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1. INTRODUCCION @

En las relaciones que la Administracién pdblica entabla con los ciu-
dadanos, tan importante es que los actos administrativos que aquélla dicte,
lo haga ajustindose al procedimiento establecido, como que emanen del
drgano que tenga la competencia para hacerlo en esa materia concrera, en
el instante temporal y dmbito territorial adecuados. Asi lo dispone el art.
53. 1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Adminjstraciones Pdblicas ¥ del procedimiento Administrativo Comtin
{LRIAP-PAC) cuando dice que los actos adminiswativos que dicten las Admi-
nistraciones Piblicas, bien de oficie o a instancia del interesado, se produ-
cirdn por el érgano competente ajustindose al procedimiento establecido.

(*y ABREVIATURAS: Art: articulo; Arts.; articulos; CE: Constilucién espaficla; DAd:
Disposicién adicional; DLeg.: Decreio Legislativo; LOFAGE: Ley 6/1997, de 14 de abril, de
Organizacién y Funcionamiemo de la Administracidn General del Esiado: LPA: Ley de
Procedimiento Adminisirativo, de 17 de julio de 1958; LRTAE: Decrero de 26 de julio de 19357
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley del Régimen Juridico de la Administracidn
del Estado; LRIAP-PAC: Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Jurdico de las
Administraciones Pblicas y del Procedimiente Administralive Comdn; p.¢j.: por ejemplo; RD:
Real Decrelo, RDLeg: Real Decrelo Legislativo; ss.: sigutentes; STS: senlencia del Tribunal
Supremo; STSJT: senlencia del Tribunal Superior de Justicia; TC: Tribunal Conslitucional; TS:
Tribunal Supremo; TSI: Tribunal Superior de Justicia.
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El desconocimiento de este mandato acarreari diversos vicios en el acto, v
llevard aparejada distinta sancién dependiendo de su intensidad.

Apartindonos de la pura dogmdtica que desarrolla los conceptos de
potestad y competencia, podrfamos decir que la compelencia es la medida,
la porcién de capacidad que dentro de una Administracién corresponde a
cada drgano (en términos parecidos, ENTRENA CUESTA) (1). A grandes ras-
gos podriamos afirmar que la potestad o capacidad seria propia del sujeto,
de la persona, y la competencia seria la participacién que cada 6rgano den-
tro de la Administracidn (persona juridica) tiene de las potestades pablicas.
El desenvolvimiento por cada érganc de sus propias competencias no sélo
beneficia al principio organizativo de divisidn del trabajo, sino que, como
dejamos sentado al principio, constituye también un presupuesto para la
validez de la actuacién administrativa.

Muy bien lo explica la STS de 7 de junio de 1988, que manifiesta que
la técnica de la divisidn del trabajo, que en el campo de las organizaciones
privadas responde a principios de raclonalizacién y eficacia, en el Estado de
Derecho asume, ademas y también, otra importante significacién, en cuanto
implica una garantfa para el administrado que verd resueltas sus peticiones
precisamente por aquel érgano al que corresponde velar por un determinado
aspecto del interés piblico —justamente la incompetencia es desde el punto
de vista historico el primero de los vicios del acto administrativo—. Esto
determina, como una de las consecuencias, que la competencia sea un asunto
de orden pidblico y pueda apreciarse de oficio por los Tribunales con prefe-
rencia a cualquier otra causa o motivo (SSTS de 29 de abril de 1982 y 28
de abril de 1977, entre otras). Estos son los fundarmentos del principio de
competencia.

Otros auteres aluden a los principios de legahidad, seguridad juridica
¥ jerarquia normativa (ex art. 9. 3 CE) como conectados con la operacién
de distribucidn competencial. En realidad los dos primeros, legalidad y segu-
ridad juridica, obedecen a esa voluntad garantista que hemos puesto de
manifiesto. La jerarquia administrativa, por el contrario, trata de dar una
explicacidn, desde el punto de vista meramente organizalivo e interno, a la
distribucién competencial. La desconcentracion o la avocacién son claras
manifestaciones de la jerarquia, mientras que otras figuras como la dele-
gacién, que en sus origenes también respondia a esa misma razén, se han
ido desvinculando de este principie, o al menos, no siempre responde a él.
Lo vamos a ver.

{1y ENTRENA CUESTA, Rafael. «Curso de Derecho Administrative I/2», Edilorial Tecnos,
Madrid, 1994,
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Unas y otras exigencias son la base para proclamar la frrenunciabili-
dad o indisponibilidad de la competencia. Asi lo revela el art. 12. 1 LRTAP-
PAC al disponer que las competencias se ejercerdn precisamente por los
drganos administrativos que las tengan atribuidas como propias. Esto sig-
nifica que el érgdano al que se atribuye la potestad debe ejercitarla inexcu-
sablemente sin que pueda renunciar a su ejercicio (una manifestacidn la
encontrariamos en el art. 89. 4 de la Ley donde se dice que en ningdn caso
puede la Administracién abstenerse de resolver so pretexto de silencio, oscu-
ridad o insuficiencia de los preceptos aplicables al caso) y, per otro lado,
que no puede ejercifar las competencias atribuidas por la norma a otro dis-
tinto (véase el art. 20 LRIAP-PAC).

Es una traslacién, al campo administrativo, por via de competencia, de
la idea de «juez natural» que la Constitucién consagra para la via jurisdic-
cional (8TS de 9 de octubre de 1990). Si no fuera asi, la seguridad juridica
resultaria claramente menoscabada, salvo que se arbitrasen mecanismos que
aseguraran la debida tuiela de los intereses particulares que, en una pala-
bra, es lo que intentan hacer todos los ordenamientos actuales cuando arti-
culan técnicas moduladoras de la competencia.

Es decir, irrenunciabilidad sf, pero con una cierta flexibilidad o posi-
bilidad de realizar reajustes competenciales. También lo ha previsto asi la
LRIAP-PAC cuando tras proclamar la irrenunciabilidad, la exceptia para
los casos de descencentracién, delegacidn o avocacidn, cuando se efectien
en los términos previsios en la Ley. Abade que la encomienda de gestidn,
la delegacién de firma y la suplencia no supondran alteracidn de la titula-
ridad de la competencia, aunque sf de los elementos determinantes de su
ejercicio que en cada caso se prevean. La jurisprudencia considera, a mayo-
res, que las modernas formulas de participacién y colaboracidn en las acti-
vidades administrativas, no séle por parte de otras Administraciones, sino
incluso de los particulares, es una ampliacidn de este elenco de excepcio-
nes (8TS de 14 de julio de 1981).

Originariamente la competencia es siempre efecto de una declaracién
normativa, supone siempre un texto juridico, no se determina por si misma,
por lo que ningdn érgano administrative puede realizar un acto valido en
virtud de poderes que €l mismo se haya dado, de lo que se infiere que si
no existe una norma que respalde una determinada actividad administra-
tiva, su ejercicie es ilegitimo (STS de 26 de enero de 1981). A esta filoso-
fia se ajusta, en principic, la desconcentracién (siempre por norma), pero
no, por egjemplo, la avocacién. En cualquier caso, una y otra figura son
excepciones al principio de la irrenunciabilidad de competencias, aunque
de mayor intensidad la segunda por no efectuarse mediando una disposi-
cién de caracter general.
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La trascendencia de las figuras mencionadas, que permiten readaptar
la atribucién o distribucién normativa de competencias, es de diferente calado.
No siempre implican, por ejemplo, una alteracién en la titularidad de la
competencia. Por ese motivo, se hace preciso distinguir y deslindar dos pla-
nos dentro del concepto «competenciax»: la titularidad y el ejercicio de la
misma. No puede ser lo mismo, por tanto, que un érgano administrativo
retenga la titularidad de su competencia permitiendo a otro érgano distinto
ejercerla, que transferir a otro érgano tanto la titularidad como el ejercicio
de competencia, en un todo, modificando la distribucién normativa de com-
petencias que existia en un principio. En otras ocasiones puede que sélo se
alteren algunos elementos determinantes de su ejercicio, pero ne otros que
seguirian residenciados en el titular de la competencia.

Esto es lo que distingue la desconcentracidn del resto de las «modu-
laciones competenciales». No es lo mismo enfrentarse a un acto dictado en
virtud de una competencia desconcentrada que si lo es en el ejercicio de
una delegaci6n o avecacidén. El régimen de recursos administrativos, la deter-
minacién del 6rgano jurisdiccional competente para conocer de un recurso
contencioso-administrative, en una palabra, la imputacién e impugnacidn
de los actos de la Administracidn estdn en intima conexitn con la distn-
bucién de competencias.

En el presente trabajo nos vamos a detener en el estudio de dos de las
principales técnicas de redistribucién competencial interorginica, delega-
cién y avocacién, analizando sus principales caracteristicas y diferencias,
dando pautas para identificar su correcto o defectuoso uso y las conse-
cuencias que de ello se derivan. Dicho sea de paso, en esta obras no nos
ocuparemos de Jas férmulas existentes para la distribucién intersubjetiva de
competencias (entre diferentes Administraciones piiblicas), coma son las
Leyes organicas de delegacién y transferencia del art. 150.2 CE.

II. LA DELEGACION INTERORGANICA

El método mis acertado de analizar esta figura es hacerlo por contra-
posicidn a las notas caracteristicas de la desconcentracidn. El art. 13. 1
LRIAP-PAC permite que los drganos deleguen el ejercicio de las compe-
tencias que tengan atribuidas en otros érganos de la misma Administracién,
con los requisitos que el mismo precepto desarrolla. Frente a lo que dis-
ponia el art. 4 de la Ley de Procedimiente Administrativo, de 17 de julio
de 1958 (LPA), la LRJIAP-PAC no exige que las Leyes sectoriales o parti-
culares prevean la facultad de delegar para que ésta pueda aperar. Segiin la
STS de 16 de noviembre de 1994, de 1a Ley se extrae una habilitacién omni-
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comprensiva residenciada en los respectivos érganos administrativos, que
no necesita ser ratificada en cada uno de los textos legales que regulen com-
petencias. Por el contrario, debe entenderse que la limitacién o impedimento
para delegar es lo que requiere disposicién expresa.

En la delegacidn de competencias (también llamada de facultades, atri-
buciones o funciones) no se produce una transferencia de titularidad de la
competencia, sino sélo de su ejercicio, de donde se desprende un régimen
de imputacién de la actuacién administrativa radicalmente opuesto al de la
desconcentracién. Tampoco tiene por qué ser destinatario de la delegacién
un érgane jerdrquicamente inferior al que delega, ni, finalmente, se lleva
a cabo mediante una norma, sino por un actc. Asi lo reiteran numerosas
sentencias, en concreto la STS de 25 de abrl de 1983, al manifiestar en
un caso concreto que la competencia resolutoria del drgano le venia atri-
buida por una disposicién de caricter general, y no por un acto delegativo
singular, lo que venfa a confirmar que no se trataba de una delegacitn
genuina, sino de una desconcentracién de funciones, aunque en la norma
se utilizase el término delegacion con notoria impropiedad. No obstante,
Castilla y Leén en su Ley 3/2001, de 3 de julio, prevé que la delegacidn
de competencias, as{ como su revocacién, se apruebe mediante una dispo-
sicidn propia del 6rgano delegante, lo que contradice la verdadera natura-
leza de esta figura tal como la definen doctrina, jurisprudencia y legisla-
cién, limitando, si se efectuase una interpretacion estricta de la letra det
precepto, la facultad de delegar a aquellos pocos 6rganos que poseen potes-
tades normativas.

En otras ocasiones, aun teniendo claro la naturaleza de acto que tiene
la delegacidn, en el texto por el que se acnerda la delegacién se habla de
entrada en vigor, cuando deberia hablarse mas bien de eficacia, de ¢ que
se deduce que en tomo a esta figura es frecuente encontrar incorrecciones
terminolégicas muy expresivas.

La delegacién de atribuciones no define competencias, afecta sélo a
su gjercicio, por lo que permaneciendo invariable la titularidad de las mis-
mas en el drgano legalmente investido, la delegacién para su ejercicio carece
de contenido nermativo. Por ello el acuerdo por el que se ordena la dele-
gacién es un acto, una resolucién y no una disposicién general, aunque sus
efectos puedan ser duraderos en el tiempo, en tanto el gjercicio de la com-
petencia delegada no sea objete de revecacion por el 6rgano delegante, que
sigue siendo titular de la misma (8T8 de 12 de junio de 1991).

La delegacidén surge con una vocacién esencialmente temporal, fo que
determina que aunque ésta no se acuerde con un periodo concreto de vida
haya de considerarse, en todo caso, provisional, Muchos juristas, entre eilos
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MENENDEZ SEBASTIAN (2), opinan que si €sta precisara mantenerse més alld
de un plazo razonable a su naturaleza circunstancial, to correcto seria orde-
nar una nueva distribucién de competencias atribuyendo la competencia
delegada de forma permanente al drgano delegado. Esta orientacién parece
haber seguido la Ley 7/1981, de 30 de junio, del Gobiermne Vasco, cuando
establece que la delegacidén de facultades de] Lehendakari y de los Conse-
jeros serd siempre por tiempo determinadoa, si bien podréin revocarla en cual-
quier momento.

Y afiade que si, transcurrido et plazo para el que ha sido prevista la
delegacion o e] tope fijado para la delegacién de las competencias de los
Consejeros (doce meses), subsistieran las causas que motivaron la delega-
cion, debera procederse, en todo caso, a reformar la norma que regula la
estructura organica y funcional del Departamento, atribuyendo la compe-
tencia, como propia, al dérgano que hasta diche momento la ejercia como
delegada.

La delegacion de competencia se diferencia de la delegacién de firma,
encomienda de gesttn y suplencia en que en estos tres casos sélo resultan
alterados algunos elementos determinantes del ejercicio de la competencia,
pero no tedos. Tampoco debe confundirse con lag figuras conocidas con los
nombres de encargo, mision o representacidn, que GONZALEZ PEREZ y GON-
ZALEZ NavaRrRO (3) concretan, por ejemplo, en la representacién de algin
alto cargo en actos oficiales, prevista en algunas leyes autonémicas (Pais
Vasco, Navarra y Castilla-La Mancha). Esta hipdtesis consiste en la desig-
nacién de una persona concreta para que sustituya ai titular de un drgano
en un acto, ceremonia o cometido que no implique una actuacidn juridica.

1. Régimen juridico
A) Elemento subjetive

Apartindose de la nocién tradicional que entendia la figura de la dele-
gacion interorgdnica como una manifestacién mdas del principio de jerar-
quia, la LRIAP-PAC no se atiene a este modelo. La Ley tan sdélo demanda

{2) MENENDEZ SERASTIAN, Eva Marda. «Estado aciual de la delegacidn tras 1a Ley 4/1999,
de modificacién de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Pdblicas v del Procedimiento Administrativo Comiiny, Actualidod Administrativa,
ntimn. 4 (24 al 3¢ de epero de 2000), p. 117.

(3) GONZALEZ PEREZ, Jesds y (GONZALEZ Navarro, Francisco. Comentarios a fa Ley de
Régimen Juridico de las Adminisiraciones Piblicas y Procedimiento Adminisiraiivo Comiin
(ley 30/1992, de 26 de noviembre), Editorial Civilas, Madrid, 1997, p. 430.
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que la delegacion se produzea entre drganos de la misma Administracidn,
aun cuando no sean jerdrquicamente dependientes, o a favor de las entida-
des de derecho piablico vinculadas o dependientes de aquélla, novedad esta
ultima introducida por la Ley 4/1999, de 13 de enero (art. 13, 1 de la Ley).
Es 1o que también se conoce con la denominacién de delegacién horizon-
tal o transversal.

Esta posibilidad fue ya inaugurada por 1a Ley 5/1983, de 30 de diciem-
bre, que regula e} régimen del Gobiemo valenciano al prever que el ejer-
cicio de las competencias propias de cada organo pudiera ser delegado por
éste en e} 6rgano jerirquico inmediato inferior, salvo que por la aplicacién
del principio de eficacia fuera aconsejable atribuirlo a otro érgano. Esta
estela fue continuada por la Ley canaria 14/1990, de 26 de julio, que iba
aln mds alld al decir que el ejercicio de las competencias propias pedria
ser delegado en el érgano que, por la aplicacién del principio de eficacia,
fuera mas idéneo para ello.

Con posterioridad a la Ley 30/1992, algunas normas autondmicas pre-
vieron también esta posibilidad (La Rioja), incluse algunas condiciondn-
dola al informe previo favorable del titular de la Consejeria de la que
dependieran ambos 6rganos y, en su defecto, a la antorizacién del Consejo
de Gobiemo (Principado de Asturias, Ley 2/1995, de 13 de marzo). El
siguiente paso en esta evolucion lo dio Aragén al permitir que se pudie-
ran delegar competencias en las corporaciones de Derecho Piiblico repre-
sentativas de intereses econémicos y profesionales, sin perjuicio de la apli-
cacién de otras técnicas de colaboracidn. Esta delegacién podria realizarse
mediante convenio especifico, autorizado por el Gobierno de Aragdén y
harfa mencién especial a las formas de direccién del ejercicio de la com-
petencia delegada que se reservara la Administracidn autonémica. Final-
mente prevefa que las resoluciones que dictase la corporacidn en uso de
la delegacién acordada no agotarian la via administrativa y serfan suscep-
tibles de recurso ordinario ante el Consejero al que correspondiese por
razén de la materia (Ley 11/1996, de 30 de diciembre). Queda el interro-
gante de si estamos aqui mas ante un proceso de descentralizacidén que de
delegacion interorganica.

Al alejarse esta figura del status de sumisién que se deriva de todas
las relaciones jerdrquicas, el «control» que el érgano delegante va a desa-
rrollar sobre el ejercicio de las facultades delegadas en un drgano no subor-
dinado se limitard a una simple y mera facualtad de direccidn. Cuando aqué-
1la se efectie a favor de un 6rgano inferior o subordinado jerdrquicamente
siempre cabrd dictar instrucciones y ordenes de servicio (art. 21 LRIAP-
PAC), cuyo incumplimiento no afectard por si solo a la validez de los actos
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dictados por los drganos administrativos que ejerzan la facultad delegada,
sin perjuicio de la responsabilidad disciplinaria en que pudieran incurrir.

GoNzALEZ PEREZ y GONzALEZ NavaRrO (4) han criticado duramente
que la Ley haya positivizado en su art. 13. 7, la facultad de delegacién de
las competencias atribuidas a 6rganos colegiados (aquéllas para cuyo ejer-
cicio ordinario se requiera un qudrum especial, el acuerdo de delegacién
deberd adoptarse observando, en todo caso, dicho quérum). La tazén que
esgrimen es que los érganos colegiados, por lo comiin, tienen una especial
composicién que hace posible que el ejercicio de las competencias que ie-
nen atribuidas lo sea de forma ponderada y equilibrada (en especial aqué-
Tlos que integran representantes de diferentes Administraciones publicas o
de organizaciones representativas de intereses sociales).

Cabe imaginar que en muchas ocasiones el 6rgano en quien Iecaiga el
ejercicio de la competencia delegada no tendri ni esa peculiar composicién,
ni la preparacidn suficiente para ejercitar la competencia, pero también es
cierto, desde nuestro punto de vista y al hilo de la afirmaci6n de estos auto-
res, que el propio érgano colegiado es soberano a la hora de decidir si
delega sus competencias, no estd obligado a hacerlo, y deberd ser también
consciente de si esas carencias se dan o no en el 6rgano en quien va a dele-
gar la competencia. Para estos autores aiin parece méds grave el que ni
siquiera se haya impedido por la Ley que esta delegacién se pueda efec-
tuar a favor de 6rganos unipersonales, ya que la misma idea de celegiali-
dad constituye, en si misma, una forma de contrel que responde a un sis-
tema democritico,

B) Elemento objetivo. Competencias cuya delegacién estd prohibida

El art. 13.2 LRIAP-PAC enuncia una seric de competencias que no
podran ser delegadas en ningin 6rgano. Hemos de entender que se trata
de una relacién abierta, no tasada, y asi I pone de manifiesto la letra d)
de este apartado cuando permite la posibilidad de que se establezcan por
norma de rango de Ley nuevas materias en las que la delegacidén quede
prohibida.

Los supuestos que la Ley recoge son:

— Los asuntos que se refieran a relaciones con la Jefatura del Estado,
Presidencia del Gobierno de la Nacidn, Cortes Generales, Presi-

(4) GonzALEz PEREZ, Testis y GONZALEZ NavarRo, Francisco: Comentaries..., cit., p. 437
¥ 438,
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dencias de los Consejos de Gobiemne de las Comunidades Aunténo-
mas y Asambleas Legislativas de las Comunidades Autdnomas.

— La adopcién de disposiciones de cardcter general.

— La resolucion de recursos en los 6rganos administrativos que hayan
dictado los actos objeto de recurso.

— La compelencia para resolver un asunio concreto una vez que en
e} comrespondiente procedimiento se haya emitido un dictamen o
informe preceptivo acerca del mismo. No obstante, no constituye
impedimento para que pueda delegarse la competencia para resol-
ver un procedimiento la circunstancia de que la norma reguladora
de} mismo prevea, como trimite preceptivo, la emision de un dic-
tamen o informe.

Poca resta que decir con respecto al primer supuesto. MURILLO DE LA
CUEVA basa esta prohibicién en que las relaciones que recoge ese apartado
son de naturaleza politica ¥ no juridico-administrativa, ESCUSOL BARRA ¥
RODRIGUEZ-ZAPATA FERNANDEZ (5) acusan las ausencias del Consejo de
Estado y Tribunal Supremo [que provendrian del art. 22. 3 b) LRTAE], Pre-
sidencia del Senado, del Tribunal Constitucional, Consejo General del Poder
Judicial, etc. La normativa autondémica incrementa la lista de este apartado
con referencias a los Tribunales Superiores de Justicia, Defensor del Pue-
blo e, incluso, Unién Eurcopea.

La interdiccién de que se pueda delegar la resolucién de recursos en
los érganos administrativos que hayan dictado los acios objeto de recurso
tiene sentido si lo que se quiere conseguir s no privar al recurso de la
garanifa para el ciudadano en que consiste. La virtualidad de este apartado
se reduce al recurso de alzada, ya que el presupuesto mismo del recurso de
reposicién es que sea resuelto por el mismo érgano que dict6 el acto impug-
nado (art. 116. 1 LRIAP-PAC).

Yendo més all4, 1a resolucién de un recurso de reposicién interpuesto
contra un acto dictado en el ejercicio de una competencia delegada, debe-
ria corresponder estrictamente al Srgano delegante. Si de acuerdo con el
art. 13. 4 LRIAP-PAC los actos dictados por delegacién se entienden dic-
tados por el érgano delegante, la resolucién del recurso de reposicién le
corresponderd al érgano delegante. Algunos autores reivindican la proce-
dencia de delegar la resolucién del recurso de reposicién en el Grgano que
ha ejercido la competencia delegada (es el sentido teleoldgico del art. 116

(5) EscusoL Barra, Eladio y RoDRIGUEZ-ZAPATA PEREZ, Jorge: Derecho Administrarivo
Procesal, Procedimiento Adminisirativo y Proceso ante {os Tribunales Contencioso-Adminis-
rratives, Edilorial Tecnos, 1995, p. 79.

421




JOAQUIN MESEGUER. YEBRA

de la Ley) y para ello acuden a una interpretacién histdrica, tomando como
referencia el art. 118 LPA que s6lo prohibia la delegacidn para resolver el
recurso de alzada o revisién contra acios dictados por el propio érgano a
quien se han conferido las facultades delegadas. Otra solucidn distinta supon-
dria convertir este recurso de reposicién en una especie de alzada.

En cuanto a los asuntos en los que se deba emitir un dictamen o informe
preceptiva, la Ley 4/1999 ha introducido las aclaraciones oportunas para
explicar que Jo que no estd prohibido es la delegacién de una competencia
para resolver un procedimiento por e! hecho de que la norma reguladora
del mismo prevea, como tramite preceptivo, la emisién de un dictamen o
informe {en sentido opuesto la STSJ de Valencia, de 11 de marzo de 1997).
Podriamos decir que la prohibicién se activa cuando ese informe respecto
de un procedimiento concreto ha side ya emitido, actuande éste en forma
de cendicién resolutoria de la facultad de delegar. El interés de este pre-
cepto radica no sdlo en lo comentado, sino en despejar la duda de si cabe
o no la delegacién de un asunto concreto,

Por pura l6gica tampoco cabria la delegacién de competencias futuras,
el conjunto de las competencias de un érgano {ad [ibitum), Jas que no se
ostenten por el delegante y las competencias resolutorias en rganos de
apoyo o de staff (GoNZALEZ PEREZ y GONZALEZ NAVARRO) (6).

La Ley prohibe 1a subdelegacién o delegacién en cascada cuande esta-
blece que salvo autorizacién expresa de una Ley, no podrin delegarse las
competencias que se ejerzan por delegacién (art. 13. 5 LRIAP-PAC). La
Ley que excepcionara esta regla serfa la encargada de establecer el régi-
men juridico, los aspectos formales precisos para el dictada de los actos y
el régimen de imputacidn.

La STS de 23 de junio de 1998 aborda un supuesto que, tras las modi-
ficaciones operadas por la Ley 4/1999 en el art. 13.1 LRIAP-PAC, podria
haber constituide un supuesto de subdelegacién. El Pleno del Ayuntamiento
de Sevilla delegé la facultad de ordenar la demolicién de obras en el Con-
sejo de la Gerencia de Urbanismo vy éste, a su vez, 1o hizo en su Comisidn
Ejecuiiva.

El TS entendi6é que la Gerencia de Urbanismo era un 6rgano auténomo
en sus funciones propias que integran un poder piblico, limitado si, y obje-
tivado normativamente, pero que desarrollaba una opcién legal de descen-
wralizacién de funciones. Considerd que el acto impugnado derivaba de una
competencia descentralizada del Ayuntamiento en el Consejo de la Geren-

(6} GonzALEZ PEREZ, Jesiis y GONZALEZ NAVARRO, Francisco: Comentarios..., ciL, p. 440
y 441.
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cia, como tal ente auténomo, y que éste delegd ral facultad en la Comisién
Ejecutiva, por lo que sélo existia una tinica delegacion, perfectamente legal
y vilida. Hoy en dfa, existente ya la posibilidad de delegar competencias
en las entidades de derecho piblico vinculadas o dependientes de las Admi-
nistraciones ptiblicas, quizi e} fallo no habrfa sido el mismo.

La Ley no se pronuncia expresamente sobre la posibilidad de delegar
la firma de actos dictados en el ejercicio de una competencia que ya se
ejerza por delegacién, aungue en el art. 16. 1 LRJAP-PAC se dice que la
delegacién de firma operard dentro de los limites del art. 13 (hemos de
entender, dentro de las mismas prohibiciones, entre las que s¢ encuentra la
subdelegacién). Creemos, no obstante, que no habria ningin problema por-
que en aquella delegacién lo unico que se estd permitiendo es la matena-
lizacién de la firma o suscripcién del acto, correspondiendo al érgano dele-
gado la voluntad expresada en &}, a pesar de su imputacién al delegante.

La Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobiemo aprovecha la cldu-
sula general del art. 13. 2 d) LRJAP-PAC para introducir nuevos supues-
tos prohibidos de delegacion: las atribuidas directamente por la Constitu-
cidn, las relativas al nombramiento y separacién de los altos cargos atribuidas
al Consejo de Ministros y las atribuidas a los 6rganos colegiados del Gobiemo,
con la excepcidn de las funciones administrativas del Consejo de Ministros
en las Comisiones Delegadas del Gabierno.

Las Leyes auton6micas también incorporan sus propios supuestos; las
facultades que correspondan a los Consejeros en cuanto miembros del
Gobiemo, las que procedan de una atribucién expresa del Estatuto de Auto-
nomia, los asuntos que hayan de ser objeto de resolucién por medio de
Decreto y aguellos que deban someterse al acuerdo o conocimiento del
Gobierno, las comparecencias ante 1a Asamblea, la creacién, modificacion
0 supresion de Consejerias y Viceconsejerias, ¢ incluso, la revision de ofi-
cio de los actos nulos, la declaracién de lesividad de los actos anulables y
la revocacion de los actos de gravamen o desfavorables.

La misma LRJAP-PAC, antes de su reforma por Ley 4/1999, contenia
un par de preceptos donde se arbitraban sendas prohibiciones: la emisién
del certificado de actos presuntos (antiguo art. 44. 2) y la polestad sancio-
nadora (art. 127. 2). Ambas han desaparecido de la redaccién actual.

La existencia de esta idltima prohibicién no perjudicaba la desconcen-
tracién de 1a misma, que fue en definitiva la alternativa a la que se acudié
con frecuencia. Sin embargo, un gran sector de la doctrina consideraba que
Ja prohibicién de delegacién no se extendia al dmbito local, en el que la
Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local
(LBRL) admitia la facultad de delegaci6n de la competencia sancionadora.
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As{ lo reconocié la STS de 10 de noviembre de 1998 (previamente ]a
STSJ de Islas Baleares de 23 de junio de 1998), semanas antes de que la
Ley 4/1999 equiparara la situacién para todas las Administraciones. La sen-
tencia argumentaba esta diversidad de regimenes en que la Ley 30/1992,
en su Exposicidén de Motivos, autorizaba una aplicacién de sus preceptos
que fuera compatible con las previsiones de la LBRL, respetando con ello
en buena medida el principio de vinculacién negativa a que la doctrina se
refiere, por razdn de la garantia institucional que la Autonomia local tiene.

Otras razones eran que la LBRL tenfa ya establecido un régimen pro-
pio, en la determinacidn del 6rgano sancionador, que era conforme a los
principios generales que sobre 6rganos y competencia habia establecido la
LRJAP-PAC en su art. 12, y que en el art. 21 LBRL fue el propie Legis-
lador el que autorizé la delegacién de atribuciones en materia sancionadera
a los Alcaldes.

No hay que olvidar que la distinta configuracidn y estructura de uno
y otro ordenamiento, el de la Administracion General con variedad y diver-
sidad de organos y el de la Administracion Local con séle un érgane uni-
personal, justifican, en su caso, un distinto régimen en materia de delega-
cicnes, y que si no se admitiese la delegacidén de los Alcaldes resultaria
ciertamente diffcil que pudieran cumplir todas sus funciones y adecuar su
actuacidn al principio de eficacia que exige el art. 103 CE

La citada 8TS sentd la doctrina legal consistente en afirmar que el art.
127 LRJAP-PAC no derogaba lo dispuesto en el art. 21 LBRL, sobre las
facultades de delegacién de los Alcaldes, y en su virtud los Alcaldes para
imponer sanciones en materia de trifico podfan hacer uso de la delegacidn
a que les autoriza el citado art. 21.

Este no fue el Gnico problema interpretativo que se derivé de la prohi-
bicion de delegar la competencia sancionadora, y 1a ordenacién del trafico
volvié a dar otra buena oportunidad para abordar este tema. En varjas sen-
tencias de Tribunales Superiores de Justicia se llegd a cuestionar la facul-
tad de delegar 1a competencia para resolver recursos administrativos cuando
tuvieran por objeto reseluciones de naturaleza sancionadora. El argumento
era el siguiente: aunque las funciones de sancionar conductas y la de resol-
ver recursos son, en efecto, conceptualmente distintas, cuando se resuelve
un recurso en un expediente sancionador se superponen ambas en un solo
acto; nadie puede decir que el érgano de alzada —lo mismo que el de ape-
lacién si de los judiciales hablamos— carezca de potestad sancionadora.
El érgano superior cuanto revisa en sede de recurso resoluciones sancio-
nadoras, tanto cuando confirma una sancidn como cuando la revoca, ejerce,
positiva o negativamente, funciones que s6lo pueden incardinarse en el
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dmbito de la potestad sancionadora (STSJ de Galicia de 5 de febrero de
1998).

El TS en su sentencia de 9 de febrero de 1999 zanjé esta cuestion al
afirmar que esta argumentacidén resultaba gravemente dafiosa para el inte-
rés general en cuanto afectaba a elementales principios de organizacién de
la Administracién Piblica, contradiciendo su sentido. Causarfa muy pgrave
perturbacién y repercutiria negativamente en el propio funcionamiento de
la Administracién General del Estado, dice el Tribunal, al acumularse en
los altos érganos ministeriales la decisidn de las cuantiosas multas de tra-
fico, de relativa escasa entidad y en constante aumento, cuando esencial-
mente estin llamados a desempefiar 1a mis elevada direccién politica y
administrativa, y resultaria comprometida la mis inmediata ejecutoridad de
las sanciones impuestas en materia del wdfico vial e incluso la prevencidn
de orden general a que las mismas se enderezan,

En lo que a nosotros nos interesa el TS insistid en que en ningtn pre-
cepto de la LRTAP-PAC existia la particular limitacion de delegar la facul-
tad de resolver recursos administrativos en el &mbito sancionador sin que
fuera posible exiender la prohibicidn del art. 127. 2, ahora inexistente, a
los recurses que cabe interponer frente a tal resolucién originaria.

C) Elemento formal

Las delegaciones de competencias y su revecacién deberin publicarse
en el Boletin Oficial del Estado, en el de la Comunidad Auténoma o en el
de la Provincia, segin la Administracién a que pertenezca el drgano dele-
gante, v el d4mbito territorial de competencia de éste (art. 13. 3 LRIAP-
PAC), lo que afiade una garantia mds para el ciudadano que puede conocer
de antemano quien ejercerd la competencia que puede eventualmente afec-
tarle e, incluso, llegar a impugnar el acto de delegacién si ostenta interds
en ello (art. 31 LRIAP-PAC). Es una prictica comiin que el niimero o fecha
del Boletin o Diario Oficial donde se publique la delegacién aparezeca tam-
bién antes de la firma en todos los actos que se acuerden por delegacidn
(Catalufia, Rioja y Principado de Asturias 1o exigen en sus propias norma-
tivas). Estd exceptuada de esta publicacidn la delegacién para actuar en
Tepresentacitn en ceremonias o actos oficiales, en aquellas Comunidades
en que se prevé esa figura.

Se ha debatido por la doctrina si es necesario motivar o no el acto por
el que se acuerda la delegacitn. En realidad, la dnica mencidn que recogia
el art. 13 de la Ley, de la que se derivaba una especie de posible exigen-
cia al érgano delegante de argumentar las razones que le llevaban a orde-
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nar la delegacién ha desaparecido tras la Ley 4/1999. Nos estamos refi-
riendo a las circunstancias de indole técnica, econdmica, social, jurfdica o
territorial en las que antes habia de justificarse la delegacion. Las causas,
vemos, podian ser tan amplias que este inciso realmente sobraba.

Nosotros pensamos que la desaparicién de esta mencidn no puede de
ninguna manera interpretarse en el sentido de que 1a obligacién de motivar
haya quedado suprimida. Enure otras razones porque el art. 54.1.f) LRJAP-
PAC sigue exigiendo que los actos dictados en el ejercicio de potestades
discrecionales y regladas sean motivados. La Ley 3/1993, de 8 de marzo
(La Rioja), ya dispone que tanto la resolucién de delegacion, como la de
revocacion, deberdn ser motivadas y la Ley vasca también lo deja entrever
cuando dice que si subsistieran las causas que motivaron la delegacién més

- alld del plazo previste ¢ legalmente permitido, deberd procederse, en todo
caso, a reformar la norma que regula la estructura organica y funcional del
Departamenio. No cabe duda de que la dnica razén de la existencia de esta
figura es la mejora de la eficacia en la gestidn piblica y una mayor parti-
cipacién ciudadana.

Las rescluciones administrativas que se adopten por delegacidn indica-
Tdn expresamente esta circunstancia y se considerardn dictadas por el érgano
delegante (art. 13. 4 de la Ley). La razdn esencial a la que responde esta
formalidad esti directamente ligada a la imputacién de los actos dictados en
el ejercicio de competencias delegadas al érgano delegante. Sobre la posi-
bilidad de modificar esta regla se pronuncié el TC en su sentencia 50/1999,
de 6 de abril, por la que se resolvian dos recursos de inconstitucionalidad
acumulados contra la Ley 30/1992. En lo que a nosotros nos interesa la
Comunidad de Castilla y Leén impugnaba esta norma al entender que el
apartado que comentamos invadia la competencia autonémica exclusiva de
autoorganizacion que le correspondia estatutariamente, puesto que en su dero-
gada Ley de Gobiemo y Administracién disponia todo Jo contrario a la LRJAP-
PAC, esto es, que los actos dictados en el gjercicio de competencias dele-
gadas se entendian dictados, a todos los efectos, por los érganocs delegados.

El Tribunal considerd que debia tenerse presente que el precepto enjui-
ciado contiene una regulacidn que afecta directamente al modo de ejercer
las competencias atribuidas a los diversos 6rganos administrativos, concre-
tamente, contiene una exigencia formal —la indicacitn expresa de la dele-
gacién— y una regla de imputacién relativas a una de las técnicas clisicas
de alteracién del ejercicio de las competencias. Se trataba, por tanto, de una
materia que no cabe incluir en la competencia autonémica exclusiva sobre
autoorganizacidn, sino en la de régimen juridico de las Administraciones
pablicas.
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Ademads es una regla que, a pesar de afectar a la organizacién y fun-
cionamiento de los drganos administrativos, tiene una incidencia externa
directa sobre la actuacién administrativa y, mds concrefamente, sobre las
relaciones de las Administraciones piiblicas con los administrados. La exi-
gencia de indicar expresamente en la resolucién que la misma se ha adop-
tado por delegacién favorece la segundad juridica y la certeza en esas rela-
ciones con los administrados. Por elle y dade que en este precepte no se
establece una regulacién exhaustiva y detallada de la materia, nada se opone
a que el legisiador considere que, tanto la exigencia formal como la regla
de imputacién del acto deben tener un tratamiento comun respecto de tadas
las Administraciones publicas y, en consecuencia, les atribuya carécter basico.

Por lo que tespecta a la omision en la resolucidn administrativa de que
&sta se adopta en ejercicio de una competencia delegada, no pasa de ser segiin
la jurisprudencia méas actual, una mera imegularidad no invalidante, cuando
realmente existe aquélla (SSTS de 23 de junio de 1998, 7 de junio de 1988,
15 de diciembre de 1987...). Otras sentencias mds antiguas catalogaban este
defecto como merecedor de anulabilidad, al mencionar expresamente la posi-
bilidad de convalidacién de acuerdo con lo establecido en e} art. 67.3 LRIAP-
PAC (SSTS de 6 de diciembre de 1986, 17 dé marzo de 1981).

En realidad el cambio de consideracion de este defecto es fiel reflejo
de lo gue a nivel global ha ocurride cen los defectos formales. De una con-
cepci6n rigurosamente formalista que llevd a calificar a los vicios de forma
como vicios de orden pablico se ha pasado a ofra nocién claramente espi-
ritualista, en la que la gran mayoria de los vicios de forma o de procedi-
miento van a constituir meras iregularidades no invalidantes.

En el Derecho Administrativo apenas son reconocidas las nalidades de
forma si no hay quebrantamiento o lesién del derecho de un tercero, pues
la apreciacidn del defecto cometido depende de la importancia que revista
aquél, del derecho a que afecte, de las derivaciones que motive, de la situa-
ci6én o posicitn de los interesados en el expediente y, en fin, de cuantas cir-
cunstancias concurran que deberdn ser apreciadas en su verdadero signifi-
cado y alcance para invalidar las consecuencias de los actos o para
mantenerlas (STS de 10 de noviembre de 1993).

En lo concerniente a Ja imputacién de los actos adoptados por dele-
gacién ¥ como bien sefiala SALvO TaMBo (7), si los actos del drgano dele-
gante agotan la via administrativa, los actos que emanen de la competen-

(7} Sawvo Tameo, Ignacto: Capfmld dentro de la obra Comentarios a la reforma del
procedimiento administrativo (Andlisis de la Ley 4/1999), coordinada por Pascual SaLa Lopez,
Tirant lo Blanch, Valencia, 1999, p. 71.
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cia delegada lo hardn igualmente, con independencia de gue los restantes
actos que dicte en el ejercicio de sus competencias propias no lo hagan. De
proceder el recurso de alzada, éste deberd ser resuelto por el superior jerdr-
quico del érgano delegante.

La atribucién de competencias en la junisdiccidn centencioso-admi-
nistrativa para conocer de un recurso contra un acto dictado en virtud de
una competencia delegada, también deberad tener en cuenta esta regla de
imputacidn.

Las Leyes de régimen juridico y de organizacién de las diferentes Admi-
nistraciones suelen afiadir algunos requisitos adicionales para que la dele-
gacién sea operativa. La Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y
Funcionamiento de la Administracién General del Estado (LOFAGE), con-
tinuando con e criterio impuesto por el art. 22 LRJAE, dispone que la dele-
gacidn deberd ser previamente aprobada en la Administracién General por
el 6rganc ministerial de quien dependa el 6rgano delegante y en los Orga-
nismos piblicos por el érgano médxime de direccidn, de acuerdo con lo esta-
blecido en sus normas de creacién. Cuando se trate de drganos no relacio-
nados jerdrquicamente, serd necesaria la previa aprobacién del organo
superior comiin si ambos pertenecieren al mismo Ministerio, o del érgano
superior del que dependa el drgano delegado, si el érgano delegante y el
delegado pertenecen a diferentes Ministerios (DAd decimotercera). La Comu-
nidad valenciana, Catalufia, Aragén, Principado de Asturias y Castilla y
Ledn incluyen en sus normativas requisitos similares.

La delegacion de los 6rganos de la Administracion General del Estado
en Jos Organismos publicos dependientes deberd ser previamente aprobada
por los drganos de los que dependan el érgano delegante y el érgano dele-
gado, o aceptada por este dltimo cuando sea el érgano maximo de direc-
cién del Organismo.

Owa mencidn especial se recoge en la Ley vasca, que sefiala que el
Decreto u Orden de delegacion deberd contener mencién expresa de los
articulos correspondientes de la norma o nermas que regulan la funcidn
delegada, cuando el ejercicio de la misma repercuta directamente sobre los
administrades, y en la Ley 1/1988, de 7 de encro (Murcia), se recuerda que
la delegacion ne exime de responsabilidad politica en los casos en que ésta
proceda.

D) Extincién de la delegacion

La delegacidn serd revocable en cualgquier momento por el érgano que
la haya conferido (art. 13. 6 LRJAP-PAC), lo que corrobora el cardcter tem-
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poral de esta modulacién competencial. Si la delegacién fue acordada con
un plazo de vida concrelo o su extincién se vincujaba al cumplimiento de
una condicién resolutoria, se entenderd revocada cuando se cumplan éstos.
Debera publicarse en el mismo diario o boletin oficial en el que aparecid
la delegacién, con el mismo fundamento y razones que expusimos en aque-
1la ocasién. Como dice Salvo TaMeo (8) la revocaciton supone frente a la
avocacién, la extincién definitiva y general de la delegacidn; por el con-
trario la avocacién supone una extincidn singular para un supuesto concreto
(art. 14 LRIAP-PAC) manteniéndose 1a delegacidn con eficacia general. El
TS en su sentencia de 28 de octubre de 1986 no admite —en contra del cri-
terio de la Sala de instancia— que pueda el Srgano delegante ejercer cuando
guste y para un caso concreto y determinado, identificable por niimero de
expediente o nombre de los interesados, aquella competencia cuyo ejerci-
cio transfirié. Y es que entonces estarfamos ante un caso de avocacién y
no ante un supuesto de revocacién de la delegacion. Por este motivo la
mayor parte de la doctrina niega la facultad de delegar el conocimiento de
un asunto concreto, le que no ha impedido que la Ley 5/1984, de 24 de
octubre {Islas Baleares) diga que la delegacidn podrd ser revocada con carac-
ter general o para asunto concreto.

La Ley no aporta ninguna solucién a los supuestos en los que cesa o
cambia, por cualquier motivo, el titular del 6rgano delegante o delegado.
Habria razones suficientes para defender una u otra postura, la revocacién
o el mantenimiento de la delegacién. Algunos autores han querido ver en
esta figura la existencia de una relacién especial de confianza entre dele-
gante y delegado. Si asi fuera no tendrfamos mds salida que entender que
la desaparicién de alguno de los titulares de esos Organos llevaria apare-
jada la extincidn de la delegacién. Pero si hemos afirmado que la razén
dltima de esta figura es la mejora de la eficacia en la gestién piblica y una
mayor participacién ciudadana, no entendemos por qué deberia entenderse
revocada la delegaci6n, puesto que la organizacién contimta mas alld de las
vicisitudes que afecten a sus titnlares.

GonzALEz PEREZ ¥ GONZALEZ NAVARRO (9) analizan diferentes solu-
ciones en el Derecho comparado y algnna otra més concreta de nuestro pro-
pio ordenamiento como es la que ofrece el art. 114. 2 del RD 2568/1986,
de 28 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento de organizacion,
funcionamiento v régimen juridico de las Entidades locales, cuando se dis-
pone que las delegaciones del Pleno en el Alcalde o Presidente o en la

{8) Sarvo Tameo, Ignacio: Capiilo dentro de la obra Comentarios..., ciL, p. 76.

(9) GonzALEz PEREZ, Jesis y GONZALEZ Navarno, Francisco: Comenfarios.., €it, p.
4R5.
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Comisidén de Gobierno y las del Alcalde o Presidente en esta dltima, como
6rgano colegiado, no quedardn revocadas por el mero hecho de producirse
un cambio en la titutaridad de 1a Alcaldia ¢ Presidencia o en la composi-
cién concreta de la Comisidn de Gobierno.

Desde nuestro punto de vista, en este Gltimo caso habria mas funda-
mentos que en cualquier otra ocasidn para sostener precisamente la regla
contraria, puesto que aqui no nos hallamos ante personal técnico, profe-
sionales o funcionarios, sino ante personas que han sido designadas demo-
criticamente para un cargo pablico por un plazo de riempe determinada y
que estan inspiradas, entre otros intereses, por un animo de «hacer politica»
(Alcalde, Pleno o Comisién de Gobierno de un Ayuntamiento). A falta de
una norma positiva, cualquier solucién depende de la solidez de sus fun-
damentos. Si somos coherentes con el espiritu que inspira la figura de la
delegacion, deberiamos poder mantener que ésta se mantiene mientras no
se revoque expresamente o se cumpla el plazo o condicidén previstos ini-
cialmente.

2. La sancién de los actos dictados con incompetencia administrativa

La jurisprudencia ha venido entendiendo casi siempre que la incom-
petencia manifiesta del art. 62. 1 b) de la Ley sdlo podia ser la de carée-
ter territorial o material pero no la jerirquica. Algunos opinan que esto es
consecuencia de que los fuertes vinculos de jerarquia en el seno de las
Administraciones piblicas restan importancia al incumplimiento de las nor-
mas sobre competencia jerdrquica. La redaceidn del precepto citado parece
it por esta linea. Sin embargo el art. 67. 3 establece que si el vicio del acto
consistiera en incompetencia no determinante de nulidad, la convalidacién
podré realizarse por el érgano competente cuando $ea superior jerarguico
del que dicté el acio viciado, lo que obviamente nos lleva a pensar que el
legislador presume la existencia de una incompetencia jerdrquica que sf aca-
mrea la nulidad de pleno derecho del acto defectuoso. La dificultad estriba
pues, en deslindar qué supuestos han de merecer una u otra calificacién.

La tesis que mantiene la posibilidad de que algunos actos viciados de
incompetencia jerdrquica sean declarados nulos de pleno derecho se basa
en la ya repetida irenunciabilidad de las competencias {art. 12. 1 LRIAP-
PAC) y en que la Ley s6lo parece prever la convalidacién en aquellos casos
en que el 6rgano competente es el superior inmediato jerdrquicamente del
que dicts el acto. Un sector de la doctrina considera que cuando existe una
gran diferencia de rango entre el drgano que dicta el acte y aquel que segiin
la normativa habria de adoptar la resolucidn, la infraccidn es tan grave que
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en realidad nos encontramos ante una incompetencia de caricter material.
Asf lo debié entender la STSJ de Castilla-La Mancha de 25 de enero de
2000 considera que la Comisidn de Gobierno de un Ayuntamiento carece
manifiestamente de competencia para alterar un acuerdo del Pleno, pero que
esa incompetencia no ha de ser calificada como jerdrquica sino material,

El Consejo de Estado, en su dictamen de 2 de junio de 1962 afirma
que el término de incompetencia manifiesta hay que referirlo a todos los
supuestos, incluido el de incompetencia jerarquica, pero limitdndolo a los
casos de incompetencia grave, es decir, a la que tiene relevancia para el
interés publice o de los administrados, que no es sélo la que aparece de
mode patente y claro, sino la que afecta al orden piiblico y por 1o mismo,
se presenta generalmente con caracteres de evidencia.

Asi, muchos supuestos que encajarian inicialmente en la categoria de
la incompetencia jerdrquica convalidable reciben la calificacién jurispru-
dencial de nulidad absoluta: el convenio expropiatorio suscrito por el Alcalde
cuando en realidad corresponde dicha competencia al Pleno del Ayunta-
miento (STS de 30 de marzo de 1994}, 1a recuperacion de oficio de un bien
demanial ejercitada por la Comisién de Gebierno cuando en realidad corres-
ponde ejercer dicha potestad al Pleno (STSJ de Asturias de 11 de septiem-
bre de 1998), etc... En otras ocasiones se entiende que la incompetencia
jerdrquica no es tan grave cuando, por ejemplo, el acto se dicta per un
organo colegiado incompetente del que forma parte a su vez el titular de la
competencia y éste no se opuso a su adopcién (SSTS de 18 de julio de
1986, 18 de noviembre de 1992, 8§ de mayo de 1980...). Los actos dictados
en el ejercicio de competencias indelegables (art. 13. 2) también han sido
tradicionalmente considerados como nulos de pleno derecho. Uno de los
supuestos mds frecuentes era la imposicidn de sanciones por delegacidn,
posibilidad ésta proscrita por el art. 127. 2 LRIAP-PAC. Tras la Ley 4/1999
esta prohibicién, ya lo hemos visto, ha desaparecido del texto de la Ley.
Pero podria darse en cualquiera de las restantes materias en que hemos visto
estd prohibida la delegacién.

Todas estas sentencias parecen seguirx ei criterio del TS manifestado en
su sentencia de 27 de enero de 1993 en la que concluye que la incompe-
tencia manifiesta puede ser referida no sélo a ia materia o al territorio, sino
que también puede ser vicio grave y relevante la incompetencia jerdrquica.
En ese caso, el hecho concreto de la incompetencia del 6rgano ha de ser
jurfdicamente relevante y esencialmente grave en términos tales que no sea
necesario ningln esfuerzo de interpretacidn para apreciar el vicio.

Hay otros dos supuestos que pueden encajar en la calificacidn de nuli-
dad de pleno derecho: La delegacién de la competencia para resolver un
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asunto concreto cuando ya se hubiera emitido un dictamen o informe pre-
ceptivo acerca del mismo, y la delegacion de competencias de 6rganos cole-
giados para cuyo ejercicio ordinario se requiera un quérum especial, cuando
el acte por el que se acuerde aquélla se haya adoptado sin respetar esa espe-
cial mayoria.

Las demas imregularidades que se produzcan en el proceso de delega-
cién se considerardn, por lo general, como no invalidantes salvo que impi-
dan al acto alcanzar su fin o produzcan indefensién: la publicacién defec-
tuosa de la delegacién, no expresar que la resolucién adminisirativa que se
adopta se hace por delegacidn, elc.

Ademis, recordemos, habri de tenerse siempre en cuenta que los vicios
consistentes en incompetencia no determinante de nulidad podrén ser siem-
pre convalidados cuando el drgano competente sea superior jerdrquico del
que dicté el acto viciado. Como la delegacién suele operar entre érganos
jerarquicamente subordinados (aunque no necesariamente —art. 13. 1
LRIAP-PAC—), este precepto podrd aplicarse en numercsas ocasiones para
subsanar posibles defectos competenciales derivados del ejercicio de la dele-
gacion.

III. LA AVOCACION

La avocacidén, como técnica de modulacién de la competencia orgd-
nica, ha sido definida por la doctrina de formma muy semejante. Tomando
como ejemplo el concepto elaborado dada por GonzALEz PErez (10), que
a su vez cita a HerrERO HIGUERAS, podrfamos decir que consiste en la trans-
ferencia del ejercicio de la competencia decisoria en un asunto concreto a
un érgano superior a aquél que la tiene atribuida como propia o delegada,
¥ que tiene lugar mediante un acto administrativeo.

La LRIAP-PAC lleva a cabo, por primera vez, una regilacién més 6
menos exhaustiva de la figura de la avocacidn, ya que la LPA se limitaba
a decir que era una excepcién al principio de irrenunciabilidad de las com-
petencias y que sdlo podia actuarse en aquellos supuestos en que estuviera
expresamente prevista en una Ley. Pricticamente ningiin autor de la doc-
trina alaba la regulacién actual, siendo més abundantes las criticas que los
elogios. EscusoL BARRA y RODRIGUEZ-ZAPATA (1)) opinan que la avoca-

(10) GoNzALEZ PEREZ, Jesis y GoONZALEZ NavArrO, Francisco: Comentarios..., cil.,
p- 459.

{11} EscusoL Barra, Eladio y RODRIGUEZ-ZAPATA PEREZ, Jorge: Derecho..., cit., p. BL.
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cién es contraria a las directrices de orpanizacién descentralizada y des-
concentrada de la Administracién (a que se refiere el art. 103. 1 CE) y que,
por esa razén, los casos que se enuncian en el art. 14 de Ta Ley han de ser
interpretados restrictivamente. Para DE 1Los Mozos Touya (12) la regula-
cién legal de esta figura es casi una burla a la exigencia constitucional inhe-
rente a la sumisién objetiva e imparcial de la Administracién a la Ley y al
Derecho, puesto que constituye una habilitacién general con respecto a

supuestos genéricos cuya indeterminacidn puede dar lugar a efectos per-

versos tales como la desigualdad de trato entre los administrados (PARADA
VAzouez) (13) o la desaparicidn del principio de inderogabilidad de la com-
petencia (ENTRENA CUESTA} (14).

En el proceso de definicién de esta figura se han sucedido numerosas
ambigiiedades v la mas grave de ellas estd en haber definido la avocacidn
en muchas ocasiones como una técnica opuesta simétricamente a la dele-
gacién (GARRIDO FALLA, FERNANDEZ PASTRANA (15), GARCIA-TREVIANO (16),
DE LA VALLINA VELARDE (17), etc.} o una delegacién de sentido inverso.
De este equivoco pueden encontrarse, incluso, manifestaciones en los deba-
tes parlamentarios con motivo de la tramitacién de 1a LRIAP-PAC (el repre-
sentante del Grupo Parlamentario Popular calificaba a la avocacién como
una técnica de transferencia de competencias semejante a la delegacidn,
pero de sentido inverso).

Como bien aclaran GonzALEZ PEREZ y GONZALEZ NAVARRO (18) la avo-
cacién se refiere a la competencia decisoria en un asunto concreto y deter-
minado, por lo que no puede asemejarse a la revocacidn de la delegacidn,
figura ésta que transfiere genéricamente el ejercicio de una competencia y

{12} Mozos Touya, Isabel DE 10s: «La avocacidn: de la Ley de 1958 a la Ley 30/1992»,
Revisia Andaluza de Administracion Pibiica nim. 22 (1993).

{13} ParaDA VAZQUEZ, J. R.: Régimen Jurldico de las Administraciones Piiblicas y Pro-
cedimiento Administrarivo Comin, Pons. Madrid, 1993, p. 102 y 103.

{14) ENTRENA CUESTA, Rafael: Curso..., cit., p. 75.

{15} GARRIDO FaLLA, Fernando y FERNANDEZ PASTRANA, José M*.: Régimen Juridico y
Procedimiento de las Administraciones Piiblicas (Un estudio de las Leyes 30/1992 v 4/1999),
Edit. Civiras. Madrid, 3* edicidn, p. 96.

{16) Garcla TrEviano Fos, J. A.: «Tratado de Derecho Adminisirativo II», Revista de
Derecho privado, Madrid, 1967, p. 409.

{17) VALLINA VELARDE, I. L. DE LA: Transferencia de funciones administrativas, LE.A L.,
Madrid, 1964, p. 153.

{18) GonziLEz PERez, Jesis y GONZALEZ Navarro, Francisco: Comenfarios.... cil,
p. 460.
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no el conocimiento de un expediente (D= Los Mozos Touya (19) habla de
revocacion ad casum de la delegacion).

1. Régimen juridice
A) Elemento subjetivo

La facultad de avocar podra ejercitarse por el érgano superior sin nece-
sidad de que exista una norma, de rango legal o de cualquier etro tipo, que
asi lo prevea o permita, eso si con sujecién al régimen dispuesto en la
LRIAP-PAC. GoNzALEZ PEREZ y GONZALEZ NAVARRO (20) parecen exigir
una norma (sin concretar rango, pero sugiriendo que fuera por Ley) ghe
deba precisar a qué Srgano, dentro de los superiores jerdrquicamente al avo-
cado, le corresponde esa facultad, lo que evitarfa situaciones pintorescas y
absurdas para el caso de que varios drganos superiores decidieran, cada uno
por su cuenta, avecar la decision de un asunto para si. El art. 4 LPA exi-
gia, en cambio, una previsidon legal previa para que el conocimiento de un
asunto en concreto pudiera ser avocado por algin drgano (STS de 20 de
febrero de 1997).

El art. 14. | tinicamente alude a «&rgano superior» lo que parece no
requerir que sea el inmediato jerdrquico superior, ni siquiera el delegante
cuando sean (avocante y avocado) drganos jerdrquicamente dependientes.
En los supuestos de delegacidn de competencias en 6rganos no jerdrquica-
mente dependientes, el conocimiento de un asunto podri ser avocado iini-
camente por el 6rgano delegante (MURILLO DE La CUEVA (21} habla, en estos
supuestos, de una suspension parciat de la delegacién). Surgen asi dos tipos
de avocacién: la «propias, que consiste en enervar la competencia ordina-
ria del drgano inferior, ¥ la «impropia», que no es sine una revocacién pun-
tua] de una delegacién anterior (STSJ de Andalucia de 23 de junio de 1997).

En la normativa autondmica la determinacién del érgano avocante sigue
un criterio semejante, recogiendo esta posibilidad para los titulares de las
Consejerias (Asturias, Catatufia y Aragdn), aunque en algunos casos la atri-
bucién se amplia a los érganos delegantes cuando se trate a competencias

(19) Mozos Touya, Isabel oE LOS: «La avocacidn..», cil.

(20) GonzALEZz PEREZ, Jesiis ¥ GONZALEZ NavaRro, Francisco: Comentarios.., cit.,
p. 465 y 466.

(21) MurLLo DE La CUEVA, Enrique Lucas: Capitulo dentro de la obra Administracio-
nes Publicas y ciudadonos (Estudio sistemdtico de la Ley 30/1992,del Régimen Jurfdico de
{as Administraciones Piblicas y Procedimiento Administrative Comtin, coordinada por Benigno
PENDAS Garcla, Edirorial Praxis. Barcelona, 1993, p, 240.
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que se ejerzan por delegacién (en la Comunidad aragonesa, los demds drga-
nos del Departamento necesitardn la autorizacion expresa del Consejero para
poder llevarla a efecto). En La Rioja la competencia se aftribuye a los 6rga-
nos superiores de la Administracién Autonémica, entendiendo por tales, a
aquéllos que designa la Ley 3/1995, de 8 de marzo, de Régimen Juridico
del Gobierno y la Administracién Piblica de la Comunidad Auténoma de
La Rioja (Presidente, Vicepresidente o Vicepresidentes, si los hubiere, el
Consejo de Gobiemo y los Consejeros —art. 4—).

GonzALEZ PEREZ v GONZALEZ NAVARRG (22) tampoco ven problema
para que la avocacién sea rogada o instada por los interesados o algin
érgano administrativo, sin que esta peticién vincule en alguna manera al
érgano competente para avocar. Una manifestacién de esta segunda posi-
bilidad 1a deducimos del art. 8. 1 b) del RD 391/1996, de 1 de marzo, por
el que se aprueba el Reglamento de Procedimiento en las Reclamaciones
Econémico-Administrativas, cuando dice que el Ministro de Economia y
Hacienda resolverd en via econdmico-administrativa-las reclamaciones que
por su indole, cuantia o trascendencia de la resolucién que haya de dictarse
considere el Tribunal Econémico-administativo Central que deban ser resuel-
tas por aquél. Otra podria ser la mencién del art. 12. 2 del RDLeg. 2/2000,
de 16 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Con-
tratos de Jas Administraciones Piiblicas, segtn el cual los érganos de con-
tratacién, a través del Ministro correspondiente, podran elevar un contrato
no comprendido en las lewras precedentes del mismo articulo a la conside-
racién del Consejo de Ministros.

B) Elemento objetivo

Los asuntos que podrdn ser avocados serdn aquéllos cuya resolucion
corresponda ordinariamente o por delegacién a los érganos adminisirativos
dependientes del avocante (DE LA VALLINA (23) opinaba que la avocacién
era una técnica que solo operaba respecto de competencias desconcentra-
das en 6rganos inferiores). Segiin DE Los Mozos Touya (24) no cabri esta
técnica con Tespecto a las competencias conjuntas, ni tampoco con respecto
a las competencias alternativas porque, en este caso, si son solidarias bas-
tard con que sean ejercidas por cualquiera de los érganos titulares, lo que
excluird su ejercicio por los demds, y si son condicionadas tampoco serd

(22) GoNzZALEZ PEREZ, Tesis y GONzALEzZ NavaRro, Francisco: Comentarios..., cil.,
p. 464, _

(23} VALLINA VELARDE, Y. L. DE LA: Transferencia..., ciL, p. 157.

(24) Mozos ToUYa, [sabel DE LOS: Lo gvocacidn..., cil.
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necesario el acto de avocacién pues bastard con que se den las condiciones
previstas nommativamente para que puedan ejercerse.

La Ley no establece ningtin tipo de limitacién respecto de las compe-
tencias resolutorias que podrdn avocarse. MURILLO DE La CUEVA (25) excluye,
por esa razén, las competencias normativas y entiende que deberian tam-
bién serlo los asuntos cuya delegacién estd prohibida en el apartado 2° a)
del art. 13 LRJAP-PAC (los que se refieran a relaciones con la Jefatura del
Estado, Presidencia del Gobiemno de la Nacidén, Cortes Generales, Presi-
dencias de los Consejos de Gobierno de las Comunidades Auténomas y
Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas), asi como aque-
llos otros que se determinen por Ley. Nosotros afiadirfamos a esta relacion
y a nuesiro criterio la imposibilidad de avocar la competencia para la reso-
lucién de recursos, salvo que ésta hubiera side previamente delegada (p.gj.
en un recurso potestativo de reposicién), ya que de otra forma se estarian
desvirtuando las reglas de competencia establecidas en el Titulo VII de la
Ley.

C) Elemento formal

La avocacidn se realizard mediante acuerdo motivado (art. 14. 2 LRIAP-
PAQ), con fundamento en circunstancias de fndole técnica, econdmica, social,
jurfdica o territorial que la hagan conveniente. No parece existir ningiin
argumento que justifique el mantenimiento de este elenco de circunstancias
en la redaccién de este precepto, cuando éstas ya han desaparecido de la
formulacidn del art. 13. 1 (delegacion) tras la Ley 4/1999, de 13 de enero,
esiimdndose que son tan amplias que €l inciso sobra. As{ lo han debido de
entender algunas Comunidades Auténomas cuando prevén que la avocacidn
opere tinicamente cuando existan razones suficientes que la justifiquen (La
Rioja) o razones de excepcionalidad o de interés general que la motiven
{Catalufia).

Aunque nada se diga sobre la comunicacién de la avocacidn al drgano
del que se avoca fa competencia, MURILLO DE LA CUEVA (26) entiende que
serd necesario efectuarla al objeto de que suspenda de inmediato sus actua-
ciones {en la Ley 13/1989, de 14 de diciembre, de organizacién, procedi-
miento y régimen juridico de la Administracién de la Generalidad de Cata-

(25) MURILLO DE L4 Cugva, Enrique Lucas: Capilulo dentro de la obra Administracio-
nes,.., cit., p. 241.

(26) MurILLO DE L& Cukva, Enrique Lucas: Capilulo dentro de la obra Administracio-
nes..., cit., p. 242,
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lufia se prevé expresamente esta comunicacién). El apartado 2° de la DAd
Decimotercera de la LOFAGE, mientras tanto, ordena que las avocaciones
sean puestas en conocimiento del superior jerdrquico ministerial del érgano
avocante.

El acuerdo de avocacién deberd ser notificade a los interesados en el
procedimiento, si los hubiere, con anterioridad a la resolucién final que se
dicte (art. 14. 2 de la Ley), con el fin de que los propios ciudadanos pue-
dan conocer a las autoridades y funcionarios bajo cuya responsabilidad se
tramitan los procedimientos en los que ostentan la condicién de interesa-
dos [art. 35 b) LRJIAP-PAC]. Con esta previsién se garantiza que los inte-
resados puedan promover, en su caso, el incidente de recusacidn, de acuerdo
con 1o que dispone el art. 29 LRIAP-PAC, dando lugar a la suspensién de
la tramitacién del procedimiento, segiin la regulacién que el art. 77 de la
Ley hace de las cuestiones incidentales.

La publicacién del acuerdo de avocacién sélo serd precisa cuando se
derive de las exigencias de notificacién a los interesados. La Ley regula
tres supuestos concretos:

—- cuando los interesados en el procedimiento sean desconocidos, se
ignore el lugar de la notificacidn o el medio a que se refiere el art.
59, 1 LRIAP-PAC, o bien, intentada la notificacitn, no se hubiera
podideo practicar.

— cuando el acto tenga por destinatario a una pluralidad indetermi-
nada de personas o cuando la Administracién estime que la notifi-
cacidn efectuada a un solo interesado es insuficiente para garant-
zar la notificacién a todos, siendo, en este Gltimo caso, adicional a
la notificacién efectuada.

—- cuando se trate de actos integrantes de un procedimiento selectivo
o de concurrencia competitiva de cualquier tipo.

Fuera de estos supuestos no serd precisa }a publicacidn, ya que al limi-
tarse la avocacién dnicamente a la resolucién o decisién un asunto con-
crelo, y no a la competencia genéricamente, no habrd més interesados que
los existentes en ese procedimiento en concreto (no obstante, la legislacion
canaria obliga a publicar las avocaciones en el Boletin Oficial autondmico).

D) Efectos

El acuerdo de avocacién, en principio, ne es un acto de trdmite cua-
lificado que pueda decidir directa o indirectamente el fondo del asunto,
determinar la imposibilidad de continuar el procedimiento, o producir inde-
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fensién o perjuicio irreparable a derechos e intereses legitimos de los inte-
resados (art. 107. I de la Ley). Por esa razén, contra dicho acuerde no
cabra recurso, aunque podrd impugnarse en el recurse que, en su caso, se
interponga contra la resolucién del procedimiento. ESCUSOL BARRA y RODRI-
GUEZ ZAPATA {27) consideran que procederia recurso administrativo en el
supuesto de que el acuerdo produjera alguno de los efectos descritos al
inicio del parrafo.

La avocacién comportard como principal efecto la imposibilidad por
el drgano avocado de decidir el asunto cuyo conocimiento ha sido transfe-
tido al 6rgano avocante. En cuanto al acto que se dicte en virtud de la avo-
cacion, se entendera dictado a todos los efectos por el 6rgano avocante, pro-
cediendo los recursos que correspondan contra los actos o acuerdos dictados
en el ejercicio ordinario de sus competencias per el érgano decisor, aunque
en la Ley no se mencione nada al respecto.

Las Leyes sectoriales recogen diferentes supuestos de avocacidn, alpn-
nos de los cuales pasamos a referir. En los apartados 4° y 5° del art. 94 del
RDLeg. 1091/1988, de 23 de septiembre, por el que se aprueba el Texto
Refundide de la Ley General Presupuestaria, se dice que el Interventor
General del Estado y los Interventores de las Delegaciones de Hacienda
podrdn avocar para si cualquier acte o expediente que consideren oportuno
(esta facultad ha sido duramente criticada por algunos autores que consi-
deran que relativiza total y absolutamente el sistema competencial). DE LOS
Mozos Touva (28) opina que este tipo de previsiones contradice los prin-
cipios més elementales de la organizacién administrativa en nuestro sistema
juridico y serfa més correcto hablar de competencias compartidas, atribui-
das de forma alternativa en favor de los drganos inferiores y de sus supe-
riores, condicionadas a que no sean ejercidas por los otros drganos y con
el derecho de los superiores a impedir su ejercicio a los inferiores, sin per-
juicio del control ordinario que les corresponde a aquéllos.

La Direccién General de Ordenacién de las Migraciones cuando lo
estime pertinente, podrd avocar el conocimiento y resolucién de las solici-
tudes de los permisos de trabajo regulados en el RD 864/2001, de 20 de
julio, por el que se aprueba el Reglamento de ejecucién de la LO 4/2000,
de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y
su integracién social. El Director de la Oficina Espafiola de Patentes y Mar-
cas podrd avocar, también, el conocimiento de cuantos asuntos estime opor-

{27) EscusoL Barra, Eladio y Ropricuez-Zapata PErez, Jorge: Derecho.., cit.,
p- 8L

{28) Mozos Touva, Isabel DE LOs: «La avocacidn._.», cit.
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tuno, cuya resolucién corresponda, ordinariamente o por delegacidn, a los
Subdirectores generales y demds drganos de aquél dependientes (art. 12. 4
del RD 1270/1997, de 24 de julio, por el que se regula la Oficina Espafiola
de Patentes y Marcas).

Ei Secretario de los Tribunales Regionales Econdmico-Administrati-
vos podréd avocar para si, mediante acuerdo motivado que debera notificarse
a Yos interesados, el conocimiento de los asuntos de la competencia de los
Secretarios Delegados, en los que concurran circunstancias que lo hagan
conveniente a su juicio (art. 17. 2 del RD 391/1996, de 1 de marzo, por el
que se aprueba el Reglamento de Procedimiento en las Reclamaciones Eco-
némico-Administrativas) y, para concluir, los Jefes de Delegacién diplo-
midtica serin nombrados por el Ministro de Asuntos Exteriores, a propuesta,
en su caso, del Departamento directamente afectado. No obstante, el Con-
sejo de Ministros podrd avocar esta facuitad y nombrar directamente a Jos
Jefes de Delegacién que considere oportuno, a propuesta del Ministro de
Asuntos Exteriores {art. 19. 2 del RD 632/1987, de 8 de mayo, sobre orga-
nizacién de la Administracién del Estado en el exterior).
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