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I.——~NOCIONES GENERALES.
A. Concepto.

1. Iniciado el proceso -por la formulacién de una pretensién ante
el organo jurisdiccional, lo normal es qile termine por aquel acto del
juez en que éste decide acerca de la conformidad o disconformidad de
la pretensién con el Derecho objetivo y, en consecuencia, actda o se nie-
ga actuar dicha pretension. En tal momento adquiere toda su impor-
tancia el papel de juez. el mis importante —en frase de CALAMANDREI—
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entre los personajes del proceso, el verdadero protagonista. «Asiste mudo
e impenetrible a todo el desarrollo del drama; siempre presente, se li-
mita a escuchar en silencio la disputa de los otros personajes. Pero, al
fin, la dltima palabra, la palabra decisiva, es la suya: todo aquello que
se ha dicho en el curso del debate se resume y se disuelve en su deci-
sién. El epilogo del drama, el @ltimo acto del rito. es la sentencia. Ite
missa est. Ite iudicatum esty (1).

2. Pero puede ocurrir que el proceso no termine con la sentencia. Cabe
que se den determinadas circunstancias que provoquen la terminacion
del proceso. sin que el Juez dicte sentencia o que la dicte antes de llegar a
su fase fiinal. No quiere decir que en estos casos no exista un acto del
é6rgano jurisdiccional por el gue se dé por terminado el proceso, ya que
todo proceso, una vez iniciado. no termina hasta que no lo declare asi el
6rgano jurisdiccional ante el que se dedujo la pretensién. Lo que se afirma
es que el acto que dicta en estos casos el Juez no es una sentncia. Porque
el Juez no decide acerca de la conformidad o disconformidad de la pre-
tensién con el Derecho objetivo: ante unos determinados hechos o actos
ha de dictar decisién en un sentido determinado. 0. si dicta sentencia, lo
hace en fase anterior a la prevista. )

3. Pues bien: si el acto de terminacién normal del proceso es la
sentencia. v en estos casos el proceso termina sin sentencia, nada tiene
de particular que se hable de «terminacion anormal del proceso» (2). «ex-
tincién del proceso» (3) o «modos excepcionales que ponen término a
la relacién procesal» (4).

(1) CarsMANDREL, Processo e Democrazia, Padua, 1954, pags. 46-47.

{2) Ya Criovenna empleaba la expresion y, por su inflajo, gran parte de la doctri-
na espafiola, aun cuando sea criticadua por Prreto. Cfr. GimEez OrnaneJa Y Herce, De-
recho procesal. 3.2 ed., Madrid, 1951, I, pags. 363-364.

En la doctrina procesal administrativa también se suele hablar de los mismos como
modos normales de terminacién del proceso. Cfr. Guicciarpi, La giustizia amminis-
trativa, 3.» ed., Padua, 1954, pag. 271, y ZanoBint. Corso di Diritto amministrative.
7.0 ed., Milan, 1954, pag. 301. Otros, sin embargo, enumeran los supuestos anormales
de terminacién, al lade de la sentencia, hablando en general del término del juicio;
asi, Boopa, Diritto processuale amministrativo, 4.» ed., Turin, 1047, pdes. 96.97. Y, por
iltimo, otros los incluven entre los modos de terminacidn =in sentencia: asi, ArEssi,
Diritto amministrativo. 11. La giustizia amministrativa, Milan, 1950, pag. 165.

(3) En este sentido, LESSONA, La giustizia amministrativa, Florencia, 1946, pigi-
nas 160-162. En la doctrina espaiiola, I.6rez Ropé, El coadvurante, Madrid. 1943, pa-
gina 194; FexecH, Derecho procesal tributario, 111, Barcelona, 1951, pag. 353, y Gonza-
Lez PErez, La extincién del proceso administrativo, Madrid, 1952.

(4) M. RerorTiLLo, Nuevas notas sobre lo contencioso-administrativo, Madrid, 1950,
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B. Noturaleza juridica.

1. - Estos distintos acaecimientos que provocan la terminacién del
proceso tienen de comin que son hechos juridico-procesales, ya que
se trata de acaecimientos de la realidad gue provocan una modifica-
cién de la realidad juridico-procesal, concretamente, la extincién de un
proceso existente. Pero no pueden ser catalogados todos ellos en una mis-
ma categoria de hechos juridicos. En efecto :

@) Unos son simples hechos, esio es, acaecimientos de la realidad en
los que no interviene para nada la voluntad del hombre (v. gr., muerte
del demandante, en los casos que produce la extincién del proceso).

b) Otros son actos humanos, hechos en que interviene la voluntad
del hombre. En estos casos nos encontrainos ante actos juridicos. Ahora
bien: no siempre se trata de actos juridico-procesales. En efecto:

a’) Existen unos —v. gr., el desistimiento— cuyo caricter de acto
juridico-procesal es indiscutible.

b’) Pero existen otros que son negocios juridicos de Derecho ma-
terial —v. gr., la transaccién—. En estos casos, al proceso le vienen da-
dos como hechos que producen en el mismo la extincién. Por eso ha
podido afirmar GUICCIARDI que «la iransaccion no puede comprenderse
entre los modos de terminacién decl juicio, porque los efectos de tal
negocio estan limitados, ‘en linca prineipal e inmediata, a las relacio-
nes de Derecho material entre las partes, mientras sélo indirectamente,
s6lo en euanto cada una de las partes, transigiendo, reconoce la pre-
tension adversaria, pueden extenderse también a la relacién procesal
existente entre ellas» (5).

2. Gran parte de los supuestos de terminacién anormal del proceso
¢¢ han enclobado por parte de la docirina en una de las categorias de
composicion de la litis: en la categoria de la autocomposicién, distinta
del proceso v de la autodefensa. Esta diferencia no se reduce —se ha

paz. 217. Otros hablan de «extincidén no jurisdiccional del juicio contencioso-adminis-
trativon. En este sentido, BIELSA, Sobre lo contencioso-administrativo, 2.2 ed., Buenos
Aires, 1954, pag. 228. Y otros (v. g., ALvarez Tamto. El proceso contencioso-adminis-
trativo. La Habana, 1954, pags. 182 y ss.) de «fin del proceson, estudiando bajo esta
ribrica, también, la sentencia.

15) La giustizia amministrativa, cit., pag. 275.
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dicho— a un juego de palabras, lo que se percibe claramente si se pien-
sa, por un lado, que puede haber autocomposicién al margen del pro-
ceso —v. gr., transaccién extrajudicial—, y por otro, que el proceso
puede cesar sin que se haya pronunciado sobre el litigio —v. gr., cadu-

cidad— (6).

C. Clases.

1. Los criterios de clasificacion.—Una de las clasificaciones que mas
ha repercutido en la doctrina espaiiola ha sido la de ROSENBERG. Para
ROSENBERG, 1a terminacién del proceso puede tener lugar: por actos del
juzgador, por actos de las partes y en virtud de otros acaecimientos (7).
Esta clasificacién ha influido decisivamente en los dos, quiza, mas des-
tacados procesalistas espafioles: ALCALA-ZAMORA Y CASTILLO y GUASP,

a) El primero acepta la clasificacién de ROSENBERG, rectificandola
en el sentido de elevar a cuatro los modos fundamentales de extincién
del proceso: por actos de las partes, por inactividad de las mismas, por
actos del juzgador y por hechos que impidan la eontinuacién del pro-
ceso (8).

b) FEl segundo clasifica los modos de extincién del proceso en la for-
ma siguiente (9):

a”) Por actividad unilateral de las partes:

a”’) Porque las partes dejen de adherirse: al fundamento de la pre-
tension (renuvncia del actor) o de la oposicién (renuncia del demandado).

b”) Porque las partes dejen de adherirse: a la peticién de la pre-
tensién (desistimiento) o de la oposicién (allanamiento).

b’) Por actividad bilateral de las partes (transaccién).

¢’) Por inactividad de las partes: caducidad de instancia.

2. La clasificacién de los modos de extincion.—Refiriéndonos al pro-
{6) ALCALA-ZAMORA Y CASTILLO, Proceso, autocomposicion y autodefensa, México,

1947, pégs. 68-69. N

() Lehrbuch des Deutchen Zivilprozessrechis, 2.8 ed., Berlin, 1929, pigs. 416-417.

(8) Programa de Derecho procesal, Santiago, 1923, pigs. 40-51 (cit. en Proceso,
autocomposicién y autodefensa, cit., pég. 68), y Derecho procesal penal, Bucnos Aires,
1945, III, pégs. 210-211. i

(9 Cfr., segiin la explicacién de citedra dc Guasp, ALONSO Orea, en REevists pe
APMINISTRACION PUBLICA, ném. 10, Seccién de bibliografia, pags. 313-314.
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ceso administrativo, y partiendo de los criterios de clasificacién. anterio-
res, podemos formular la siguiente clasificacion :

a) Por actividad de las partes:
a’) Unilateral :
a”’) Por parte del demandante: renuncia y desistimiento.
b’} Por parte del demandado :
a”’’) Allanantiento.
b>’) Satisfaccién exiraprocesal de la pretensién por
la Administracién demandada.
b’) Bilateral : Transaccién, cuya admision en el proceso admi-
- nistrativo es muy discutida.
b) Por inactividad de las partes: caducidad de instancia.
c) Por hechos que impiden la continuacién del proceso:
a’) Extincién y transformacion de las partes.
b’) - Extravio del expediente.
¢’) Reforma legislativa que quite al juicio su razén de ser (10).

IL.——RENUNCIA Y DESISTIMIENTO.

A. Nociones generales. '

1. Concepté.’ |

a) Cuando la doctrina francesa se ocupa del desistimiento en el «con-
tencioso-administrativo», sefiala la existencia hasta de tres formas de de-
sistimiento (11): _

a’) El dealslmnento de un acto del sprocedimiento : renuncia a.los
efectos Jul‘ldlCOS producndos por un acto determinado.

bs) El desistimiento de la instancia : renuncia del demandante a los
efectos generales producidos ppor la demanda misma y a la situacion ju-
ridica por ella creada.

¢’) El desistimiento de la accién : remmcm al derecho que consti-
tuye el fundamento de la demanda. .

10) En este sentido, ALCALA- Zmom y CASTILI0, en su recensién a mi trabajo la
extincion del proceso administrativo, cit., ep «Revista de la Facultad de Derecho de
México», nam. T (1952), pag. 231.

(11) Cfr. Mesean, La procedure devant le Conseil de Prefecture, Paris, 1949, pa-
gina 183, que incluye el desistimiente y el allanamiento entre los modos de «extincién
de la instancian. ‘
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b) De estos tres tipos de «desistimiento», los tnicos de que cabe
hablar al referirnos a la terminacién del proceso es de ias dos dltimcs.
Uno y otro constituyen supuestos de terminacién anormal del proce.e(i.
Por eso no tiene que extraiiarnos que la mayoria de la doctrina france-
sa (12) v de la espaiiola se refieran a ellos. Ahora bien: la doctrira
espaiola reserva el término «desistimiento» para uno de estos supuestos.
empleando el término «renuncia» para dcsignar al otro (13). La diferen-
cia entre ambas instituciones es clara:

a’) El desistimiento strictu sensu se da cuando el demandante re-
nuncia a la peticion de la pretensién deducida en un proceso; no renun-
cia al fundamento de la pretensién y, por tanto, siempre podra esgri-
mir el mismo fundamento en apoyo de una nueva pretension.

b’) La renuncia, por el contrario, implica una renuncia del funda-
mento mismo de la pretensién y, por tanto, sus efecios son mas absolu-
tos; no sélo producira la terminacion del proceso que se estd tramitan-
do, sino la imposibilidad de que en los mismos fundamentos se apoye
una nueva pretensién. En una palabra: existe la imposibilidad de ini-
ciar un nuevo proceso sobre el mismo objeto.

Sin embargo, esta distincion tiene una relativa importancia dentro
del proceso administrativo si tenemos en cuenta que el plazo que tiene
el demandante para iniciar un proceso es brevisimo (art. 7.c, L. C.) ¥
que la iniciacién del proceso no supone una interrupciéon de dicho pla-
zo; por ello el desistimiento supone, en la mayoria de los casos, la im-
posibilidad de dedueir de nuevo la pretensién, ya que, si nc se ha pro-
ducido inmediatamente después de iniciarse el proceso cuando éste se
inicié sin dejar correr muchos dias del plazo de que disponia el de-
mandante para ello, al desistirse habra transcurrido con exceso el mis-

(12) ObENT, Contentieux administratif, Les Cours de Droit, Paris, 1954, pag. 405;
Cuountrer y CoMPAIN. Les nouveaux Tribunaut administrasifs, Parie, 1954, pig. 149;
MaceviLLg, Le Conseil d’Etat juridiction administrative de Droit commun, «J. C. A.»,

- fasc. 615, pags. 21 y ss.

(13) La mayoria de las monografias se refieren al proceso civil. Vid., por ejem-
plo, RobricuEz VALCARCE, Terminacién del proceso por desistimiento del actor, en «Re-
vista de Derecho Procesal», 1947, page. 49 y ss.; DE MicueL Y Acero, Estudio mone-
grifico sobre desistimiento procesal, en «Revista de Derecho Procesal», 1949, pags. 665
y 38.; Cowranp, El desistimiento del proceso civil, en «Revista de la Facultad de De-
recho de Madrid», nim. 17 (1949), pazs. 31-42; FaIreN, El fundamento de la bilatera-
lidad del desistimiento, en «Anuario de Derecho Civils, 1I, pag. 909. Vid. también
Avvarez Tasro, El proceso contencioso, cit., pags. 182 y ss.
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mo (14). Solamente puede pensarse en algin supuesto especial dentro
del proceso administrativo local. Por ejemplo: segin el articulo 65, pa-
rrafo segundo, L. C. (que ha recogido el precepto contenido en el ar-
ticulo 368, 2, L. R. L.), cuando interpuesto recurso de reposicién no
recayese resolucion expresa de la Administracion, «el particular podra
interponer el recurso contencioso-administrativo dentro del afio siguien-
te a la fecha en que se presenté el recurso de reposicién». Por tanto,
deniro de este plazo de un aio cabe pensar en la posibilidad de que
se inicie un proceso, se desista y pueda iniciarse dentro de plazo un nue-
vo proceso. Pero en los demas casos los efectos del desistimiento vendran
a ser los mismos que los de la renuncia.

2. Noturaleza juridica.—La naturaleza juridica dcl desistimiento y
de la renuncia viene dada por las notas siguientes :

a) Son actos juridicos. Es decir, declaraciones de voluntad, que
producen determinados efectos juridicos. Por tanlo, en principio, debe-
ran reunir los requisitos exigidos por el Derecho para que un acto sea
valido.

b) Son unilaterales. Emanan de una de las partes del proceso: del
demandante. Como quiera que en el desistimiento —-segiin veremos— se
exige a veces la aceptacion de la parle contraria, ello ha hecho pensar a
algun tratadista de «lo contencioso-administrativo» que el desistimiento
«es como una transaccién sinalagmatica, mientras que la renuncia o el
allanamiento son unilaterales» (15). Pcro, como afirma GuAsP, el hecho
de que sea necesaria la aceptacion puede ser una condicién para que la
renuncia produzca sus efcctos normales, pero no para gue exista valida-
mente, del mismo modo que el otorzamiento del poder para pleitos es
un acto unilateral aunque para su eficacia sea precisa la aceptacién del
Procurador (16).

¢) Cardcter juridico-procesal. Respecio del desistimiento, parece im-
posible poner en tela de juicio su caracter juridico-procesal, ya que el
desistimiento es un acto de una de las partes que tiene lugar en el
proceso —en un proceso concreto en iramitacién— y en el proceso pro-

(14) En andlogo sentido, FENecn, Derecho procesal gributario, 111, :it.. pag. 353.
(15) ObeNT, Contentieux, cit., pag. 406, en nota.
(16) Comentarios a la L. E. C., Madrid. 1943, I, pég. 163,
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duce exclusivamente sus efectos; los efectos del desistimienio no van mas
alla del mundo juridico-procesal. Ahora bien: si no ofrece duda la na-
turaleza juridico-procesal del desistimiento, no esta tan clara la natura-
leza de la renuncia. Porque si de la transaccion puede afirmarse que se
produce fuera del mundo juridicc-procecsal, aun cuando produzca efec-
tos en esta parcela de la realidad juridica, de la renuncia podra afr-
marse que, aun cuando se produzca en cl mundo del proceso, sus efectos
van mas alla del mismo.

Es incuestionable que la renuncia del derecho subjetivo que consti-
tuye el fundamento de una pretensién esta mas alia del mundo del pro-
ceso. El problema de la renuncia de un derecho subjetivo, aun cuando
se trate de un derecho subjetivo que ha servido de base a una pretensién
ya deducida, es un problema de Derecho material, no de Derecho pro-
cesal. E]l Derecho procesal debe limitarse a estudiar el reflejo en el mun-
‘do del proceso de esta institucién de Derecho material. Quiza sea ésta
la razén por la que la mayoria de los tratadistas italianos de Giustizia
amministrativa no hablen mas que de «renuncia del recurso» —expre-
sién equivalente a nuestro «desistimiento»—, pero no de «renuncia de
derechos» (17), renuncia que se estudia cn el sistema de Derecho admi-
nistrativo, al estudiar los derechos subjetivos (18).

Por tanto, corresponde al Derecho material el estudio de la renuncia
del derecho subjetivo (19). Claro esta que, como no puede concebirse
una pretensién sin fundamento en aquellos casos en que se produzca la
renuncia del derecho que ha servido de fundamento a una pretensién,
ello implica la renuncia a la pretension y la tcrminacién del proceso,
asi como la necesidad de que tenga lugar dentro dcl proceso para que
produzca los efectos correspondientes en el mundo juridico-procesal (20).

A continuacién nos referimos unicamente al régimen juridico del de-
sistimiento, si bien hay que sefialar que en los casos en que sea admisi-

(17) Cfr. Guicciarpl, La ginstizia, cit., pigs. 271 y ss.; Bobna, Diritto processuale
amministrativo, cit., pag. 96.; ALEssi, Diritto amministrativo, cit., U, pag. 163, etc.

(18) Cfr., por ejemplo, Zanoami, Corso di Diritto amministrativo, 1.2 ed., I, pa-
ginas 208-210.

(19) Plantedndose el problema de su admisibilidad, por entenderse que, en prin
cipio, los derechos subjetivos administrativos son irrenunciables. Sobre el problema.
en Derecho espaiiol, vid. Garrino FaLia, El negocio juridico del particular en el De-
recho administrativo, en REVISTA pE ADMINISTRACION PUBLICA, nim. 1, pags. 126-128.

(20) La renuncia al derecho subjetivo fuera del proceso no produciria el efecto
extintive,
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ble la renuncia dentro del proceso administrativo se aplicara a la misma
el régimen juridico del desistimiento, con las especialidades sena-

ladas (21).

3. Regulacion.—En nuestro Derecho positivo se hace referencia al
desistimienté en algin preceplo aislado de la L. C., como el articulo 25,
parrafo tercero, al admitir el desistimiento del Fiscal de las apelacio-
nes que hayan interpuesto los Fiscales de los Tribunales provinciales de
lo contencioso-administrativo, oyendo a la Junta de Fiscales, y el ar-
ticulo 260, R. C., al enumerar los casos en que cesa la representacién
del Letrado y Procurador y seialar el de «desislir el poderdante de la
demanda». Ello implica la admisién del desistimiento en el proceso ad-
minisirativo. Ahora bien: ;se admite con caracter genmeral?, o ;no se
admite cuando la Administracién es demandante?

Podria plantearse el problema en los procesos de lesividad, enten-
diendo que no era admisible el desistimiento de la Administraciéon de-
mandante, al no aplicarse a la Administracion las hormas generales de
otros tipos de terminacién anormal del proceso, concretamente, allana-
miento ——art. 25, L. C.— y caducidad de instancia —art. 105, L. C,—.
Sin embargo, las razones que justifican aquellas normas especiales no se
dan en el desistimiento. Porque si el allanamiento del Fiscal no produce
el efecto tipico del mismo —que el Tribunal dicte sentencia de conformi-
dad con la pretension-— se debe a una prevencion contra la posible vul-
neraciéon, en un proceso simulado, del principio de irrevocabilidad de
los aclos declaratorios de derechos (22), y si las reglas generales sobre
caducidad no se aplican a la Administracién, se debe a que el descuido
o exceso de trabajo de sus agentes no ha de perjudicar a la entidad admi-
nistrativa cuando se detenga el proceso por culpa de aquéllos, y tales
razones no se dan cuando se trata de dé¢sistimiento, En resuruen: que
si la L. C. no prohibe el desistimiento de la Administracién (admitién-
dole en algin supuesto concreto, como el del articulo 25, parrafo terce-
ro, L. C.). no hay razén para no admitirle.

El problema estd en qué normas deben aplicarse para regular el de-
sistimiento en el proceso administrativo, ya que la ausencia de regula-
cién en la legislacién especial sobre el mismo no puede suplirse acu-

(21) Especialmente la no necesidad en la renuncia del consentimiento del deman.
dado, difereme objeto y diferente eficacia juridica. M

(22) Cfr. infra, apartade III.
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diendo a la L. E. C., segun el articulo 109, L. C., porque en el Derecho
procesal civil tampoco existe una adecuada regulacion del desistimiento,
habiendo tenido que construir la doctrina una teoria del mismo utili-
zando algunos preceptos aislados y la eiaboracién de la jurispruden-

cia (23).

B. Regquisitos.

1. Subjetivos.

a) Demandante.—E] desistimiento ha de proceder del actor. Como
afirma un A. de 17 de junio de 1930, todos los que sean parte deman-
dante en el pleito pueden «desistir de la acciénn. Un problema que ha
discutido la doctrina es el de si puede desistir el Procurador o el Abo-
gado que tengan poder general para pleitos. RODRIGUEZ VALCARCE en-
tiende que le bastara dicho poder geperal, con la expresa manifestacion
en el escrito de que obra en virtud de 6rdenes del clieate, con lo que
_afrontara la responsabilidad de sus escritos frente al poderdante (24):
pero la doctrina dominante es la contraria, que entiende no ser suficien-
te el poder general para pleitos para que el Procurador o Abogado pue-
dan desistir, sino que es preciso el poder especial o la ratificacién por
el demandante (25). Esta ltima és la posicién que mantiene la doctrina
procesal administrativa, al afirmar que «si el actor no ha venido al jui-
cio representandose a si mismo, sino por medio de mandatario, necesita
el apoderado nueva escritura de mandato con el indicado objeto, a no
ser que el primitivo poder contenga clausula especial en virtud de la que
delegzue el comitente la facultad de desistir del recurso; y si el que de-
siste es el Fiscal, ha de acompaiar a su escrito la correspondiente orden
en que se le autorice para verificarlo» (26).

(23) RODRIGUEZ VALCARCE, art. cit., pag. 49, dice: «Nuestra L. E. C. no presenta
un cuadro sistematico de los diferentes modos de terminar el proceso. La doctrina,
guiada siempre por las concepciones cientificas y espigando el texto legal con espiritu
analitico, formula acertadas sintesis dogmaticas, no siempre atendidas en las practicas
forenses, pese a que vienen refrendadas por el buen sentido cn el manejo de la técnica
del Derecho, que requiere su peculiar arte de aplicacién lo mismo que toda idea
constructiva.» :

(24} Art. cit., pdg. 53.

(25) Cfr., por ejemplo, Guasp, Comentarios, cit., I, pag. 163.

(26) GaLrosTRA, Lo contencioso-administrativo, Madrid, 1881, pdg. 517; ABELLa,
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b) Demandado.—La doctrina procesal y la jurisprudencia civil sue-
len exigir en ciertos casos, para que el Juez pueda declarar terminado
el proceso, el consentimiento del demandado al desistimiento del actor.
Tal afirmacién se encuentra en ia doctrina primitiva, partiendo de la
configuracion del proceso como contrato o cuasi-contrato (27) y en la
mas reciente doctrina por el principio de vinculacion de las partes del
proceso; «desde el momento de presentacién de la demanda —se ha di-
cho—, el actor queda vinculado al proceso, y ¢llo supone una obligacién
del mismo de seguirlo hasta el final, una vez que lo promovié» (28).
Lo que se discute es el momento a partir del cual ha de tenerse en cuenta
la aceptacion del demandado, dominando la doctrina que lo exige desde
la contestacion a la demanda, pero no antes.

El argumento que se maneja en favor de aquella posicién es el de
que, como el desistimiento no implica una renuncia del derecho y exis-
te la posibilidad de que ¢l demandado se vea inquietado por un nuevo
proceso sobre el mismo objeto, debe ienerse en cuenla la aceptaciéh del
mismo por si prefiere seguir el proceso hasta el final. Sin embargo, como
antes se ha ‘dicho, dentro del! proceso adminisirativo, normalmente el
desistimiento implica la imposibilidad de iniciar de nuevo el proceso,
salvo casos especiales, por lo que no deberia tenerse en cuenta el con-

sentimiento del demandado, salvo en aquellos supuestos especiali-
simos (29).

2. Objetivos.

a) El objeto del desistimiento es la pretensién: debe abarcar to-

Tratado tedrico-prictico de lo contencioso-administrativo, Madrid, 1888, pag. 606; Man-
TiNn ReTorTiLLO, Nuevas notas, cit., pag. 220.

En Derechio extranjcro, se llega a 1a misma conclusién. Cfr. Guicciarpi, La gius-
tizia, cit., pag. 271; Zanosini, Corso, I, pag. 302; Rovpa, Diritto processuale, cit., pa-
gina 97, i )

(27) Sobre el problema, vid. RopricuEZ VALQARCE, art. cit., pags. 51 y ss. Se funda
en la teoria del cuwasi contrato CaRALLERO, Lo contencioso-administrativa, Zaragoza,
1904, 11, pag. 476, para afirmar que no puede modificarse la pretensién.

(28) Dt Dieco Lora, Soluciones extrajudiciales de conflictos intersubjetivos, «A.
D. C.», IV, III (1951), pag. 1038, y Farin, El fundamento de la bilateralidad del dae-
sistimiento, «A. D. C.», 11, TI1, pag. 909.

(29) También se exige en el proceso administrativo francéz e italiano. Cfr. MEJEAN,
La procedure, cit., pag. 184; CHoOUBIIER y CoMpPaIN, Les Tribunaux, cit., pag. 149
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dos los extremos que ésta haya comprendido (30). La doctrina francesa,
sin embargo, parece admitir dos tipos de desistimiento: total o par-
cial (31), y nuestro T. S., en alguna ocasion —v. gr., A. 2 abril 1930-—,
afirma’ que si el «recurso» se referia a varios extremos puede desistirse
de alguno de ellos y no de los restantes. Indudablemente, el actor puede
renunciar a parte de los pedimentos de su pretension; tal posibilidad es
indiscutible. Pero, en estos casos, no estaremos ante. el desistimiento
como modo de terminacién anormal del proceso; estaremos ante una ins-
titucién distinta. - -

6) El desistimiento no se refiere a los derechos que constituyen el
fundamento de la pretension; se refierc a la peticién de la pretensién.
Por tanto, no existe inconveniente alguno en admitirle con toda genera-
lidad, ya que no implica una renuncia al derecho, sino un abandono de
la posibilidad de que sea anulado o reformado un acte administrative
en un proceso concreto. Por ello no es obsticulo a la admision del desis-
timiento de las entidades locales el articule 370, L. R, L.

3. De la actividad.

a) Lugar.—La determinacién del lugar en que deba producirse el
acto de desistimiento no ofrece dificullad. Siguiendo las reglas generales,
debera producirse en el lugar en que tenga su sede el 6rgano jurisdic-
cional ante el que se tramita el proccso en el que el desistimiento se
produce.

b) Tiempo.—No se exige que el desistimiento tenga lugar en un
momento determinado del proceso. En Derecho espaiol, como en Dere-

(C. de E., 15 junio 1906); Guicciarol, La giustizia, cit., pig. 272; LessoNA, La giusti-
zia, cit., pag. 160.

(30) Guasp, Comentarios, cit., 1, pag. 164.

(31) OpenTt, Contentieux, cit., pag. 105, La distincién entre desistimiento y otras
figuras, sin embargo, se intuye en nuestra antigua doctrina procesal administrativa.
En este sentido, CaBaLiero, Lo conrencioso, cit., II, pag. 476, afirma: (Pero si no es
dable al demandante variar sustancialmente la demanda, puede siempre, mientras el
pleito nov haya terminado, desistir de la accién y abandomnarla, apartindose del litigio
espontanea y voluntariamente.»

(32) Cfr. Openy, Contentieux, cit., pag. 405.
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cho francés (32) e italiano (33), puede producirse en cualquier momento
procesal : puede desistirse desde el momento siguiente u ser formulada la
demanda (34) hasta el momento anterior al de dictarse sentencia, si bien,
segin se produzca antes o después de que el demandado conteste a la de-
manda, los efectos seran distintos en orden a si ha de tenerse en cuenta
el consentimiento de éste (35).

¢) Forma.-—Para que el desistimiento produzea sus efectos norma-
les, es necesario : :

a’) Que sea expreso. Asi lo exige la jurisprudencia francesa e ita-
liana (36) v la espafiola. al sefialar que el desistimiento no puede en nin-
gin caso presumirse, ¢ino que requiere siempre la voluntad expresa del
litigante manifestada directamente o por apoderado especial (A. 8 no-
viembre 1933). No quiere esto decir —como afirma el Consejo de Estado
francés— que se exija, como férmula sacramental, la expresién «desis-
timiento», que puede ser reemplazada por otras equivalentes (37),
sino que se exprese con palabras que reveler claramente la intencién
de desistir. Por eso, el Consejo dc Estado italiano ha declarado que no
es valido el desistimiento hecho en forma de una declaracién de no te-
ner intencién de insistir en el «recurso» (38). En FEspafia, una S. de
14 julio 1903 enticnde que existe desistimiento cuando se produce el su-
pucsto signiente: la pretensién formulada solemne v reiteradamente en
el acto de la vista por el demandanie, para que el Tribunal de lo Conten-
cioso se declare ineompetente para conocer del rccurso que voluntaria-
mente y ante el mismo habia interpuesto y forinalizade aquella par-
te. Pero «es improcedente que se tenga por apartado de la accién a quien
seguia produciendo escritos a que. a o menos parcialmente, daba tramite
el Tribunal» (A. 18 marzo 1949).

(33) Cfr., por ejemplo, Gulccunin, La giustizia, cit., pig. 271; L.essona, La gius
tizia, cit., pag. 160. : :

{31) Se emplea e! 1érmino «demanday en sentido técnico y no el sentido usual en
nuestro Derecho positivo.

(35} Cfr. ut supra, apartado 11, A, 2.

(36) Cfr., por ejemplo, ODENT, Contentieux, cit., pag. 405, y Guicciarnl, La gius-
tizia, pag. 271.
" (37) C. de E., 21 diciemnbre 1938 y & julio 1949.

(38) Decisién de la Seccion V de 19 enero 1952 (cit. por Guicciarp).
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b’) Que sea definitivo. El acto de desistimiento no puede someterse
a condicién, plazo o modo (39). Sin embargo, el Consejo de Estado fran-
cés admite que el desistimiento sea simple o condicional (40).

¢’) Puede ser oral o escrito. No se exige que el acto de desistimien-
to sea escrito. Por el contrario, nuestra doctrina y jurisprudencia admi-
ten las siguientes formas de desistimiento (41): mediante comparecen-
cia, mediante escrito (que debera ser ratificado abte el Secretario) e in
voce en el acto de la vista (42). En todos los casos, dice M. RETORTILLO,
wpor respeto al propio Tribunal, deberan expresarse de una manera abre-
viada las causas determinantes de ese desistimiento. sobre todo para eli-
minar todo remoto peligro de costas, si el Tribunal tiene oportunidad
de conocer los motivos racionales y archijustificados para dar el paso

atras» (43).

d’) Por iiltimo, hay que tener en cuenta los requisitos formales exi-
gidos cuando quien desiste es la. Administracién demandante (44).

C. Efectos.

1. Juridicos.—El efecto tipico del desistimiento consiste en que cl
organo jurisdiccional debe dictar resolucién (45) declarande terminado
el proceso. Un A. de 2 junio 1952 establece que, desistido uno de los re-
cursos acomulados. se deja sin efectos la acumulacién decretada, al ex-
tinguirse uno de los pleitos.

(39) Guasp, Comentarios, cit., I, pag. 163.

(40) Cfr. Ob. cit. en nota 36.

(41) Cfr. Martin REeTORTILLO, Nuevas notas, cit., pag. 221. En Derecho italiano
también se admiten ambas formas —oral o escrita-—, Sin cmbargo, la doctrina fran-
cesa senala que debe ser expreso y escrito. Cfr. Mesean, La pm{:edure, cit., pag. 184.

(42) En este sentido, S. de 14 jmlio 1903.

(43) Nuevas notas. cit., pag. 221.

(44) CasaLLEro, Lo contencioso. cit., 1I, pag. 471.

(45) Debe adoptar forma de¢ auto, segiin art. 127, R. €. En el mismo sentido,
respecto del proceso civil, RODRIGUEZ VALCARCE, art. c¢it., pig. 54, y DE Micugt, ar-
ticulo eit., pag. 673; sin embargo, algin autor ba defendido Ia posibilidad de ha-
cerlo por providencia, segin practica forense, que ha de ertimarse viciosa.

Por tanto, el desistimiento produciri, como afirma CaBALIERO (Lo contencioso,
cit., II, pag. 477), segin jurisprudencia antigua, el efecto de gue la decisién admi-
nistrativa impugnada quede con toda !a autoridad vy fuerza nececaria (S. de 28 mave
1894 y A. de 22 febrero 1896), resolviendo ¢l amto que declara desistido al deman-
dante «todas las peticiones de la parte contrariay (7).
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2. Economicos.—En el proceso civil la regla consiste en la impo-
sicién de las costas causadas a la parte que desiste. Asi lo establece ex-
presamente la L. E. C., en su articulo 410, parrafo segundo, para los
recursos en general, y en el articulo 846 para la apelacién, admitiéndose
en los demas casos por aplicacion analégica de estos preceptos o por
entender que existe temeridad (46). Sin embargo, cn el proceso admi-
nistrativo la jurisprudencia ha seguido criterio distinto: en un A. de
6 abril 1949 (47), siguiendo esta tendencia, se ha establecido: «Que,
segin tiene declarado repetidamente la jurisprudencia de esta Sala, el
desistimiento de la accién ejercitada por el recurrente en e} procedi-
miento contencioso-administrativo no lleva consigo la imposicién de ‘cos-
tas, ya que el articulo 93 (hoy 101) de la Ley sobre el ejercicio de la
jurisdiccion dnicamente ordena aquella caucién para las partes que pro-
movieren o sostuvieren con temeridad notoria algin incidente. y no
puede darse este nombre al hecho de desistir de un pleito, porque con
ello ni se sostiene ni se promueve un incidente» (48).

Aunque no sea muy correcta la interpretacién jurisprudencial de los
precsptos de 1a L. C.. es admisible en general la tendencia de no im-
poner las costas al particular que desiste. por no ser prueba evidente de
temeridad el hecho de desistir, ya que éste pudo obedecer a que, de-
bido al corto plazo que existe para iniciar el proceso y no tener a la
vista el expediente administrativo que permita examinar las razones que
tuvo en cuenta la Administracién al dictar el aeto que se impugna, por
apresuramiento se dedujera una pretensién que luego se consideré insu-
ficientemente fundada o en que la Administracién modificara con pos-
terioridad la resolucién impugnada: piénsese, por ejemplo. en el caso
de que la Administracion local dicle acto estimando el recurso de re-
posicién después de haberse presentade la demanda ante el Tribunal
contencioso-administrativo (49).

Ahora bien: las razones sefialadas son admisibles siempre que no se

(46) Cfr. Guase, Comentarios, cit., I, pag. 165.

(47) En el mismo sentido, los autos de 26 marzo 1923, 23 mayo 1928, 24 mayo
1929, 7 noviembre 1931, 9 noviembre 1933, 26 noviembre 1934.

{48) Sin embargo, en Derecho comparsdo no suele sepuirse este criterio. Cfr.,
por ejemplo, MeTEaN, La procedure, cit., pag. 181: Dana MonTaXo0, El nuevo Cédigo
de lo contencioso-admintstrativo de Santa Fe, 1951, pag. 129: etc.

{49) O que, hahiéndose dictado con anterioridad, es notificado después al par-
ticular. Cfr. art. 388, 2, L. R. L.
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trate de un proceso de lesividad, pues en este caso debe admitirse como
regla general la imposicién de costas a la entidad administrativa que
desiste, ya que tuvo mas que tiempo suficiente para ver si la pretensién
estaba o no fundada (50).

I11.—ALLANAMIENTO
A. Nociones generales.

1. Concepto.—E] allanamiento es el acto procesal del demandado
por el que éste abandona su oposicion a la pretension (51). El deman-
dado no puede renunciar al proceso iniciado por el demandante, pero
si puede allanarse, esto es, renunciar a la oposicién y conformarse con
lo pedido en la pretensién. Interesa no confundir el allanamiento con
otros conceptos afines. Particularmente, con los siguientes :

a) La confesién. La confesién implica una admisién de los hechos
en que se funda la pretensién. El allanamiento implica un reconocimien-
to de la peticién de la pretensién.

- b) La abstencién del legal representante de las entidades piblicas.
En algunos casos, nuestro Derecho procesal administrativo permite al
Fiscal abstenerse de intervenir (arts. 25 y 26, L. C.). Pero tal concepto
es diferente al del allanamiento, pues no implica un reconocimiento de
lo pedido en la pretensién y, por tanto, distintos también los efectos (52).

(50) En el mismo sentido. en La justicia administrativa en Espaia, «R. A, P.»,
nim. 6, pags. 173-174, v en Ld reforma de la Loy de lo contencioso-administrativo,
«Revista de Derecho Procesaly, X, 1 (1954), pag. 65.

(31) Guasp, Comentarios, cit., I, pig. 165. Ee el hecho —dicen CHousLIER ¥ Com-
paIN— por ¢l que una de las partes s¢ inclina ante la pretensién de su adversario.
Cfr. Les nouveaux Tribunaux administratifs, cit., pag. 149. A veces, la doctrina fran-
cesa incluye también en el allanamiento el abandono al derecho de impugnar wna
decisiéon de un Tribunal de primera instancia. Cfr. MEJFAN. La procedure, cit., pa-
gina 184.

(52) El art. 25, parrafo segundo, L. ., dice: «En loc asuntes que no afecten
al interés general de la Administracion, el Fiscal no podri allansrse a las demandar.
pero si abstenerce de intervenir, concretando <n defensza al extremo o extremos que
a aquélla interesen». En el parrafo primero, inciso segunde, del mismo articulo, re-
ferente a las demandus contra la Administracion General del Estado, s¢ dice que
«cuando considerec de todo punto indefendible la resolucién impugnada lo hara pre
sente en comunicacién razonada al Ministro de cuvo Centro dimane, para que acuerde
lo que estime procedenten. El art. 60, parrafo segundo, R. C., dispone: (Cuando la
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2. Naturaleza juridica.—Es analoga, aunque de signo contrario, a
la del desistimiento. Se trata, por tanto, de un acto procesal, va que no
opera sino en cuanto proporciona el contenido de una resolucién uleerior.
Algiin autor ha defendido que se trata de un.negocio juridico de natu-
raleza analoga a la transaccion (53); pero la doctrina procesal rechaza.
en geueral, esta opinién y afirma que se trala de un acto procesal de una
de las partes —el demandado—, si bien con efectos inmediatos sobre el
Derecho material.

3. Regulacion.

a) FEn nuestro Derecho procesal administrativo se regula dnicamen-
te el allanamiento de la Administracién, lo que no es de extrafiar, por-
que constituye el supuesto general —lo normal es que la Administracién
sea demandada—- y porque es el suruaestc de allanamiento que exige dis-
posiciones especiales.

b) En lo no previsto en legislacion especial sobre el proceso admi-
nistrativo habra que acudir a la procesal civil como supletoria, si bien
nos encontramos con que en ésta tampoco existe una completa regula-
cién. del allanamiento, por lo que el problema plantea perspectivas ana-
logas al del desistimiento.

B. Regquisitos.

1. Subjetivos.—Como el allanamiento es el acto procesal de una de
las partes —el demandado—, sin exigirse la aceplacion de la narte con-

facultad que ejercite cl Fiscal sea la de abstenerse de intervenir en el pleito, por
estimar que éste no afecta al interés general de la Administracién, podra el Tribunal
denegar la solicitud, continuando el Fiscal en la defensa de la Administracidn, interin
no acredite la autorizacién ministerial para cesar en ella. En ningin caso podra abste-
nerse en las apelaciones». :

De estos preceptos se desprende que, para la ahstencion, basta autorizacién mi--
nisterial. Cfr. UBierNA, De lo contencioso.adwministrativo, Madrid, 1948, pig. 138. En
los procesos cuyo objeto son pretensiones dirigidas a impugnar actos de las entida-
des locales, al ser el Fiscal «defensor de la ley» en todo caso, no aparece la figura
de la abstencién, pues, como tal «defensor de la ley», si estima que ¢l acuerdo es
indifcrente, podra hacerle constar asi.

(53) Garcia FerNAnpez, El allanamiento a la demanda, «(R. G. L. J.», t. 119, pa-
ginas 311 y ss.; ALCALA-ZAMORA, en Lo contencioso-administrativo, Buenos Aires, 1943,

89



JESUS GONZALE? PERFZ

traria, el estudio de los requisitos referentes a los sujetos se traducirin
en el estudio de los requisitos que deben concurrir en el demandado para
que produzca sus efectos normales. Como regla general, puede. sefialarse
que es necesario que el demandado haya comparecido (S. 30 marzo 1906
v 28 junio 1928) y que tenga la capacidad procesal normal (54). Segin
la doctrina procesal civil, con arreglo al articulo 9.”, nim. 3.°, L. E. C.,
es necesario que el Procurador o Abogado tengan poder especial para
allanarse o que el allanamiento se haga por la propiz parte demanda-
da. Al no haber regla expresa en este sentido en la L. C. respecto del
allanamiento del particular, son aplicables las normas procesales civi-
les. Ahora bien: cuando la demandada es una entidad piblica, se dan
reglas especiales en nuestro Derecho procesal administrativo (55), reglas
que pasamos a exponer, distinguiendo entre el Estado y las entidades
locales.

a) Estado.—Si el Estado es el demandado, «el Fiscal no podri alla-
narse a Jas demandas dirigidas contra la Administracién General del Es-
tado sin estar autorizado para ello por el Gobierno» (art. 25, parrafo
primero, inciso primero, L. C.). En los procesos especiales sobre suspen-
sion de la resolucion impugnada no es necesaria autorizacién del Go-
bierno, segiin el articulo 191, R. C., en cuyo parrafo segundo se dice que

"serd necesaria «la autorizacién del Ministerio del Ramo». Pero en los
demas casos se reserva el Gobierno Ja facultad de allanarse. Por eso si el
-Fiscal se allané sin tener autorizacion especial para ello, el allanamien-
to es nulo y nulo el fallo adoptado. por producir la indefension de la
parte (S. 10 septiembre 1892). Ahora bien: en otros casos, el Tribunal

pag. 120, afirma que «el allanamiento env.uelve una transaccién», pero no confunde
ambas instituciones. .

(54) En cste sentido, GUASP, Comentarios, cit., I, pag. 166. Sin embargo, Pritro,
en Exposicion del Derecho procesal civil de Fspaiin, 2.» ed., Zaragoza, 1942, T, pa-
pina 224, afirma que, «dada su afinidad con la transaccién, y mas adn, implicando
un posible mayor perjuicio que ésta, deben exigirse los mismos requisitos». En nues-
tro Derecho administrativo, este tltimo es el criterio adoptado en el arty 340, R. O. F.

{55) El problema del allanamiento de la Administracion radica en la rareza con
que se produce. Como dice ALCALA-ZAMORA, «realmente resulta poco o unada edificante
la terquedad administrativa, que con innegable mala fe y frente a jurisprudencia
revocatoria constante, repetida y abrumadora, sosticne criterios injustos, para obli-
gar a pleitos, 0 con la esperanza de que éstos dejen de interponerse por un descui-
do, o se estrellen por un desliz procesaly. En Lo contencioso-administrativo, cit., pa-
gina 181. En el mismo sentido, por mi parte, en obras cits. en nota 50.

90



LA TERMINACION ANORMAL DE1 PROCESO ADMINISTRATIVO

Supremo estima que no «es necesario discernir sobre la procedencia del
allanamiento desde el punto de vista procesal y las diferencias de efec-
tos segin se hava formulado como mera autorizacion del Ministro del
ramo o del Gobierno, a cuyas dos modalidades alude sin mayor detalle
el articulo 24 de la Ley organica de esta jurisdiccion (se refiere al texto
de 1894), pues en definitiva la intcgra cuestion basica queda sometida
a la decision de la Sala (S. 11 mayo 1950, 2.° considerando)} (56).

b) Entidades locales.
a’) Antecedentes.

a”) Segin la Circular de la Fiscalia del T. S. de 15 octubre 1906,
el articulo 24, L. C., no se referia a los Fiscales de los- Tribunales pro-
vinciales de lo contencioso-administrativo —a los que se referia el ar-
ticulo 25—, por lo que se afirmé la imposibilidad de allanarse los Fisca-
les de los Tribunales provinciales de lo contencioso durante la vigencia
del texto de 1894. Se preveia el supuesto del allanamiento a la preten-
sién de suspensién del acuerdo en el articulo 191. R. C., al decir que
«los representantes de la Administracién ante los Tribunales provincia-
les no podran allanarse a la suspensién sin pedir y obtener autorizacién
del Fiscal del Tribunal de lo Contencioso-administrativo» (parrafo pri-
mero), pero no en el proceso principal. Este silencio —opinaba Ruiz Va-
1ARINO— del Reglamento v de 1a Ley. «en lo que se refierc al allana-
miento v a 1a abstencién del Fiscal en la primera instancia, es muy sig-
nificativo y debe entenderse que equivale a una completa v total nega-
tiva de esta facultad» (57).

{56) Por la doctrina —v alguna Circular de la Fiscalia del T. S.— se entiende
que la facultad de allanarse en los términos senalados se refiere iinicamente al Fiscal
del Tribunal Supremo, no a los Fiscales de los Tribunales provinciales, aun cuande
defiendan al Estado cuando el acte dictado por un érgano local del mismo canse
estado. Cfr. 1o que se dice en el texto a continuacién. sohre Entidades locales. Sin
embargo, creemos que tal interpretacién no es correcta, pues no existe razén alguna
para que, cuando el Estado sea demandado ante un Tribunal provincial, no puede
allanarse aplicando el mecanismo del art. 25, L. C. No olvidemos que, segiin el ar-
ticnlo 26, «en cada Tribunal provincial hahré un Fiscal del mismo que representari
v defenderd a la Administracién General del Estado en los términos preceptuados
para el Fiscal del T. S.».

(57)—Cfr. UBierna, De lo contencioso, cit., pag. 138. Cfr. lo dicho en nota anterior.
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b’) El Reglamento de procedimiento en materia municipal de 1924
dispuso que «el Fiscal podra allanarse a las demandas contencioso-admi-
nistrativas bajo su personal responsabilidad. .», pero en virtud del De-
creto-ley de 16 de junio de 1931 este precepto del Reglamento de 23 de
agosto de 1924 quedé derogado, y en la Circular de 29 de enero de 1935
se decia: «Segin expresé ya la Circular de esta Fiscalia de 15 de octu-
bre de 1906, el Fiscal del T. S. es el tinico que de un modo directo y
expreso esta autorizado por la Ley para allanarse», por lo que se dene-
g6 a un Fiscal de un Tribunal provincial la facultad de allanarse, re-
cordandole la obligacién que tenia de contestar a la demanda oponién-
dose (58).

¢”’) La Ley municipal de 1935 vuelve a admitir la posibilidad Je
que se allanen los Fiscales de los 1ribunales provinciales, en su articu-
lo 223, y en una nueva Circular. en la de 12 enero 1940. sc establece :
«Como ya la Fiscalia del T. S. expresaba en, su Memoria de 1906, esta
fuera de toda duda que el articulo 24 de la Ley (texto 1894), al hablar
de allanamientos, se refiere exclusivamente al Fiscal del T. S. (enton-
ces Fiscal del Tribunal de lo contencioso), no a los de los Tribunales
provinciales. Ahora bien: respccto de los acuerdos dictados por Ayunta-
mientos v Diputaciones provinciales, la legislacién aplicable es otra. Rige
con relacién a las resoluciones de las Corporaciones municipales la Ley
municipal de 31 octubre 1935. Conforme a ellas, son de dos clases los
recursos contencioso-administrativos que pueden interponerse : el de ple-
na jurisdiccién y el de anulaciéon. En el primero de ellos los Fiscales
de los Tribunales provinciales pueden allanarse de las demandas confor-
me a lo dispuesto en ¢l apartado A) del articulo 223 de la mencionada
Ley. De esta facultad deberan usar los dichos fiscales con moderacién v
tinicamente cuando de todo punto sea indefendible el acuerdo munici-
pal impugnado. En la otra clase de recursos contencioso-administratives
que contra resoluciones de los Ayuntamientos pueden interponerse, esto
es. en los de anulacién, en ningiio caso pueden allanarse a la demanda
los Fiscales de los Tribunales provinciales, por la indiscutible razén de
que en ellos, conforme dispone el apartado B) del citado articulo. en sv
parrafo quinto, el Fiscal no es demandado v su intervencién tiene lugar
s6lo como defensor de la Yev, previo el informe que versara sobre l!a
admisién del recurso y, en su caso, sobre el fondo  Con relacién a lo«

(58) Cfr. Martin ReTORTILLO, Nuevas notas, cit., pags. 81.87.
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recursos contencioso-administrativos promwovidos contra resoluciones dic-
tadas por las Diputaciones provinciales, el articulo 170 del Estatuto pro-
vincial dispone que sean aplicables a ellos los articulos 253 y 256 del
Estatuto municipal y sus concordantes del Reglamento de procedimiento
en materia municipal, de 23 de agosto de 1924, y como entre éstos se
halla el articulo 50, que autoriza al Fiscal para allanarse a las deman.
das contencioso-administrativas bajo su personal responsabilidad, es evi-
dente que también en estos pleitos los Fiscales de los Tribunales pro-
vinciales podrin allanarse a las demandas cuando en absoluto sean in-
defendibles los acuerdos de las Diputaciones provirciales objeto del re-
curso. Ahora bien: a estos allanamientos solo deben llegar los Fiscales
tras de un estudio detenidisimo de los pleitos que les lleve al pleno
convencimiento de ser indefendible, desde todos los puntos de vista, la
resolacién impugnada vy, por tanto, el cserito de allanainiento ha de ser
fundado. exponiendo detalladamente les razonamientos legales en que
se apoya dicho allanamiento» (59).

b’) Régimen vigente.—El art. 387, 1, L. R. L.. dispuso que en lo-
procesos administrativos cuyo objeto son pretensiones dirigidas a impug-
nar actos de las entidades locales, sera demandada la entidad que dicto
el acuerdo y que el Fiscal actuaria como defensor de la ley, salvo en ol
caso de que, tratindose de «recurso de plena jurisdiccién». no compa-
reciera la entidad demandada, en cuyo caso asumiria el Fiscal la repre-
sentacion de la mismna. Estos preceptos han sido recogidos en los ar-
ticulo 26, parrafo segundo, v 66 del texto refundido de la Ley de lo
contencioso. Por tanto, al plantearnos el problema del allanamiento de
las entidades locales, hay que distinguir dos supuestos : allanamiento de
la Corporacién local demandada y allanamiento del Fiscal.

a”") Corporacién local demandada.—Siendo parte demandada la
Administracién local cuyo acuerdo fuese impugnado (art. 369 del Re-
glamento de organizacion, funcionamiento y régimen juridico de las Cor-
poraciones locales), parece indudable: 1.° Que debe ser la Corporacién
local respectiva la que puede adoptar la decisién de allanarse a las p:-
tensiones deducidas ante un Tribunal, y no el Fiscal; 2. Que no puede
discutirse la facultad de allanarse. En efecto: la legislacién procesal
adminisirativa no contiene reglas espectales que impidan a una Corpa-

(59) Cfr. Lorez Rovo, El coadyuvante, cit., pags. 194 y ss.
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racién local adoptar el acuerdo de allanarse a las pretensiones deducidas
contra sus acuerdos; por ello han de aplicarse los principios generales
y admitirse el allanamiento. Aliora bien: ;qué requisitos debera reunir
el allanamiento de una entidad local para que sea valido? El articulo 340
del Reglamento de organizacion, funcionamiento y régimen juridico de
las Corporaciones locales dice que para «allanarse a las demandas de-
‘beran cumplir las Corporaciones los mismos requisilos que para com-
parecer en juicio y atenerse, en su caso, al quorum senialado por el ar-
ticulo 303 de la Ley». Es indudable que tal precepto se refiere a las
acciones civiles, por estar incluido en la Seccion titulada «del ejercicio
de acciones» (se entiende: acciones civiles), distinta de la que regula
el «recurso contencioso-administrativo»; pero no existe inconveniente
en admitir su aplicacién a los procesos administrativos. En consecuen-
cia, no puede allanarse el representante en el proceso de la entidad local
{Abogado o Procurador); para que se produzca el ailanamiento sera ne-
cesario que éstos presenten el correspondiente certificado del acuerdo de

la Corporacién adoptado con arreglo a lo dispuesto en el articulo 340
del Reglamento (60).

b**) Fiscal.—~Como quiera que el Fiscal no es parte demandada ni
representante legal de la parte demandada, sino «defensor de la ley»,
resulta obvio que no puede allanarse a la pretensién. Podra, como «de-
fensor de la ley», estimar fundada la pretensiéon y hacerlo constar asi;
pero no allanarse. Ahora bien: existe un caso en que el Fiscal es re-
presentante de Ja Corporacién local demandada: cuando, tratindose de
un contencioso de «plena jurisdiccion», no comparece la Administracion
demandada (art. 26, parrafo segundo, L. C., y art. 369, R. O. F.). ;Es
admisible entonces el allanamiento del Fiscal? ;Tiene la facultad de
allanarse cuando estima que el acuerdo es indefendible? El articulo 26,
parrafo segundo, L. C. (anélogo al art. 369, R. O. F.), dice que «si esti-
mara que el acuerdo no es defendible, sera notificada la Corporacién o
Autoridad interesada, por si creyeren convenienle designar representan-
te en juicio». Es decir, ¢l hecho de que el Fiscal estime que el acuerdo
no es defendible no implica un allanamiento, sino una extincién de la
representacién de la entidad : cuando el Fiscal emite informe en el sen-

(60) Sin plantearse €l problema de la aplicabilidad del art. 340, R. O. F., a los
procesos administrativos, opta por la afirmativa Ormiz, El recurso contencioso-adminis-
trativo en la nueva L. R. L., Madrid, 1953, pégs. 210-211.
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tido de que el acuerdo impugnado no es defendible, deja de ser repre-
sentante de la entidad, conservando el caracter unico de defensor de la
ley, y de aqui que se notifique la decision a la Corporacion o Autoridad
«por si creyeren coveuniente designar representante». El problema esta
en qué es lo que pasa si la entidad no designa un nuevo representante.
Se ha dicho que en este caso «no se produce la rebeldia de la Corpora-
cién, porque ha comparecido por su representante el Fiscal, pero si pue-
de suceder el allanamiento si no acude a su defensa ante la notificacién
del Fiscal» (61). No estimamos acertada esta interprelacién de los textos
Negales, ya que el allanamiento debe ser expreso; corresponde a la parte
demandada, no al Fiscal. Si no camparece después de haber informado
el Fiscal en el sentido de que el acuerdo no es defendible, lo que se
producira serd la rebeldia, no el allanamiento (62).

2. Objetivos.—Como dice GUasP, el allanamiento no recae inme-
diatamente sobre la pretensién del demandante, sino sobre la oposicion
que a la misma procede hacer al demandado (63). Y es necesario, lo
mismo que en el desistimiento, que la renuncia a la oposicién sea lotal,
que comprenda todos los extremos a que se refieren las peticiones del
actor, pues en otro caso no se producirian los efectos tipicos del allana-
miento. Ahora bien: tampoco procede, al allanarse el demandado, cx-
poner hechos y fundamentos de derecho distintos de los alegados ni
formular peticiones que signifiquen la revocacién, en todo o en parte,
del acuerdu recurrido. Asi lo establece el tercer comsiderando de una
sentencia del Tribunal provincial, aceptado por la del T. S. de 11 de
junio de 1930.

3. De la actividad.—Debera rcalizarse en el lugar en que tenga su
sede el érgano jurisdiccional, no existiendo limite temporal alguno: pue-
de tener lugar el allanamiento en cualquier momento procesal. En cuan-
to a la forma del allanamiento, hay que tener en cuenta los requisitos
que debe reunir el acto correspondiente (cuando la demandada es la
Administracién) (64). En Derecho francés se afirma la posibilidad de

(61) Cfr. Ormz, El recurso contencioso, cit., pag. 210.

(62) A eolucién aniloga lleza GuAaITA, El proceso administrativo de lesividad,
Barcelona, 1953, pags. 168-169, nota 218. Cfr. Gonzilez Pewrez, La declaracion de re-
beldia en el proceso administrativo local, «(R. E. V. L.», 1953, pags. 180-182.

(63) Comenutarios, cit., I, pag. 166.

(64) Asi, si se allana una entidad local, los raquisitos que se sefialan en el ar-
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que sea expreso o tacito; el ejemplo de allanamiento tacito que se cita
consiste en dejar los plazos para interponer un recurso sin impugnar
una resolucién judicial (65); pero en esie caso no estamos ante un-su-
puesto de allanamiento; como afirma una S. de 16 febrero 1930, wo
son equiparables el allanamiento a la demanda con el hecho de no ape-
lar de una sentencia contraria.

C. Efectos.

1. Terminacion del proceso.-~Una vez allanadv el demandado, no
ha de seguirse la tramitacién del proceso; el proceso debe decidirse sin
necesidad de tramitacion ulterior. Alora bien: cuando existen varies
demandados, si se allana solamente uno de ellos, seguira la tramitacion
respecto de los demas. El articulo 00, parrafo primero, R. C., al refe-
rirse al allanamiento del Fiscal, asi lo establece: «cuando el Fiscal haga
uso de este derecho —dice— el Tribunal seguira la sustanciacién del
recurso con las demas partes que intervengan en el pleito». Respecto de -
este precepto conviene sefialar que no hay inconveniente en aplicarle a
los casos en que no sea demandada la Administracién, smo un particu-
lar (proceso de lesividad), cuando sean varios los demandados, v. gr., por-
que fueren varias las personas a cuyo favor declaré derechos el acto
declarado lesivo o porque hubiere comparecido a defender el acuerdo
el funcionario que le adopté, al lado de la persoua titular de los dere-
chos (66); en estos casous, si se allana uno de los demandados, el proceso
seguird sus tramites respecto de los demas. Ahora bien: el principal
problema que plantea el articulo 60. R. C., es si es aplicable respecto
de los coadyuvantes de la Adminisiracién. En este punto la jurispru-
dencia es contradictoria (67):

a) En algunas sentencias se afirma que no es posible que los coadyu-
vantes sigan la tramitacién dei proceso una vez allanada la Administra-

ticulo 340, R. O. F., en especial, ademais de los generales sobre validez de los acuer-
dos locales (convocatoria de la sesién, deliberacidn, etc.). Si se allana el Estado, los
requisitos necesarios sobre acuerdos del Gobierno.

En uno y otro caso, debera unirse a los autos prueha fehaciente del acuerdo, pre-
sentada al Tribunal por el representante procesal de la entidad piiblica allanada.

(65) MEeJeaN, La procedure, cit., pag. 184.

(66) Posibilidad admitida con hastante generslidad.

(67) Una referencia a la misma, en Lorez Roné, El coadyuvante, cit., pags. 199 y ss
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cion, pues «equivaldria a dar a los coadyuvantes una intérvencién .de
tal importancia en el litigio que la Ley procesal no le reconoce» (68).

b) En otras, por el contrario, se permite la continuacién del proQ
ceso por los coadyuvantes (69).

2. Sentencia estimatoria de la pretension.—El segundo de los efec-
tos tipicos del allanamiento consiste en’ que el organo jurisdiccional
debe dictar sentencia —no providencia, segiin viciosa practica en el pro-
ceso civil— (70), de conformdidad con la pretension, «en tanto en cuan-
to la ley no le conceda el poder de examinar de oficio la adecnacién
de dicha pretensiéon con el Derecho objetivo» (71). Pues bien: respecto
de la aplicacion de esta regla al proceso administralivo, hay que hacer
una distincién importante, segin fue el allanamiento proceda de la
Administracion o proceda de los particulares.

.a) Allanamiento del particular.—Al no estar previsto especialmente
en la legislacion procesal administrativa, habra que estar a lo dispuesto
en el Derecho procesal civil, segin el articulo 109, L. C. Por eso se ha

(68) Cfr. A. de 10 octubre 1895. En este sentido, Civbap AURIOLES, Discurso de
apertura de Tribunales, 1920. )

(69) Particularmente se afirmaba asi en aquellos casos en que una entidad local
(antes de la L. R. L.) comparecia como coadyuvante, al lado del Fiscal, a defender
¢u acuerdo impugnado. Cfr. autos de 12 febrero 1927 y 22 wepticmbre 1941. En el ter-
cer considerando de la S. de 3 junic 1933 se dice: a«Segin tiene declarado, este Tri-
bunal, todo apartamiento o consentimiento de la Administracién frente a una accién
entablada contra sus acuerdos, operado por sus érganos representativos ante los Tri-
bunales jurisdiccionales, equivale 2 la extincidn de litigin, y firmeza en su caso, de
la sentencia dictada, porque el derecho que para coadyavar a la Administracién tienen
aquellos que en el litigio estin interesados cesa desde el momento en que el repre-
sentante de la Administracién se aparta de intervenir en él, ya porque no existiendo
demandado no cabe suponer que se pueda coadyuvar, ya también porque la indole
de- los pleitos contencioso-administrativos no consicnte que se sustancien con parte
distinta de la que lleve la representacién de la antoridad de la cual procede el acue:-
do reclamado.»

(70) Guasp, Comentarios, cit., I, pag. 167,

(71) G6mez OrsaNeJA, Derecho procesal, 3.0 ed., Madrid, 1951, I, pag. 368: Guasr,
Comentarios, cit., 1, pags. 166-167. Arcaci-Zamora v Castiiro, en Proceso, autocom-
posicion y autodefensa, México, 1947, pig. 80, afirma: «Cuando el allanamiento se
produce después de la demanda, cuande pertenece a la categoria intra-procesal, no
implica tampoco separacion de la via judicial, si bien repercnte, como la hipétesis
gemela del desistimiento, en la resolucién que lo acoja, que habri de ser conforme
a su resultante, aunque no siempre Jos Tribunales lo entiendan asi y proyecten el
principio de oficialidad sobre instituciones, como las nombradss, esencialmente dis-
positivas.»
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afirmado que «en el proceso de lesividad, o sea cuando el demandado
es un particular, la Ley no tiene ningun interés en impedir el allana-
miento, que puede darse y se da en las mismas circunstancias que en el
proceso civil, y, desde luego, esie auténlico allanamiento lleva consigo
la extincion del proceso de lesividad» (72).

b) Allanamiento de la Administracion.— Kl allanamiento de la Admi-
nistracién no produce los efectos normales. Segun el articulo 25, parra-
fo primero (inciso ultimo), «cuando el represeniante de la Administra-
cion, debidamente autorizado, deje de impugnar la demanda, el Tri-
bunal, llevando el pleito a la vista, diclara en su dia cl fallo que estime
justo». De acuerdo con este precepto, se ha dicho que «al disponer que
en los casos de haberse allanado a la demanda el Ministerio fiscal, die-
tara el Tribunal en su dia el fallo que estime jusio, no obliga a acceder
de un modo automatico a lo solicitado por el actor y requiere, por el
contrario, el estudio preciso para determinar si se ha producido o no
la vulperacion de derecho invocada» (primer c¢nnsiderando, S. 1 mayo
1951) (73). El fundamento de esta especialidad del Derecho procesal
administrativo se concreta en las razones siguientes :

a’) El principio de que la Administracién no puede reformar sus
actos declaratorios de derechos, principio que podria ser facilmente bur-
lado inediante un proceso simulado en el que la Administracion se alla-
nara a la pretension de anulacién de un acto declaratorio de dere-
chos (74). Este principio ha sido recogido inciuso por alguna sentencia
de nuestro T. S. para justificar los especiales efectos del allanamiento.
como en la de 9 de enero de 1905, en que se dice que, «aun cuando el
Fiscal debidamente autorizado se allané a la demanda, el Tribunal.
obligado por la Ley, ha traido los autos a la vista y ha dictado el fallo
que estimé justo, que sélo asi respetara los buenos principios de que
la Administracién no puede por si misma revocar ni modificar sus pro-
pias providencias si causan estado. cuando producen o declaran derecho».

(72) En el mismo sentido, GoNzALez Pérez, La extincién del jiroceso adminis.
trativo, Madrid, 1952, pag. 16, y Guasta, El proceso administrativo de lesividad, cit.,
pags. 172.173. .

(73 En el mismo sentido, S. de 29 marzo 1992, 9 enero 1906, 1 febrero 1915, 18 fe-
brero 1942, 27 marzo y 17 diciembre 1947 y 11 mayo 1950.

(74) Cfr. MangEsa, Jurisdiccion contencioso-adwinistrativa, 1894, pag. 32; CaBa-
LLERO, Lo contencioso, cil., II, pag. 131, y la mayoria de la doetrina posterior. Vid.,
por ejemplo, UBler~a, De lo contencioso-administrative, cit., pégs. 138-139.
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b’) Y también se ha sefalado, para justificar aquella regla, que,
pudiendo el Tribunal ser incompetente, ha de quedarle expedita, no
obstante el allanamiento, la declaracién de incompetencia, declinindola
por razones de interés y Derecho publicos (75).

IV.—SATISFACCION EXTRAPROCESAL DE LA PRETENSION.

A. Nociones generales.

L. Concepto.—En las obras francesas e 1talianas sobre el «contencioso-
administrativo se suelen incluir, entre los supuestos de non lieu a sta-
tuer, entre los supuestos de extincién o cesacion del proceso, el que denomi-
nan cesacion de la materia litigiosa (76) o desaparicién del objeto del
recurso (77). Se trata de aquellos casos en que, iniciado un proceso para
lograr la satisfaccion de la pretension del demandante, tal satisfaccién
ha sido lograda fuera del cauce procesal.,

Como todo proceso administrativo presupone la existencia de un acto
administrativo que se impugna, tal satisfaccion extraprocesal de la pre-
tension se lograra mediante la anulacion del acto y, en su caso, recono-
cimiento de la situacién juridica subjetiva negada por el mismo al de-
mandante y hasta la correspondiente indemnizacién de daios. Nada
tiene de particular que, partiendo de la ‘clasica distincién entre «plena
jurisdiccién» y «anulacién», la desaparicion del objeto del recurso (re-
quéte) pueda acaecer: en el primer caso, cuando sus conclusiones ha-
yan sido satisfechas; en el segundo, cuando sea anulado por la Admi-
nistracién el acto impugnado (78). Pero la ribrica comin de estos su-
puestos consiste en la satisfaccion extraprocesal de la pretension dedu-

(75) ALcaLA-ZAMOBA, Lo contencioso-administrativo, cil., pig. 121.

(76)  ZanomINl, Corso, cit., 11, pag. 301; GuUwCIARDL, Lu ginstizia, cit., pag. 272;
Boboa, Diritto processuale, cit., pag. 96; Trssona, La giustizig, cit., pag. 160; ALEsss,
Diritto amministrativo, cit., II, pag. 165.

(77) OpenT, Contentieux, cit., pag. 406.

(78) OopiNT, Contentieux, cit., pag. 406. Cuando la docirina procesal civil estudia
el allanamiento, no como modo de terminacién-del proceso, sino desde un punto de

_ vista mas amplio, como modo de composicion del litigio, distingue, al lado del alla-
namiento intra-procesal (que produce la extincidn), el allanamiento extra-procesal.
Ahora bien: refieren esla forma de autocomposicién a aquellos casos en que no se
ha iniciado el proceso. Cfr. ALcALA-ZAMORA Y CasmiLLo, Proceso, autocomposicién y
autodefensa, cit., pégs. 80-83.
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cida ante un érgano jurisdiccional por la Administracién demandada.
Se trata de aquellos casos en que la Administracién reconoce las razones
que le asisten al que ha deducido una pretensién frente a la misma, pero
no a través del cauce del allanamiento, no en via procesal, sino en via
administrativa; fuera del proceso, la Administracién satisface la pre-
tension del demandante.

2. Naturaleza juridica.

a) Que, en estos casos, estamos en presencia de un hecho que pro-
duce la terminacién anormal del proceso, es algo indudable. Ei proble-
ma estd en la admisién de esta satisfaccion extraprocesal de Ja preten-
sién cuando ésta ha sido deducida; pero, de admitirse, se produce la
extincién del proceso. Porque si la pretensién es el objete del proceso,
el objeto de la pretension esta constituido por un bien de la vida, una
materia apta por su naturaleza para satisfacer las necesidades o conve-
niencias objetivamente determinables de los sujetos (79), y si la satisfac-
cién se obtiene fuera del proceso, la pretensién deviene sin objeto, ca-
rece de razén de ser y, por ende, carece de razén de ser el proceso a que
la misma ha dado lugar (80).

b) Ahora bien: pese a su repercusién en el mundo juridico-
procesal, tal satisfacciéon extraprocesal dc pretensiones es. ante todo v
sobre todo, una actividad administraliva, regulada por el Derecho ma-
terial. En altimo término, no se trata de otra cosa gue de la amplitud
de las facultades de anulacién y revocacién de la Administracién (81):
Pero como tal potestad se ejerce cuando existe un proceso pendiente cuyo
objeto es una pretensién dirigida a impugnar un acto sobre el que recae

(79) En este sentido, GUASP, La pretensién procesal, Madrid, 1952, pag. 41.

(80) Este as el argumento esencial que se recoge por la jurisprudencia extran.
jera'y por la espafola al enfrentarse con el supuesto que s¢ examina. Por ejemplo,
en S. de 28 mayo 1935 se afirma que en tales casos «ha dejado de existir materia
‘propia para la prosecucié de este pleito, cuva demanda, viva por no haberse desistido
de ella, solicita la revocacién de un acuerdo de la Administracién denegatoria de una
pensién que luego la Administracién ha concedidox.

(81) Y su alcance cuando el acto en cuestién ha sido rmpngnado ante un érgano
procesal. De analoga manera a como se ha planteado el problema de la posibilidad .
de anulacién de un acto administrativo cuando se ha interpnesto ya recurso admi.
nistrativo ante el snperior jerarquico del érgano que dicté el acto.
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la fgcultad de revocacién de la Administracién, el Derecho procesal no
puede desentenderse del problema. Debe hacer referencia al mismo y
estudiar la repercusién en el mundo del proceso de aquella révocacién o
anulacién acordada en via administrativa.

3. Regulacion.—De lo que se acaba de decir se desprende que el
problema esta regulado, no en las leyes procesales administrativas, sino
en las leyes administrativas. Ahora bien: lo primero que resalta es la
ausencia de un precepto general sobre ei problema. En Derecho espa-
fiol tendremos que acudir a disposiciones dispersas, segiin nos refiramos
a la-esfera local o a la esfera central, y. dentro de ésta, habra que acu-
dir a distintas disposiciones, particularmente a los Reglamentos de pro-
cedimiento administrativo de los distintos Ministerios, Especialmente ha-
bra que hacer referencia a la jurisprudencia, ya que la materia de que
se trata ha sido resuelta, sobre todo, no sélo en Espaiia, sino en otros
paises, en las decisiones de los Tribunales (82). El R. C., no obstante, se
ocupa del problema, en art. 14, pérrafo segundo.

B. La anulacion del acto adminisirativo impugnado ante la jurisdic-
cion administrativa.

1.—Referencia a la anulacién de los actos administrativos en general.

a) Principio general.—Conocido es el principio general segtin el cual
la Adminisiracién puede, de oficio o a instancia de parte, privar de efer-
tos a los actos administrativos —no civiles— dictados por ella. En virtud
del privilegio de la decisién ejecutiva (83), la Administracién puede pri-
var d= efectos a sus actos. En Espafia se emvlea el término «revocacién»
para designar a todos los supuestos de privacién de efectos de un acto
administrativo, hien cvando se hace por la Administracién, como cuan-
do se lleva a cabo por un Tribunal al decidir una pretensién de lesivi-
dad (84). Sin embargo, conviene distingrir los dns supuestos siguientes :

a’) Que el acto sea valido. Es decir. cuando el acto administrativo

(82) Cfr. Gozzirez PErez, La'revocacion de los actos administrativos en la juris-
prudencia espafiola. REVISTA e ADMINISTRACIGN DOBLICA, nitm. 1, paes. 149.162.
(83) Cfr. Gonzitez PErFz. Sobre la ejecutoriedad de los actos administrativos,
«R. C. D. L», 1954, pags. 706-724.
(84) Cfr. Guaita, El proceso administrativo de lesividad, Barcelona, 1953, pégi-
nas 20-29.
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al que se priva de eficacia ha nacido reuniendo cuantos requisitos la ley
exige, la privacién de efectos del mismo se hace por razones de oportu-
nidad, no por razones de legalidad. Entonces es cuando se debe emplear
el término «revocacién». Constituye una caracteristica esencial de los
actos administratives la revocabilidad (85).

b’) Que el acto sea invalido. Es decir, cuando el acto administrati-
vo ha nacido viciado, entonces la privacién de efectos del mismo se hace
por razones de legalidad. Se priva de efectos a algo que esta viciado. El
problema esta en determinar si dentro del Derecho administrativo es po-
sible distinguir dos supuestos de invalidez —nuiidad y anulabilidad—,
con la consiguiente distincién en los procedimientos para privar de efec-
tos a los actos —declaracién de nulidad y anulaciéon—. En principio, si
partimos de que la distincién entre ambos supuestos radica en la dife-
rente amplitud de la legitimacién activa —la accién de nulidad es pi-
blica, pero no la de anulabilidad— y la prescriptibilidad de la misma
—imprescriptible en el primer caso y no en el segundo—, con las con-
siguientes consecuencias en orden a la subsanaecién y convalidacién del
acto, comprenderemos que la anulacién es el snpuesto normal, ya que
ante un acto administrativo viciado no sélo cabe impugnacién procesal
por personas determinadas legitimadas activamente y dentro de un pla-
zo sefialado :por la ley. Sin embargo, se sefialan por la doctrina algunos
supuestos de nulidad absoluta —v. gr., incompetencia ahsoluta— (86),
en los que se afirma la posibilidad de impugnacién en cualquier mo-
mento (87). '

b) Limites del principio.—F] principio de revocabilidad de los ac-
tos administrativos —en el sentido amplio en que emplea el término la
jurisprudencia— no es ilimitado. Por el contrario. existen casos en que
la Administracién no puede privar de efectos a aquellos actos dictados
por ella, tanto hayan nacido viciados como si son vélidos. Estos casos
de irrevocabilidad de los actos administrativos son los siguientes :

(85) GascodN, Tratado de Derecho administrativo, 12® ed., Madrid, 1952, 1, pa-
gina 181 v "

(86) Cfr. 0. Mayer. Derecho administrativo alemdn, trad. esp., Ne Palma, Buenos
Aires, 1950, II, pags. 50 y ss. Una referencia general al problema, en GonziLez PErez,
La declaracién de fincas mejorables, RrvisTa pr ADMINISTRACION POrLIcA, ndim. 13,
pags. 214-216.

(87) Sobre la jurisprudencia espanola, vid. ViLtar, la doctrina del acto confir-
matorin, REVISTA DE ADMINISTRACION P(iBLICA, ndm. 8, pigs. 19y s
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a’) Cuando el acto es declaratorio de derechos (88). La Adminis-
tracion no puede privar de efectos a aquellos de sus actos que sean de-
claratorios de derechos cuando hayan devenido firmes —causen o no es-
tado— (89), independientemente de que sean vilidos o invilidos. Los
derechos subjetivos constituyen, por 1anto, un limite importante al privi-
legio de la decisién ejecutiva. La Administracién no puede, por si, ha-
cer valer la invalidez de un acto (90). Ahora bien: ;rige esta limita-
cion en todos los casos de invalidez? En buenos principios, parece ser
que no debe regir para los supuestos de nulidad absoluta, en los que en
cualquier momento debe admitirse la posibilidad de gque la Adminis-
tracién declare la nulidad, de oficio o a instancia de parte (91). Pero
.y en los supuestos mas frecuentes de anulacién? En este punto cabe
admitir dos férmulas: .

1> La que rige en Derecho espaiiol. Consiste en la posibilidad de

. (88) «La Administracién, en cualquiera de suvs grados, no puede derogar sus
propios acuerdos declaratorios de derechas» (S. de 3 diciembre 1954). «Es principio
cundamental, consagrado por constant~ jurisprudencia (sentencia, entre otras, de 11 de
octubre de 1945) el de que la Administracién no puede vilidamente volver sobre sus
acunerdos, ni reformarlos por su propia antoridad, cuando son declaratorios de dere-
chos, sin someterlos a revisién en via contenciosa» (S. de 16 marzo 1954). «Teniendo
la Administracién reclado el camino con un procedimiento juridico para declarar y
sustanciar la lesividad de sus acuerdos cmnando estime gue é<tos dechen ser revocados,
rara lo cumal la ley de esta jurisdiccién concede un procedimierto privilegiado, sin
deiar que en modo alzuno pueda serle licito rehuir tan notorio v claro procedimiento
juridico, para sustituirlo por el arbitrarin de snepender e invalidar sus propios acuer-
dos. o aue de admitirse crearia un funecto proceder aue originaria la inseruridad
del titular de un derecho reconocido a su favor» (S. de 31 octubre 1951). Cfr. MERINO,
Principios fundamentales del procedimiento contencioso-administrativo, La Habana,
1945, pags. 25 y ss.

(89) Parte de Ia doctrina entendié que el ~rincipio de irrevocabilidad de los actos
declaratorios de derechos operaba tinicamen'e respecto de los actos que causan esta-
do, cuando, en realidad, opera respecto de los actos aue son firmes. Cfr. sentecias
de 7 diciembre 1896. 27 octubre 1909, 20 diciembre 1909, 27 febrero 1927, 29 octu-
‘bre 1934, 27 noviembre 1934. ete. Fn este sentido, en mi trabaio La revocacidn de
los actos administrativos, cit., pazs. 155.156. Scbre la distincién de conceptos entre
firmeza y causar estado. vid. también Garcia b ENTERRi*, La configuracién del re-
carso de lesividad, REvISTA DE AFMINISTRACION Pi'PLIca, niim. 15, pags. 126-127.

(90) Sobre la critica de esta limitacién de la prerroeativa administrativa, vid. Gae-
cia nr ExTERRIA. La confieuracién del recurso de lesividad, cit., pags. 109-151. Fl pro-
blema se estudiard con la debida extensién en el tomo TII de mi Derecho procesal
administrativo.

(91} Sin embargo, en la jurisprodencin espafiola no parece sevuirse este criterio.
Cfr. ob. v loc. cits. en nota 87.
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que la Administracién inicie un proceso (el llamado proceso de lesivi-
dad), cuyo objeto seria la pretensiéni de anulaciéu del acto (92).

2. La que rige en Derecho francés. Consiste en permitir que la
Aduministracin anule el acto, pero dnicamente durante el plazo que tie-
ne el particular para interponer «recurso contencioso-administrativoy o
bien durante el proceso a que dic lugar el «recursn del particulary.

b’) Otras limitaciones al principio de revocabilidad las constituyen
las normas de rango legal y las sentencias de los Tribunales. Si la ley
reguladora de un acto administrativo impone la irrevocabilid’ad, o el acto
ha sido confirmado por una sentencia firme, la Administracién no po-
dra contrariar normas de rango superior ni senlencias investidas de la
antoridad de cosa juzgada (93).

2. La anulacion de los actos administrativos impugnados en via pro-
cesal.—El hecho de que exista un proceso pendiente, cuyo objeto es una
pretension dirigida a impugnar un acto administrativo, ;constituye un
limite mas al principio de revocabilidad de los actos administrativos?
En otras palabras: si la interposicién dec una pretensién de anulacién
o reforma ante un drgano jurisdiccional priva a la Administracién de
sus facultades de anulacién o se las amplia. Nos enfrentamos, por tanto,
con el siguiente supuesto: se ha incoado un proceso para lograr la anu-
lacién o reforma de un acto administrativo, en el que la Administracién
es demandada; en el caso de que la Administracién se convenza de las
razones que le asisten al demandante, ;puede satisfacer extraprocesal-
mente sus pretensiones?, jo debe utilizar la férmula de allanamiento?

a) En Derecho francés e italiano es indiscutible tal posibilidad. Asi
lo ha reconocido el Consejo de Estado de estos paises (94). La Admi-
nistraciéon demandante —dice GUICCIARDI—, si se convence de la inva.
lidez de su acto, puede determinar unilateralmente la cesacién del jni-
cio, anulando, revocando o modificando el acto impugnado, de oficio y
con efecto retroactivo, en el sentido querido por el demandante (95).

(92) Cfr. Guarta, El proceso administrativo de lesividad, cit.

(93) Cfr. S. de 18 febrero 1907. Cfr. GonziLez PERezZ. La sentencia administrativa,
Madrid, 1954, pdgs. 203.205.

(94) Cfr. Ope~T, Contentieux, cit., pigs. 406-407; ZaxoBiNi, Corsn, cit., 1, pigi-
nas 301-302.

(95) La giustizia, cit., pags. 272-273.
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Es mas: tal posibilidad de anulacién constituye una ampliacién de ‘las
facultades normales. En efecto, como ha declarado el Consejo de Esta-
do francés, la Administracién no puede anular sus actos declaratorias
de derechus, a no ser que se haya iniciado un procesc de anulacién con-
tra el mismo, en cuyo caso puede anularle en la forma solicitada en
la demanda (96). Nos encontramos, por tanto, con un supuesto en que la
anulacién no seria posible si no existiera un proceso pendiente sobre el
mismo acto; es decir, se han ampliado las facultades de anulacién de
oficio (97).

b) En Espana, algin Reglamento de procedimiento administrativo
parece partir de posicion contraria. Tal cs ei caso del Reglamento del
Ministerio de la Gobernacién, en cuyo articulo 116 atirma que. en los
casos de silencio administrativo, si el interesado utiliza la via que pro-
ceda, «debera notificarse a la Autoridad interesada, la cual, desde aquel
momento, carecerd de competencia para dictar ulteriores resoluciones
acerca del mismo caso» (art. 116, apartado 2). Es decir, la impugnacion
de un acto administrativo, bien en via jerarquica o en via procesal, im-
plica la privaciéon de competencia a la autoridad que dicto e] acto para
llevar a cabo la anulacién del mismo. Sin embargo, existen sentencias
de nuestro T. S. en que se admite expresamente tal posibilidad de anu-
lacién. Por ejemplo, en sentencias de 28 mayo 1935 y 22 octubre 1952,
se parte de la existencia de ]a anulacién en via administrativa de un acto
que se habia impugnado -en «via contenciosa». Ahora bien: el proble-
ma que se plantea es el sizuiente: si esla potestad de anulacién en via
administrativa se refiere a aquellos acto: cue serian susceptibles de anu-
lacién si no existiera proceso pendiente, o si se reficve también a aquellos
otros que, por ser declaratorios de derechos. no podrian ser privados de
efectos por la Administracién. Ef una palabra: el problema consiste en
precisar si la Administracion se limita a conservar las facultades de anv-
lacién de que disponia independientemente del proceso. o si, por el con-
trario, la existencia del proceso implica una ampliacién de aquellas fa.

(96) Marezteux, Manuel de Droit administratif, Paris, 1954, pag. 144; RoLianp,
Precis de Droit administratif, 4.2 ed., Paris, 1946, pag. 373.

{97) Si no se hubiera iniciado el proceso, el plazo durante el cual puede la Admi.
nistracién anular el acto termina con el transcurso del plazo durante el cual puede
impugnarse mediante «recurso por exceso de poder» el acto. Si se ha interpuesio el
oportuno «recurso», puede verificarse la anulacién mientras n» ae haya dictado sen-
tencia.
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cultades, como ocurre, por ejemplo, en Derecho francés, en el que se
pueden anular los actos declaratorios de derechos. '

Parece ser que nuestro Derecho positive esta inspirado por el prin-
cipio de que la existencia de un proceso pendiente no implica una am-
pliacién de las facultades de anulacién de la Administracién pablica.
Asi lo demuestra el hecho de que el allanamiento de la Administracién
no implica la necesidad de que el Tribunal dicte sentencia de conformi-
dad con la pretension del demandante, y ello es asi para evitar que Ja
Administracién burle el principio de irrevocabilidad de los actos decla-
ratorios’ de derechos, principio que quedaria facilmente burlado simu-
lando un proceso en el que se pidiera la anulacién del acto con el tnico
fin de allanarse la Administracién. Pues bien: si esto es asi en el alla-
namiento propiamente dicho, ;cémo la Administracién va a poder ir
mis alld en los supuestos de anulacién que vienen a ser un allanamiento
extraprocesal? (98). La Administracién no puede anular sus actos de-
claratorios de derechos, aun cuando se¢ haya deducido una pretensién
procesal frente a los mismos.

Ahora bien: si el proceso no amplia las facultades de anulacién,
tampoco las cercena. Por ello cabe imaginar algin supuesto en que la
Administracién puede anular sus actos declaratorios de derechos cuan-
do exista un proceso pendiente. Se trata dé aquellos casos en que, dic-
tado el acto declaratorio de derechos, se interpuso contra el mismo un
.recurso administrativo (previo al «contencioso»), que no fué resuelto
expresamente por la Administracién. Si en estos casos, en virtud de la
doctrina del silencio administrativo, el particular utilizé su facultad de
iniciar la via procesal sin esperar a que se dictara resolucién expre-

(98) Cfr., ut supra. ITI, C, 2. Sin emhsrgo, cabe sefialar una diferencia entre ano
y otro supuests. Si el allanamiento implicase 1a necesidad de gne el Tribunal dictara
sentencia de conformidad a la pretensién del demandante, el particular a cuyo favor
declaré derechos el acto impugnado no pndria defenderse ante un drgano jurisdic-
cional; veria burlados sus derechos. ¥Jnicamente si bubiera comparccido como coadya-
vante a defender el acuerdo podria pensarse en alguna férmula para defender sus
derechos. Por el contraria, en los cgsoe de anulacién. por parte de la Administracién,
de un acuerdo impugnado, no se privaria al particular a cuvo favor reconocié dere-
chos de la posibilidad de defendcrse ante un drgano jurisdiceional, pues siempre ten-
dria posibilidad de incoar el oportunc proceso para impngnar el acuerdo anulatorio.
De aqui que pudiera pensarse en que en este iiltimo caso no dehen aplicarse las ra-
zones que fundan el primero, y, en consccuencia, la admicidn de la anulacién de los
actos aun cuando fuesen declaratorios de derechos.
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sa (99), ;puede la Administracién después dictar un acuerdo de anu-
lacién del declaratorio de derechos que fué impugnado en via adminis-
trativa? La solucidn jurisprudencial parcce ser la afirmativa si tenemos
en cuenta: 1.° Que el principio de irrevocabilidad de los actos decla-
ratorios de derechos iinicamente opera tespecto de aclos firmes, y en el
‘presente caso el acto no es ain firme, pues existe recurso administra-
tivo pendiente contra el mismo (100); 2.° Que, segiin una correcta in-
terpretacién del silencio administralivo, éste no implica una resolucién
tacita o presunta del recurso administrativo (101), sino un mecanismo
que facilita la defensa de los intereses lcgitimos del particular, por lo
que, pese al silencio administrativo, la Administracién puede resolver
expresa v tardiamente €] recurso administrativo y, al hacerlo. anular’ su
acto anterior declaratorio de derechos (102). Sin embargo, como antes
se sefialé, otro parece ser el criterio seguido por el articulo 116, aparta-
do 2, del Reglamento de procedimiento administrativo del Ministerio de
la Gobernacién. :

c) (Es correcta esta solucién? Desde un punto de vista doctrinal, es
indudable que la misma ofrece serios reparos, va que, una vez iniciado
el proceso, si la parte demandada —en este caso, l]a Administracién—
reconoce las razones que asisten al demandante, el procedimiento légico
debe ser el allanamiento v no la satisfaccién extraprocesal de las pre- -
tensiones del demandante (103). No obstante, desde un punto de vista
prictico, a fin de facilitar la satisfaccién de las pretensiones.de los.par-.
ticulares, no debe impedirse tal facultad de anulacién de la Adminis-
tracién: por.el contrario. debe facilitarse todo lo posible. Aquel deman-
dante que ha iniciado un proceso administrativo preferird. desde luego,
la satisfaccién extraprocesal de las. pretensiones que esperar a gue se
dicte sentencia. sobre todo teniendo en cuenta la lentitud actual de los

(99) Por ejemplo, si, en virtnd del art. 388, I.. R. L., el particular interpone
«recurso contencioso-administrativon, antes de recaer resolmcifn expresa al recurse
de reposicién.

(100) Recurso, respecto del que la Administracién tiene obligacion de resolver.

(101) Cfr. PErez SerraNO, El silencio administrativo ante la doctrina jurispru-
dencial, Madrid, 1952, pags. 14.16.

(102) Sobre el problema, en agravios, ofr. PErez HrxNiNDE?, El- silencio adm:-
nistrativo en la Lev de 18 de marzo de 1944, RevisTA pE ADMINISTRACION PUBLICA, nit-
mero 2, pags. 139-140.

1103) En este sentido, GonziLEz PérFz, La sentencia administrativa, cit., pags. 65-66.
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procesos administrativos y la imperfecta regulacion de las costas. Si en
estog casos se impusiera a la Administracién el allanamiento con la con-
dena en costas, muy dificilmente se produciria; sin embargo, la anula-
cién del acto administrativo implica un mecanismo mas facil para la
Administracién, por lo que lo utilizari con mayor frecuencia.

C. Efectos de la anulacion en el proceso.

Admitida la posibilidad de que la Administracién pueda anular el
acto impugnado ante un érgano jurisdiccional, se plantea el problema
de )a repercusién de la anulacion en el proceso administrativo pendiente.

1. La extincion del proceso.

a) Que la anulacién produce la extincién del proceso es algo co-
muinmente admitido por la doctrina francesa. Se fundamenta esta apre-
ciacién en que la pretensién deviene sin objeto; en que desaparece el
objeto del «recurso». Esto tiene lugar, en el «contencioso de plena ju-
risdiceién», cuando sus conclusiones han sido satisfechas'y su autor de-
clara haber ohtenido entera satisfaccién (C. de E.. 15 diciembre 1932);
. en e} «eontencioso de anulacién», cuando la decisién impugnada ha sido
anulada (C. de E., 27 abril 1951) (104) En Derecho italiano se llega a
_la misma conclusion -al afirniarse que para que la anulacién del acto pro-
duzea el efecto de extinguir el proceso es necesario que el demandante
obtenga el mismo resultado que habria obtenido de haberse dictado sen-
tencia estimatoria de su pretension (Dec. 24 mayo 1952) (105).

5) En Derecho espafiol también se produce la extincién del proce-
s0. Asi lo ponen de manifiesto las sentencias de 28 mayp 1935 y 22 octu-
bre 1952. En la primera se parte del supuesto de que la Administra-
cién ha dictado un acuerde dando la razén al demandante y revocando
el impugnado en via procesal, y con ello, dice, «he dejado de existir ma-
terla propia para la prosecucién de este pleito, cuya demanda, viva por
no haberse desistido de ella, solicita 1a revocacion de un acuerdo de la
Administracion denegatorio de una pensién que luego la Administra-

'(1041, Oﬁsm:; Cantentieux, cit., pag. 106,
(105) Guiccuampr, ob, y loc. cits. en nota 95.
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ciéon ha concedido». La segunda, afirma, que, «como tiene declarado
este T. S., cuando las marcas impugnadas en via contenciosa son anula-
das por la Administracién durante la sustanciacién del pleito, no ha lu-
gar a resolver por falta de derecho lesionado que invocar ante esta ju-
risdiccidon, cuya indole revisora le veda conocer del caso en atencién a
las, circunstancias del mismo». Realmente, no es muy afortunada la re-
daccién de esta iltima sentencia. Es preferible la doctrina anterior. No
es que no exista derecho administrativo vulnerado, sino que el derecho
vulperado se ha satisfecho extraprocesalmente y, por tanto, ha dejado
de existir materia litigiosa.

c¢) El problema esta en como se hace valer ante el Tribunal esta
anulacién para que produzca sus efectos oportunos. Una de las senten-
cias citadas parece sefialar como {6rmula normal la del desistimiento
del demandante. Realmente, teniendo en cuenta que el desistimiento no
itnplica en general, dentro del proceso administrativo —y especialmente
en este casc—, la imposicion de costas a la parte que desiste, no hay in-
conveniente en admitir dicha solucién. Pero, ;y en el caso de que no
exista desistimiento? Cabe que se ponga en conocimiento del Tribunal,
en cualquier momento, la anulacién del acuerdo impugnado, y si tal anu-
lacion implica, realmente, una iotal satisfaccion de la pretensién del
demandante, declarar extiguida el proceso —con el consiguiente archi-
vo de los autos—, mediante auto. No parece necesario que se dicte sen-
tencia en estos casos. Nada 1mprde tampoco que, ante la existencia del
acto satisfaciendo las pretensiones del demandante, ¢l representante de
la Administracién se allane a la’ pretensién (106).

2. Las costas.

a) En los casos en que la anulacién del acto impugnado produzca
la extincién del proceso, deben imponerse las costas causadas hasta ese’
momento a la Administracién, por haber dado lugar a unos gastos al
particular con la iniciacién del proceso, reconociendo después la razén

{106) Sin embargo, con arreglo 2 nuestro Derecho positivo, esta dltima solucién’
no puede aceplarse, porque, paradéjicamente, el allanamiento requiere ciertas formali-
dades especiales, que no se exigen para Ja anulacion del acto impugnade, anulacién
aue punede acordar el érgano administrativo competente, sin tener que pedir autori
zacién a los érganos que deben concederla en caso de allenamiento.
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que le asistia. Asi se sefiala en algin Qrdenamiento juridico, como el
Cédigo de lo contencioso-administrativo de la Provincia argentina de
Santa Fe, en cuyo articulo 84 seiiala que la parte vencida sera siempre
condenada en costas, salvo «cuando mediare oportuno allanamiento de
la Administracién; pro no la eximird si la demanda reprodujera sustan-
cialmente lo pedido en la reclamacion administrativa denegada, y esa
denegacion fundare el recurso contencioso-administraiivoy (107).

b). Sin embargo, en nuestro Derecho positivo no existe disposicion al-
guna que preceptie la imposicién de costas a Ja Administracion que se
allane ni que anule el acto administralivo impugnado, ni tampoco doc-
trina jurisprudencial en que, asi se seiiale. Es mas, en algtin caso en que
“se estimé la desaparicion del objeto del proceso se impusieron las cos-
tas al demandante por haber seguido el procedimiento y no desistido. En
este sentido, en sentencia de 12 diciembre 1934, cuarto considerando, se
afirma que «es de apreciar temeridad notoria en el sostenimiento de la
acciéon de un pleito cuando ha desaparecido lo que fué objeto del mis-
mo», si bien, en e] caso entonces resuelto, la desaparicion de objeto de
la pretension no tuvo lligar por la anulacion del acto por la Adminis-
tracion, sino porque, discutida la competencia del Ministerio de Fomen-
to, para otorgar una concesién, el peticionario renuncié a su solicitud,
renuncia que fué aceptada por la Administracién.

V.—LA TRANSACCION,

A. Nociones generales.

1. Concepto.—La transaccién es el contrato por el cual, mediante
reciprocas concesiones se elimina el pleito o la incertidumbre de las par-
tes sobre una relacién juridica (108). Se dan, por tanto, dos especies de
transaccién : una, extrajudicial, que pone fin a la incertidumbre de las
partes sobre una relacién juridica —evita la provocacién de un pleito,

(107) DaNa MonTafo, El nuevo Cédigo de lo contencioso-adminisirativo de la
Provincia de Santa Fe, 1951, pags. 88-89. Cfr. GonziLez P¥Rez, La sentencia admi-
nistrativa, cit., pags. 277-278 y bibl. que alli se cita.

(108) Cfr. EnNeccerus-Kipp-Worr, Tratado de Derecho civil (trad. de Pémez vy
ALcUER), 1.2 ed., 2.» tirada, Barcelona, 1944, t. TI, vol. T, pags. 496 y 498.500. Es
esencial al concepto las reciprocas concesiones de las partes. Cfr. Moxo Ruawo,
Notas sobre la naturaleza de la transaccion. «Revista de Derecho Privado», 1950, pa-

gina 652.
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segiin nuestro C. C.—; otra, que pone fin a un pleito ya comenzado.

Precisamente por referirse a un proceso pendiente, s¢ denomina esta ulti-
ma transaccién judicial.

2. Naturaleza juridica.

@) La transaccién judicial —unica que aqui iteresa— es un contrato

entre partes. Pese al nombre, «la transaccion judicial no tiene en mn-
- glin caso caracter procesal»; se realiza fuera del proceso y sélo media-
tamente produce efectos en el mismo (109). Por eso es correcta la po-
sicién de nuestro Derecho positivo de regular la transaccion en Cuerpos
legales sustantivos, no en los procesalcs, tanto en el campo del Derecho
civil —arts. 1.809 a 1.819, C. C.—, como cn el del Derecho administra-
tivo —art. 6.°, parrafo segundo, L. A.; art. 634, 2. L. R. L., y articu-
lo 340, K. O. F. :

b) Ahora bien: por su repercusién en el proceso, debe hacerse re-
ferencia a la transaccion judicial. Dentro del proceso administrativo, asi
lo afirma Guicciarpr (110).

B. La transaccion en el Derecho administrativo.

La transacciéon de las entidades publicas se encuentra admitida, con
ciertos requisitos especiales, en nuestro Derecho positivo, tanto respecto
"del Estado —art. 6.°, parrafo segundo, L. A.—, como respecto de las
entidades locales —art. 634, 2, L. R, L., y art. 340, R. O. F.—. Ahora
bien : se plantea el problema de si tales preceptos se refieren unicamente
a las relaciones juridicas civiles en que es parte la Administracién, 0.
por el contrario, se refieren también a las relaciones juridico-adminis-
trativas. El primero parece ser el criterio del R. 0. F.,‘al incluir el ar-
ticulo 340 en la Seccion dedicada a la regulacion «del ejercicio de accio-
nes» y no en la dedicada a regular el «recurso contencioso-administrati-
vo». Sin embargo, la amplia redaccién de los otros preceplos citados
nos obliga a abordar el problema de la admisién de la transaccién en

(109) Guasp, Comentarios, cit., I, pag. 167.
(110) La giustizia, cit., pigs. 275-278 y bibl. que alli se cita.
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el campo del Derecho_ administrativo, resumiendo las distintas posicio-
nes formuladas.

1. Tesis negativa.—Quiza la mas extendida, se ha fundado en las
consideraciones signientes :

@) Quec la transaccién umicamente es posible respecto de aquellas
relaciones juridicas en las que las partes lienen poder de disposicion, lo
que no ocurre en las relaciones juridico-adminisiraiivas, ni en algunas
relaciones civiles, como las referenies al estado civil de las personas
y las matrimoniales (art. 1.814, €. C.).

b) Que la Administracién puede llegar a la conclusion de que el
acto impugnado en un proceso administrativo es valido o invalido, y
en ambos casos, de adoptarse el acuerdo de transigir, resultaria vicia-
do : en el primer caso, porque si el acto es valido, la conclusién de tran-
sigir vendra determinada por el temor del éxito e¢n el proceso o por la
intencién de favorecer al demandante; en el segundo, porque su volun-
tad estaria dirigida a aprovecharse de la duda, del temor o de la nece-
sidad de la parte contraria (111).

2. Tesis afirmativa.

a) Guicciarnl llega a admitir la licitud de la transaccion en las re-
laciones juridico-administrativas, mediante un ingenioso procedimiento.
Su argumentacién es la siguiente : la Administraciéon puede dudar acer-
ca de la validez de su acto y, por tanto. del éxilo del proceso; en estos
casos puede admitirse que tenga interés en inducir al demandante, tran-
sigiendo. a desistir de la impugnacién del acto. Ahora bien: ;cémo ce
realiza la transaccién? Porque la figura del contrato iransaccional mmny
dificilmente es admisible en el campo del Derecho administrativo (112).
La férmula que sefiala GUICCIARDI es la siguiente: el desistimiento del
demandante; pero como el acto que se mantiene valido con el desisti-

(111) Cfr. Guicciarm, La giustizia, cit., pigs. 275-276. En la doctrina espaiiola,
ofr. Lorez Ropd, El coadyuvante, cit., pag. 194; FenNecH, Derecho procesal tributario,
1951, 1M1, pag. 355. Arcati.-Zamora Y CastiLeo, Proceso, autocemposicion y wilo-
defensa, cit., pag. 83, afirma: (La transaccién, o convenio entre las partes, solo es
posible hoy dia en materia civil y, previa autorizacién, en contiendas administrativas.»

(112) Cfr. La giustizia, cit., pags. 275-278 y 368.372.
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miento implicaba una lesion en los intcreses de aquél, la Administra-
cién le compensa por otra via (la cnirega de sumna de dinero o la atri-
bucién de un derecho de naturaleza patrimonialj; el demandante obtie-
ne la satisfaccion de su pretensién de otra manera (113).

b) Entre nosotros, CLAVERO parece admilir, en ciertos casos, la
transaccion en materia juridico-administrativa. Aiirma que el art. 6.°,
L. A., y su fiel trasunto el art. 634, L. R. L., lo que hacen es permitir
la transaccion respecto de aquellos derechos que, por su naturaleza, sean
transigibles, de los que forman el patrimonio juridico de la Adminis-
tracion, y, al plantearse el problema de cuales son estos derechos, no
lega a la conclusién de que iunicamente lo son aquellos que nacen en
el sector llamado actividad de Derecho privado de la Administracién,
sino también los derechos administratives, al decir: «El ambito de las
posibilidades de transaccién es mas reducido para la Administracién que
para los particulares. Los derechos subjetivos vienen olorgados muchas
veces a la Administracion en visia de la consecucién de un interés pu-
blico y, por tanto, no puede transigir sobre eilos. Sin embargo, hay oca-
siones en las que el ejercicio de un derecho de la Administracién no le
viene impuesto indeclinablemente, sino que queda abandonado a su po-
testad discrecional. Es en estos -casos dondc la tramnsaccién podria darse
siempre que, en el ejercicio de ]a potestad discrecional, la Administra-
cién estimara mas conveniente no cjercitar su derecho, o ejercitarlo sélo
en parte para resclver una cuestion litigiosa, que verse comprometida
en un asunto judicial» (114).

3. Conclusion.—El articulo 1812, C. C., dice que «las Corporaciones
que tengan personalidad juridica sélo podran transigir en la forma v
con los requisitos que necesiten para enajenar sus bienes», y la L. A. y
la L. R. L. sefialan requisitos especiales para transigir. Ahora bien:
estos preceptos parecen referirse a las transacciones cuyo objeto son ue-
rechos de naturaleza civil. ;Pueden aplicarse las misimas normas a las
relaciones juridico-administrativas?

Es indudable que la transaccién como contrato, y con la eficacia pro-
pia de la misma, segiin el C. C. (art. 1.816), no es admisible en el cam.

(113) Ob. y loc. cits. en nota anterior,

(114) Cir. Consideraciones generales sobre la via gubernativa, «E. G. O.», I, pa-
ginas 224-229, y Posibilidades de transaccion con la Administracién local, (R: E. V. L.y,
odm. 74 (1954), pigs. 161-170.
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po de las relaciones juridico-adminisirativas, a no ser que se desvirtie
por completo la figura contractual (115). Dentro del Derecho adminis-
trativo, unicamente seria posible una transaccién —y en contados casos—
en la forma seilalada por Guicciarpl, distinguiendo entre los dos ‘posi-
bles tipos de pretension del particular : si el demandante se ha limitado
a pedir la anulacién del acto, la transaccién debera realizarse mediante
la renuncia del demandante al fundamento de la pretensién (cuande
sea posible), renuncia que sera compensada mediante uua satisfaccion
en sentido distinto de la pretensién por parte de la Administracion (116).
Si, por el contrario, el demandante solicita el reconociniiento de una si-
tuacién subjetiva o una indemnizacién, la transaccién debera realizarse
mediante un acto administrativo en el que la Administraciin exprese
su voluntad de transigir con los 1érminos en que sc haga, cuya eficacia
quedaria supeditada a la aceptacién por el demandante, aceptacién que
jugaria como una conditio iuris (117). Y como el aclo transaccional in:-
plicara una anulacion del acto impugnado por el particular, sélo sera po-
sible en aquellos casos —antes sefialados— en que la Administracion
puede ejercitar su potestad de revocacién (118).

VI.—LA CcADUCIDAD DE INSTANCIA.
A. Nociones generales.

1. Concepto.—Cuando la legislacién procesal administrativa hab!s
de caducidad, lo hace refiriéndose a distintos supuestos. Principalmente,
los siguientes:

(115) El problema se plantea, en anilogos términos, respect; del compromiso para
someter la decisién de una cuestién a arbitros. Para algunos, el arbitraje es una
forma de proceso. Cfr. ALCALA-ZAMORA Y CAsTiLLo, Estudios y bitliografia sobre arb:.
traje en Derecho privado, «R. F. D. Méx.» nim. 15 (1954), pags. 106-110. Sin em-
bargo, parece mas Iégica la tesis contractual. Pues bien: se hn discutido la apli-
cacion de la institucion al campo de las relaciones juridico-adininistrativas. Cfr., por
ejemplo, CAETaNO, Tratado elemental de Derecho administrativo, trad. de L. Rong,
Santiago, 1946, pag. 427, y Biersa, Estudios de Derecho publico, 1, Buenos Aires,
1950, pags. 283.310. :

(116) Cfr. La giustizia, cit., pags. 275-278.

(117) La giustizia, cit., pags. 368-372.

(118) No podria, por ejemplo, llevarse a cabe transaccion respecto de un acto
administrativo que reconocié derechoe a favor de persona distinta de aquella con la
que se transige.
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a) Cuando el demuandante no reside en el lugar en que tenga su sede
2l érgano jurisdiccional competente, y firmada por él la demanda, no
ipodera Abogado o Procurador que lo represente en el plazo de treinta
lias, contado a partir del requerimienlto en este sentido por el Tnbu-

1a] (art. 251, R. C.).

b) Cuando, iniciado el proceso por quien solicita la-declaracién de
robreza sin presentar la carta de pago a que se refiere el articulo 6.,
L. C., le es denegada la pobreza y no acredita, dentro del plazo de uo
nes, a contar desde la notificacién del antobden_egatorjo de la pobreza,
1aber verificado el pago (art. 6.°, parrafo segundo, L. C.) (119).

¢) Cuando no se presenta la demanda dentro del plazo legal (ar-
:iculo 38, parrafo segunde, L. C.; art. 292, R. C.) (120).

d) Cuando no se presentan los pliegos de papel a que se refiere el
articulo 270, R. C., dentro del plazo de diez dias, coutados a partir de
la presentacién del «escrito de interposicién del recurso» (121).

e) Cuando el curso del procedimiento «se detenga' durante un ato
sor culpa del demandante o recurrente» (art. 103, L. C.).

(1197 Cfr. Gonzaez PErez, Las excepciones de la Ley de lo conlencwso-admzms-
‘rativo, REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLicA, ndm. 11, pégs. 146-149.

(120) Sobre el problema, vid. ob. cit. en nota anterior.

(121) No existe unanimidad en la doctrina acerca de si el supuesto seialado da
ugar o no a la caducidad. En la Memoria de la Fiscalia del T. S. de 16 septiem-
sre 1918 se decia: «El citado art. 95 (hoy 193), al mandar ‘se declare caducado &l
sleito cuyo curso se detenga durante un aiio por culpa del recurrente, deja estable-
sido que no podra hacerse la declaracién de caducidad antes de transcurrido tal
slazo, y en consecuencia queda al arbitrio del recurrente dilatar durante trescientns
sesenta y cuatro dias el suministro de papel -sellado que ordena el art. 270 del Re-
slamento, v de haberse solicitado la declaracion de pobreza, la pregemtacion' de la
sorrespondiente demanda unte el Juzgado de primera instancia,- en quien hubiera
lelegado el Tribunal de lo contencioso. Eu el caso apuntado, el retrasc’ del pleiio
suede ser por tal cabisa hasta de un afio, a menos que, agotado cl depdsito y hecho el
-equerimiento, segun el art. 271, la parte no sc tome otros trescientos sesenta y cualro
fias para renovar el papel.» Cfr. M. RetorTiiio, Nuevas noms, cit., pags. 212-213.
Sin embargo, después de dictado el R. Decreto ley de 3 enero 1928, un A. de 21
nayo 1930 establecié que, segin el art. 3.2 de dicho R. Decreto-ley, la obligacion de
suministrar papel a que se refiere el art. 210 del Reglamento, dcbe cumplirse dentro
le los diez dias siguientes al de la presentacién del escrito, sin necesidad de reque-
:imiento, pues se trata de un término improrrogable, que lleva el desistimiento con
a8 costas.
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Refiriéndonos a este ultimo tipo de caducidad, puede definirse como
la extincion del proceso que se produce por la paralizacion del procedi-
miento durante un afio por culpa del demandante o recurrente (122).

2. Naturaleza juridice.—A diferencia de otros modos de terminacion
anormal del proceso, la caducidad no es un acto, sino un hecho; la
eficacia juridico-procesal de la misma no tiene en cuenta la voluntad,
sino un simple hecho: el transcurso del plazo seiialado por la ley. Se
trata de un hecho juridico-procesal, en cuanto que su eficacia juridica
se despliega dentro del proceso.

3. Fundamento.—Se han formulado dos posiciones :

a) Subjetiva.—Funda la caducidad en la presuncién de que es in-
tencion de las partes abandonar el proceso. Este parece ser el fundamen-
to de la caducidad en nuestro Derecho procesal administrativo —ani-
logo al civil—, al decir el articulo 103, L. C., que «se tendrd por aban-
donado todo pleito.. . », siendo el criterio dominante en la jurispruden-
cia (123} y en la doctrina (124).

b) Objetiva.—Funda la caducidad en la necesidad de evitar una dv-
racién excesiva de los procesos y los peligros que para la seguridad ju-
ridica encierra, Dado el caricter publico del proceso. es mas acertada
esta posicién que la anterior. Por ello, para desvirtuar los efectos desfa-
vorables que llevaria consigo el admitir hasta sus dltimas consecuencias
la declaracion literal del art. 103, L. C., deberia considerarse —como pro-
pone GUASP al referirse a la caducidad en el proceso civil— la frase «se
tendra por abandonado» como una forma de expresion de un supuesto
de hecho, y no como una imposicién expresa de determinadas conse-
cuencias (125),

(122) Los otros serin estudiados especialmente al referirnos a los plazos corres-
pondientes. Cfr. Pooerri, Caducidad de instancia, «(R. F. D. C. S.», 1954, pagi-
nas 985-1006. .

(123) Cfr., por ejemplo, S. de 21 abril 1930 y A. de 29 febrero 1944.

(124) Gautostea, Lo cantencioso, cit , pags. 515 y ss.; ABELLA, Tratado completo,
cit., pag. 604; AcaLi-Zamora, Lo contencioso, cit., pag. 179, habla de que «el desis-
timiento ticito se preduce naturalmente por el transcurso del plazo fijado en la ley
para la caducidad de la instancian. Vid. también Arvarez Tanio, El proceso contencioso
cit., pag. 185.

(125) Comentarios, cit., 1, pags. 1136-1137.
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B. Regquisitos.

1. Parallzacton del proceso durante un aiio.—El primer requisito
exxgldo para que se produzca la caducidad de instancia consiste en la pa-
ralizacién del proceso durante un afio, plizo que ha sido criticado por
excesivo (126). Este requisito ha dado lugar a alguna decisién jurisprm-
dencial sobre el momento inicial y el computo del plazo.

a) Momento inicial.—Segun el articulo 102, parrafo cuarto, L. C., lns
plazos a que la misma se refiere empezaran a correr desde el dia si-
guiente al en que se hubiere hecho el emplazamiento, citacién o notifi-
" cacién, de anidloga manera a como lo establece el articulo 402, aparta-
do 3, L. R. L., para la esfera local. De conformidad a aquella disposi-
cién, un auto de 9 de febrero de 1931 y una sentencia de 29 de abril
de 1914 disponen que el afio a que se refiere el articulo 103 tiene ca-
‘racter de verdadero plazo procesal, y como tal no empieza a correr, con-
forme establece este precepto de la ley, en armonia con lo dispuesto
en el articulo 411, L. E. C. supletoria, sino desde el dia siguiente al
en que se hubiere hecho la tltima notificacién a las partes (127). En

caso de fuerza mayor, se contara el plazo segin el parrafo segundo del
articulo 196, R. C.

b) Computo del plazo.—Como quiera que se trata de un plazo que
no viene expresado por dias, sino por afios, «debe computarse el afio a
los efectos de tener por abandonado el recurso, por afio entero, sin te-
ner en cuenta los dias inhabiles ni las vacaciones del Tribunal» (A. 27

marzo 1947) (128).

(126) M. Rerortiio, Nuevas notas, cit., page. 212-213, Sin embargo, es el mis-
mo plazo que se sizue en otros ordenamientos Jnndlcos, ccmo el {taliano. Cfr. Zano-
mnt, Corso, cit.,, I, pig. 303.

La jurispradencia ha resaltado el distinto régimen del plazo respecto del que
rige en el proceso civil. Cfr. M. RetorTiLio, ob. cit., pizs. 213-215. Realmente, en
esta materia no existe razén algana para someter el pro ‘eso administrativo a normas
distintas de las que rigen ei proceso rivil. Por ello es =logiable el criterio de unifi-
cacién seguido en algin pais, como Argentina, donde se ha dictado la Ley num. 14.191
(«B. O.» de 3 julio 1953), sobre caducidad de la instancia en materia civil, comercial
y contencioso-administrativa.

(127 En anilogo sentido, S. de 26 septiembre 1896. Cfr. Usterna, De lo conten-
cioso-administrativo, Madrid, 1948, pazs. 258.259.

(128) Otro auto de 6 abril 1945, en su finico considerando, afirma que «ne pue-
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2. Paralizacion imputable al demandante o recurrente.

a) Segin el articulo 195, R. C., «para los efectos del articulo 95
(hoy 103), L. C., se 1mputara al demandante o recurrente la detencién
cuando la prosecucién del pleito dependa de algin tramite o diligencia
que deba evacuar 0 cumplir». Lo que dectermina la caducidad no es la
mera detencién del procedimiento duranile un afio, sino que esa deten-
cién sea debida a culpa del demandante, ya que no debe resultar perju-
dicado por la detencién —tan frecuente en la practica— motivada por -
la eonducta del 6rgano jurisdiccional (129) o del demandado (130). Es
preciso que la detencién sea imputable al demandante o recurrente (autos
de 3 julio 1915, 15 jumio 1915, 18 marzo 1931, 7 octubre 1954) (131).

den. descontarse los dias de las vaceiones de verano por disponerlo asi expresamente
el art. 94 (hoy 102) de la citada ley». ‘

(129) Por eso mo procede la caducidad cuando se agote el papel sellado facili-
tado por el actor en cumplimiento del art. 270, It. C., y el Tribunal, en vez de fijar
por si la cantidad que estimare necesaria para la 1erminaci6u del pleitn, incurrié en
el error de dejar al arbitrio del actor el camplimiento de esa obligacién bajo aper-
cibimiento de caducidad (A. de 2 octubre 1918}, No es imputable al demandante que
el Tribunal dejara de proveer al otrosi de un escrito en gue interesaba remision
de antecedentes (A. de 8 abril 1913). Analoga ‘doctrina sienta un osuto de 31 enero 1896.
Tampoco es 1mputable al demandante Ia narahzacién qi no re cnmplio por el Tri-
pendiente de sefialamiento de \nsta (A de ]4 abril 1931), ‘_'

(130) ‘Cuando se detiene el procedimiento por negligzencia de la Administracién
al remitir el expediente solicitado, no procede la caducidad (A. de 21 abril y 3 ju-
lio 1918 y 9 febrero 1931). Tampoco procede la caducidad ei el actor formalizé la
demanda, pero no se le notificé la providencia por la que se emplaza al Fiscal para
contestarla, aunque éste evacuara el traslado despuée de un afio (A. de 29 abril 19T4).
Ni es imputable al demandante la no presentacién de la contestacién por el deman.
dado, aun cuando no pida se inste al demandado a la presentacién (A. de 4 enero
1932 y 7 octubre 1954).

(131) Procede la caducidad cuando el dempadante no cimple lo ordenado por el
Tribunal (A. de 6 abril 1945), cuando la prosttucién del pleito depende de un 1ri-
mite que debié evacuar (A. de 27 marze 1947). En general, cnando el demandante
deja transcurrir un afio sin instar lo. conducente para que el procedimiento siga eu
curso (A. de 31 octubre 1819, 6 abril 1894, 26 junio 1911, 24 abril 1931). Por eso pro-
cede la caducidad cuando, teniendo por admirida la renuncia de- su apoderado, no
nombra otro el demandante en el plazo de un afio (A. de 10 diciembre 1890); cuando
no suministra papel sellado pedldo (A. de 27 junio 1892 y 27 octnbre 1893); cuando
se acuerda la suspensién de vista a instancia de las partes y transcurre un afo sin
que se presente escrito (A. de 11 diciembre 1902).

En anilogo. sentido se ha pronunciado la jurisprudencia del Tribunal Supremo de
Cuba. Cfr. Vivanco, El juicio contencioso-administrativo, 2.0 ed., La Habana, 1944, pi-
ginas 498 y ss.
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b) Segin el articulo 196, R. C., «no procedera la caducidad cuando
el pleito hubiera quedado sin curso por fuerza mayor debidamente acre-
ditada». Interpretando este precepto, un auto de 27 marzo 1947 ha es-
tablecido que no puede estimarse como caso de fuerza mayor la circuns-
tancia de que, por razén de su oficio, el recurrente se ausentara con
alguna frecuencia de la sede del 6rgano jurisdiccional». Ni este precep-
to ni el correlative de la L. E, C. (art. 412) dicen qué debe entenderse
por fuerza mayor, como tampoco el C. C. Como criterio orientador,
puede tenerse en cuenta el articulo 42 Jel pliego general de condiciones
de la contratacién administrativa de 1903 (132).

3. Queno sea demandante la Administracion.—El articulo 105, L. C.,
dispone que la norma contenida en el articulo 103 no es aplicable «a los
pleitos en que la Administracién sea demanda_nté o recurrente». Se tra-
ta, por tanto, de un privilegio de la Administracién en el proceso a to-
das luces injustificado. Por ello ha sido criticado por la doctrina. CABA-
LLERO Y MONTES afirma: «Semejante privilegio produce verdadera des-
igualdad en las partes litigantes y va directamente contra el fundamen-
tal principio de ser iguales ante los Tribunales las partes interesadas en
los juicios. porque éstos tienden a hacer efectiva la justician (133).

C. Efectos.

1. La estincion del proceso.—E] articulo 103, inciso segundo, L. C.,
afirma que «declarara el Tribunal caducada la demanda o el recurso. y
consentida la orden gubernativa o la sentencia que hubiese motivado el
pleito». No ofrece duda, por tanta, que la caducidad produce la extin-
cién del proceso, y se produciri, aun cuando no lo haya solicitado el
demandado, ya que el articulo 197, R. C., dispone que «ser? obligacién
del Secretario dar cuenta al Tribunal, Juego que transcurra el plazo se- .
fialado en el articulo 95 (hoy 103) de la Ley, para que se dicte de oficio

(132) Aun cuando algunas de las causas de fuerza mayor que alli se citan son
inaplicables al caso presente.

(133) Cfr. Lo contencioso, cit., IMI, pag. 383; Guarta,.El proceso administrativo
de lesividad, cit., pag. 173. ALFArRO, en Tratado completo ‘de lo contencioso-adminis-
trativro, Madrid, 1875, pag. 350, entendia que estaba exceptuada la Administracion de
las reglas de caducidad, tanto cuando fuese demandante como cuando fuese deman-
dada, frente a Urano, Tratado tedrico-prictice de las materius contencioso adminis-
trativas.
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el auto correspondiénte». Por tanto, una vez dictado el auto declarando
la caducidad —pues por auto debe acordarse, segin A. de 28 septiem-
bre 1926—, si el proceso radicase desde el principio en el mismo Tri-
bunal, éste ordenard en dicho auto archivarlo sin ulterior recurso, y. si
radicase en el Tribunal Supremo en virtud de cualquier recurso inter-
puesto ante el mismo, se mandara devolver el pleito ante el Tribunal
inferior, con certificacién del auto en que se acordé la caducidad del re-
curso pendiente para los efectos oportunos (art. 198, R. C.). )

Ahora bien: el problema esti en determinar si la caducidad produ-
ce la extincién de la accién, impidiendo deducirla de nuevo o no. La
“doctrina procesal administrativa entiende que, a diferencia del proceso
civil, en el proceso administrativo la caducidad da lugar a la extincién
de la accién (134), segiin lo demuestra en el articulo 103, L. C., al decir
que el Tribunal.declararé consentida la orden gubernativa o la senten-
cia que hubiese motivado el pleitor. «Fs natural que asi suceda —dice
CABALLERO Y MONTES—. Figurando como figura entre los requisitos in-
dispensables para que pueda prosperar el recurso contencioso el de que
éste sea interpuesto dentro del término de tres meses, se infringiria el
precepto en el que se establece dicho requisito, y también el que de-
clara la improrrogabilidad de los términos, si la caducidad de la ins-
tancia permitiera la incoacién de un segundo pleito, como lo permite
la L.-E. C. Por esta razén encontramos tanta légica como congruencia
en la L. C., al equiparar, como por modo implicito equipara, la cadu-
cidad de la instancia a la extincién de la accién» (135). En efecto. basta
pensar que, para que se produzca la caducidad. es imprescindible el
transcurso de un afio, y que el plazo mas largo para la iniciacién de
un proceso administrativo es de seis meses (art. 7.°, parrafo primero.
L. C.), aparte del plazo de un afio, cuando se impugna el acto de una
Corporacion local y no se ha resuelto expresamente & recurso de repo-
sicion (art. 65, parrafo segundo, L. C.).

2. Impugnacion del auto declaratorio de la caducidad.—Contra el
auto declaratorio de la caducidad «podra €l demandante, apelante o re-
currente pedir reposicién dentro de cinco dias, si creyere que se ha pro-
cedido con equivocacién al declarar transcurrido el término legal. No

(134) M. RerorticLo, Nuevas notas. cit., pdgs. 208-209.
{135) Lo contencioso, cit., TII, péags. 383.384.
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podra fundarse la pretensién en ningin otro molivo» (art. 104, parrafo
primero, L. C.). La jurisprudencia primitiva entendié que unicamente
cabia recurso de reposicion contra tales actos; sin embargo, con poste-
rioridad se reconocié la posibilidad de interponer vrecurso de apelacion
contra el auto resolutorio del de reposicién dictado por un Tribunal pro-
vincial (A. de 15 enero 1929, S. de 14 marzo 1934) (136).

VII.-—TERMINACION DEl, PROCESO POR HECHOS QUE IMPIDAN SU GONTINUA-
CION.

A. Extincién v transformacion de las partes.

1. Respecto del demandante.--En principio, ni la muerte ni la
transformacién de la parte demandante que implique una pérdida de
su aptitud procesal llevan consigo la extincién del proceso. Asi lo de-
muestra en el dltimo parrafo del articulo 260, R. C., segun el cual, «si
no se presentase nuevo poder —el representante-~ de los herederos o
causahabientes del finado, acordara el Tribunal que se les seiiale se per-
sonen en los autos bajo apercibimiento del perjuicio a que hayan -
garp (137). Y en los casos de pérdida de aptitud procesal, tampoco se
producirad la extincién del proceso, sino que tendra lugar la compare-
cencia del representante legal del demandante, cuando haya incurrido
en incapacidad procesal (138). Ahora bien: ;cabe hablar en algin caso
de extincién del proceso?

a) En Derecho procesal administrativo italiano se ha sefialado 1a
existencia de casos en los que, pcse a la declaracién general del articu-

(136) Cfr. GonzALez Pirez, La sentenciu administrativa, cit., pags. 141-142.

El recurso de reposicién no se rige por las reglas ordinarias de este recurso, sino
por las especiales contenidas en el art. 104. L. C. Para que prospere el recurso dc
reposicion es requisito esencial que se haya procedido con equivocacién al declarar
trangcurrido el término legal (A. de 24 abril 1931).

(137) El hecho de que el Derecho positivo se refiera a muerie de las persona<
fisicas y no a la extincién de personas juridicas puede explicarse —dice Guasp— pen-
sando en que durante su fase de liquidacién éstas siguen figurando como partes.
Cfr. Comentarios, cit., 1, pag. 156. : '

(138) Por tanto, lo normal es que se produzca, no la extincién, sino una crisis
en el desarrollo del proceso. Cfr. GoNzALEZ PERez, Ensayo de una teoria de las crisis
procesales en él contencioso-administrativo, REVISTA pg ADMINISTRACION PUBLICA, nii-
mero 14, pags. 129-132.
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lo 92 del Reglamento que regula el procedimiento ante el Consejo de
Estado, la muerte del demandante da lugar a la extincién del proceso :
asi ocurre cuando el interés que legitimaba al demandante para impug-
nar el acto es de naturaleza estrictamente personal y no puede transm‘-
tirse a los herederos (139). En el mismo caso, si se produjera la inca-
pacidad del demandante, también habria que pemsar en la extincién.
Pues bien: el problema que se plantea es el de su admisién en Dere-
cho procesal administrativo espaiiol.

Es indudable que cuando se den tales supuestos la conclusién ha de
ser la extincién del proceso por muerte del demandante; por eso se
ha hablado de la extincién del proceso por «muerte del particular re-
currente, cuando su pretension sea intransmisible» (140). Ahora bien:
no hay que confundir la transmisibilidad de la accién en sentido juridico-
material con la transmisibilidad de la pretensién prdcesal. Lo primero es
—afirma GUASP— un problema de Derecho material; lo segundo, un
problema de Derecho procesal. Por ello el que en determinados casos se
diga que una accién es intransmisible no quiere decir que la pretensién
procesal no pueda cambiar, sino que no puede alterarse subjetivamente
el derecho que le sirve de fundamento» (141). Pueden existir casos en
que la accién sea intransmisible y que quepa admitir la transmisién de
la pretension. En estos casos la muerte de la parte demandante no im-
plica la extincién del proceso (142).

b) Otro supuesto en que la muerte del demandante puede dar lugar
a la terminacién anormal del proceso es aquel en que la muerte priva
de razén de ser a la continuacién del mismo (143). No es dificil imaginar
algiin ejemplo dentro de nuestro proceso administralivo. Pensemos en
que lo que se solicitaba por el demandante fuese la anulacién de una
convocatoria de oposicién o concurso, en cuanio no se le habia admiti-

(139) Guicaarol, La giustizia, cit., pag. 275 y bibl. que se cita.

(140) AvrcaLi-Zamora Y CasTiLro, «R. F. D Méx.y, niim. 7 (1952), pag. 231.

(141) La pretensién procesal, Madrid, 1952, page. 50 y ss. El ejemplo que cita,
dentro del proceso civil, es claro. «La accién para impugnar la legitimidad de un
hijo (art.- 112) o para reclamar la filiacién legitima (art. 118) es normalmente in-
transmisible, pero no es cuando la demanda se ha presentado ya, en cuyo caso, en
calidad de pretensién procesal, pasa a los herederos.»

(1421 Sobre los ejemplos que pueden citarse en Derecho administrativo, vid. Go~-
2iLez Pirez, Ensavo -de una teoria de las crisis procesales, cit., pag. 132,

(143) CarneLvrn, Institucinones del nuevo proceso civil italiario (irad. de Guasr
Barcelona, 1942, pég. 404. '
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do, a fin de tomar parte en la oposicién o concurso convocado. La muer-
te del demandante en estos casos priva al proceso de razén de ser.

2. Respecto del demandado.—En principio, como la demandada en
un proceso administrativo es una entidad piblica, no cabe plantearse el
problema de la extincién. En los supuestos de aileracién o modificacién
de las entidades locales demandadas, el proceso seguira frente a la en-
tidad que haya sucedido a la primera. Ahora bien: respecto de los pro-
cesos de lesividad, en que son particulares los demandados, si cabe que
se produzca la muerte o la pérdida de aptitud procesal de los mismos,
y en tal caso cabe aplicar las normas del articulo 260, R. C. Por tanto,
no cabe hablar con caracter general de extincion del proceso.

Ultimamente, el Consejo de Estado italiano ha senalado una nueva
forma de extincién del proceso por transformacién de la entidad deman-
dante: cuando la entidad publica cuyo acto es impugnado ante la jn-
risdiccion administrativa pierde su naturaleza piblica durante el proce-
so y se transforma en persona juridica privada (por ejemplo, sociedad
cooperativa). Segin el Consejo de Lstado, en estos casos el juicio se
extingue por haber sobrevenido inadmisibilidad (cfr. decisiones de 6 de
mayo 1952, 18 marzo 1952, 29 octubre 1951) (144).

B. Desaparicion del expediente.

1. Como quiera que el proceso administrativo implica la existencia
de un acto administrativo previo contra el que se deduce la pretensién,
la desaparicién del expediente en que aquél se ha dictado implica la ex-
tincién del proceso. Asi lo ha establecido el Consejo de Estado francés
cuando el expediente «no puede ser reconstituido» (C. de E. de 4 enero
1936) (145), y nuestro T. S., en S. de 28 septiembre 1942, afirma que el
proceso administrativo «supone la revisién jurisdiccional del acuerdo
recurrido y esto no puede realizarse én ausencia del expediente guber-
nativo; que desaparecié y no ha sido posible reconstituirlo, contingen-
cia esta ultima prevista por el D. de 23 febrero 1940, que, en su articu-
lo 17, dispone que en ese caso sera declarado fenecido el pleito, como
asi se acordé y procede confirmar» (segundo considerando).

2. Indudablemente, todo proceso administrativo requiere la existen-

(144) - Cfr. Guicciarpl, La giustizia, cit., pag. 275.
*  (145) OpenT, Contentieux, cit., pag. 406.
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cia de un acto administrativo.. Sin acto administrativo que impugnar, no
cabe pretensién procesal administrativa. Como afirma, entre otras, la sen-
tencia de 2 junio 1951, no habiéndose llegado a producir acto adminis-
trativo, mal podia haberse apurado la via gubernativa ni producido la
causacion de estado». Y para poder exauminar la pretension dirigida a
impugnar un acto, hace falta tener a la vista los antecedentes del mismo;
en el cuarto considerando de una S. de 27 diciembre 1947 se dice: «La
funcién revisora, caracteristica y fundamental de la jurisdiccién, se ex-
tiende no sélo a los acuerdos del Poder publico en cualquiera de sus
grados, sino también a sus preliminares, de lo que suelen derivarse con
frecuencia las infracciones acusadas, y siendo asi, resulta ain mas pre-
ciso que el Tribunal ante el que se reclama justicia tenga a la vista para
resolver el mayor nimero de elementos de juicio, los que unicamente
podré proporcionarle el expediente original respectivo». Por ello la no
remisién del expediente administralivo al Tribunal impide la continua-
cién del proceso —de seguirse, implicaria vicio sustancial, segiin senten-
cias de 10 junio 1901 y 27 diciembre 1947—, y su desaparicién la extin-
cién del proceso. Ahora bien: ;puede seiialarse esta regla con tanta
generalidad? En el supuesto de desaparicién del expediente a que se re-
feria el D. de 23 febrero 1940, es indudable que la desaparicién impli-
caba la extincidn, pues asi estaba previsto. Pero, jy en los demds casos?
Como quiera que la prueba que servira de base al Tribunal para apre-
ciar la conformidad o disconformidad de la pretensién con el Derecho
objetivo obra en el expediente administrativo, si no existe posibilidad
de su reconstruccién, habri que entender que la desaparicién del expe-
diente provoca la extincién del proceso, a no ser que, tratindose de un
proceso cuyo objeto fuese una prctension limitada a solicitar fa anula-
cién del acuerdo, fuese posible examirar su relacion con el Derecho
objetivo prescindiendo del expediente administrativo. En los demas ca-
sos, extinguido el proceso, el particular podra deducir de nuevo su pre-
tensién ante la Administracién, sin que ésta pneda alegar prescripcién,
y, una vez agotada la via adminisirativa, incoar, en su caso. un nuevo
proceso.

C. Reforma legislativa.

1. Puede ocurrir que, mediante reforma legislativa, se prive al pro-
eeso de razon de ser. El Consejo de Estado francés ha seitalado, entre
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los casos de non liew @ statuer, que la decisién atacada adquiera valor
legislativo, no siendo susceptible de ser atacada en via contenciosa (C. de
E. de 11 mayo 1949) (146). Al lado de este supuesio especifico, cabe in
cluir, entre los modos de terminacién anormal del proceso, aquellos ca
sos en que, en virtud de reforma legislativa, se. priva de razén de se .
al proceso.

2. Nuestro T. S. ha admitido, entre los casos de extincién del pro
ceso, la reforma legislativa. En S, de 12 diciembre 1934, en cuyo ultims
sonsiderando afirma «que es de apreciar iemeridad notoria en el soste-
nimieno de la accién de un pleito cuando..., comno en el caso de autos.
ha quedado sin vigencia la legislacion que pudo dar vida a esa accion,
hecho éste..., respecto del que no puede alegar ignorancia la parte de
mandante, que determina la obligacion de imponerla las costas». Preci-
samente teniendo en cuenta las modificaciones legislativas. la sentencia
resolvié que el demandante carecia «en absoluto de accion para mante.
ver la demanda». No es diicil imaginar supuesios de hecho en que se
produzca la extincién del proceso. Fensemios en que, mediante una ley,
se derogara la legislacion actual que impone limitaciones espaciales al
establecimiento de farmacias; es indudable que en estos casos los «recur-
sos contencioso-administrativos» interpuesios en base a la legislacion ac-
tual se verian privados de razon de ser.

(146) OpenT, Contentieux, cit., pag. 276.
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