
proceso, ya que si el proceso tiende a la satisfaccién de una pretension,
desaparecida ésta, el proceso se elimina asimismo. Por consiguiente :

a) Sila pretension es satisfecha, el proceso ha llegado ‘a su fin nor-
mal v concluye por la decisién judicial. Ahora bien. ;qué ocurre si la
.pretension se satisface extrajudicialmente, por la conducia del demanda-
do? El problema se ha planteado por ¢l Tribunal Supremo en una senten-
cia de 28 dc mavo de 1935, en que se afirma que, dictado por la Admi-
nistraciéon un acuerdo dando la razén al demandante ¥y revocando el
impugnado en via contenciosa, «ha’ dejado de existir materia propia para
la prosecucién del pleito, cuya demanda, viva por ne habcrse desistido
de ella, solicita la revocacién de un acuerdo de la Administracién denc-
gatorio de una pensién que luego la Administracion ha concedido» (142).

b) Sila pretensién, ain no satisfecha, desapavece del mundo del De-
recho, el proceso se extingue asimismo sin que resulte justificada su con-
tinuaeion. Por eso, el desistimiento del actor—acto de disposicién de la
pretension—Ileva consigo una verdadera terminacién del proceso (143).

B.—LA PRETEXNSION PROCESAL DETERMINA LA EXTENSION DEL PROCESO.—F|

proceso no puede ser mayor, menor o distinto que la correspondiente
pretensién. Esto implica:

1. En orden a la instruccion del .proceso, la necesidad de que se ale-
guen aquellos datos necesarios para que la comparacion entre los funda-

{141) La pretension procesal, cit., pags. 50 y ss.

(142} El supuesto de hecho planteado en la scntencia no es nada normal, ya que
plantea el problema: 1.e, de la posibilidad de revocar un acuerdo estando pendiente
un proceso sobre el mismo; 2.°, de la necesidad de haberse allanade la Entidad de.
mandada y de los efectos de este allanamiento. Parte de la doctrina italiana sefiala que
ca estos casos la sentencia seria puramente declarativa. Sobre dicha doctrina y su cri-
tica, vid. AwBINI, Le sentenze dichiarative, cit., pags. 18 y ss.

(143) Cfr. Guasp, La pretension procesal, cit., pag. 51.
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mentos de la pretension y el Derecho objetivo pueda Hevarse a cabo v
de que ¢l demandado limite su oposicién a los datos en que aquélla =e
funda (144). Esto. en cuanto a las alegaciones. Y en cnanto a la actividad
probatoria, la necesidad de que verse tinicamente sobre aquellos datos re-
levantes en.orden al examen de la pretension aducida. En este punto exis-
te rciterada jurizprudencia de nuestro Tribunal Supremo sohre el articu-
lo 328, R. C., que, con terminologia no muy exacta, recoge aquel priu-
cipio, habhiendo afirmado gue «la prucba ha de versar sobre hechos que
tengan importancia para la decision del pleito» (antos de 22 marzo ¥
4 actubre 1930, 11 febrero 1931 v 28 febrero 1934), sobre hechos «que han
de tener conexién con el litigion (auto 26 abril 1950) o «con el fondo de
la cuestion objeto del recurso» (auios 26 septiembre 1907 y 14 noviem-
bre 1930).

2. En orden « la dectsion del proceso, es necesario que la sentencia
no retuelva mas cuestiones—ni menos—que Jas planteadas pou Ja preten-
sién. El principio de la congruencia de la senlencia, que se recoge en cl
articulo 130, parrafo segundo, R. C. (145), es una consecuencia mas de
la considcracion de la pretension como objeto del proceso. Y tiene 1l
trascendencia que, si el érgano jurisdiccional dictase sentencia sobre
cuestiones no planteadas en la pretension o dejando de resolver algunas
de las planteadas, cabria recurso de revision contra Ja misma (art. 87,

le, v 7o, L. C).

(144) La oposiciéon procesal sirve para elegir, de entre las cuestiones o dudas
woricamente infinitas que la pretensién pucde suscitar, aquellas que tienen mayor sig-
aificacién y trascendencia pricticas. En este sentido, siguiendo a Guasp, cn Las excep
ciones de lu Ley de lo contencioso-administrativo, cit., 72, Si se admitiera la recon-
vencién—lo que no ocurre en el proceso administrativo—, tendria lugar la formula-
<ién de una nueva pretensiéon, surgiendo un proceso con objeto plural—proceso cumu-
lativo—.

(145) La jurisprudeneia sobre este precepto se expondra al estudiar la sentencia
administrativa,
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