WexisLacion

Lei de Procedemento
Administrativo italiana
do 9 de Agosto de 1990.

Secretaria Técnica da REGAP, seguindo coa lifia de

documentacion iniciada no niimero 3 da mesma, ddlle
entrada no seu niimero 4 d Lei de Procedemento Adminis-
trativo italiana de 1990.

O texto da Lei vai precedido dunha introduccion que, co-
mo colaboracion espontdnea do seu autor, 0 maxistrado ita-
liano Dr. Castiello, lle foi remitida d Direccion da revista pa-
ra a sia publicacion na mesma. Ofrécese en lingua galega, a
partir dun orixinal en casteldn que a Secretaria Técnica da
revista tivo que adaptar convenientemente para a siia aco-
modacion gramatical idénea, seguindo o rogo formulado po-
lo propio autor, que se fixo baixo o respecto en todo caso d
concepcion das ideas expresadas e d estructura formal do do-
cumento orixinal.



Comentario preliminar de

Francesco Castiello

Introduccion

1. A Lei italiana do 9 de agosto de 1990, lei xeral sobre o
Procedemento Administrativo, reflecte a evolucién do proce-
demento que non é s6 a simple manifestacién dunha fun-
cién publica, sendén o lugar onde se confrontan os intereses pt-
blicos, os intereses colectivos e os intereses individuais na
perspectiva da stia coordinacion e da sta sintese.

Antes da lei de 1990 dixose na doutrina italiana, o proce-
demento constituia a estructura formal da actividade admi-
nistrativa que se desenvolve en tres fases subseguintes: a pri-
meira, € a da iniciacion; a segunda € aquela na que se concreta
o acto conclusivo; a terceira, a de terminacion, onde se efectiia
a valoracion definitiva do acto e se concretan as stias condi-
cions de eficacia.

Tras esta concepcién dos anos corenta e cincuenta, asen-
touse na doutrina italiana do procedemento outro concepto
do mesmo como manifestaciéon do desenvolvemento da fun-
cién publica, é dicir como materializaciéon do poder en acto.

Seguindo esta postura doutrinal dixose que “...o procede-
mento é manifestacién da funcién piblica,do mesmo xeito que
o acto é a manifestacion do resultado daquela funcién”. No
procedemento atopariase “a historia da transformacién do po-
der en acto, historia determinada por toda a serie de actos ne-
cesarios para que o poder se manifeste nunha realizacién con-
creta”.

A Lei de 1990 incorporou sen embargo outra postura dou-
trinal mais nova: o procedemento constitte unha canle de en-
contro e unha sintese de tédolos intereses en xogo: publicos,
colectivos e particulares. Na devandita lei refléctese o artigo 97
da Constitucién que establece a idea fundamental da impar-
cialidade; esta regra vincula 6 lexislador e tamén & Adminis-
tracién e que se concreta na ordenacién, graduacién e sintese
de tédolos intereses en xogo.

Por exemplo, nos procedementos de procedementos, é dicir, nos
procedementos integrados por outros procedementos, como é
o de autorizacién dun complexo industrial, hai un potencial
conflicto de varios intereses: o da empresa, o da tutela am-
biental, o da ocupacién de traballadores, e o dos propietarios
de fincas préximas 4 nova estructura.

Hai que valora-las diferentes situacions e facer que conclta
o procedemento cun acto que tefia como finalidade represen-
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ta-la sintese racional de tédolos intereses en xogo. En definiti-
va, a esencia do procedemento identificase cunha regra de sin-
tese dos intereses concorrentes que poden ser mais ou menos
numerosos e diversos, segundo a complexidade do procede-
mento.

2. A Lei de 1990 valora a participacién dos particulares no
procedemento. Este é o punto mais perceptible de desconfor-
midade coa teoria tradicional. A fase mais importante do pro-
cedemento é hoxe a de instruccién que sera determinante xe-
ralmente cara 4 conclusiéon do propio procedemento.

A presencia dos particulares, que pode supor unha impor-
tante contribucién na parte preliminar do procedemento, aca-
da pois unha importante significacién na produccion legal do
acto administrativo.

En dereito piblico, por outra banda, moitos intereses reco-
fiecidos e tutelados como dereitos subxectivos, atopanse con-
dicionados 4 stia compatibilidade co interese ptiblico: en can-
to poida xerar unha incompatibilidade entre o interese
individual do seu titular e o interese xeral da colectividade, o
dereito subxectivo estd chamado a desaparecer. Asi, por exem-
plo, o dereito de propiedade pode perder fronte a Adminis-
tracion publica a sta consistencia cando razéns de utilidade
publica esixan a expropiacion e a transferencia da propiedade
a outro suxeito. Dado que é posible xuridicamente o seu sa-
crificio, estes dereitos son xeralmente designados como “de-
reitos condicionados”.

A intervencién dos particulares mellora a accién adminis-
trativa que pode favorecer unha reduccién do recurso & via xu-
dicial, na medida en que os poderes ptblicos fan operativa de
acordo cos ditos particulares a funcién administrativa, con mo-
tivo da persecucion de fins de interese xeral e tamén mentres
os intereses individuais resulten compatibles con aquel.

O novo enfoque doutrinal —que reflecte a profunda evolucion
da Administracién publica— exprésase agora nas ideas de “ad-
ministrar por consenso” ou por acordos, no lugar de “administrar
por ordes”.

A parte do procedemento que se sitlia entre a iniciacién e a
terminacién é a fase mais importante: a da instruccion. Neste
momento realizase o encontro dos particulares cos poderes pu-
blicos e a confrontacion dialéctica dos intereses xerais, colec-
tivos e individuais.

Os particulares estan facultados para introducir ou achegar
6 procedemento datos ficticos ou xuridicos que poden servir de
fundamento 4 resolucién que, no seu dia, pofia fin 6 proce-
demento.

Segundo esta achega tefia por finalidade introducir sim-
plemente o dato no procedemento, fixalo definitivamente, ou
valoralo criticamente falarase de alegacions de introduccion,
de alegaciéns de fixacion e de alegacions conclusivas.



A Lei de 1990 octipase moito mais da instruccién do pro-
cedemento administrativo. En consecuencia, dedicalle 6 acto
menos importancia que antes. A intervencién dos particulares
constitie agora, sen ningunha dabida, a actuacién mais im-
portante do procedemento, por canto tenden a proporcionar-
lle 6 6rgano decisor os elementos de feito e de xuizo necesarios
para unha idénea resolucién.

Dese xeito, a instruccién do procedemento administrativo
xoga un importante papel de creacion de alternativas fronte
4 unilateral proposta de resolucién administrativa.

3. Unha vez verificada a condicion de que falamos (com-
patibilidade do interese ptblico co privado), o interese que
xa era tutelado como dereito non deixa de ser dalgin xeito re-
conecido e protexido. O seu titular pode controlar que a esi-
xencia do interese ptiblico prevalece realmente, que este se
materialice na forma establecida pola lei, que o acto de reso-
lucién do dereito se dicte conforme 6 procedemento legalmente
establecido, que haxa conformidade co suposto legal. O que
era un dereito subxectivo transférmase nun interese lexiti-
mo. Ese proceso de transformacién acaba por configuralo co-
mo un “dereito debilitado”. Ou dito noutros termos é un pro-
ceso no que os participantes interverien en calidade de titulares
dunha espectativa tutelada: a do correcto exercicio da fun-
cién administrativa.

Os particulares que sufran algin dano pola violacién das
normas que regulan o procedemento, a competencia ou cal-
quera dos aspectos da accion administrativa, poden obter pro-
teccion xuridica dentro do procedemento, antes do proceso.

A lei de 1990 atribtielle 6s titulares de dereitos subxectivos
en canto partes do procedemento, a facultade de intervencién
que se materializa en memorias, documentos e instancias.

A Constitucion italiana, como a Constitucion espafiola, a
primeira no artigo 113, e a segunda no artigo 24, din que t6-
dalas persoas tefien dereito a obte-la tutela efectiva dos xui-
ces e tribunais no exercicio dos seus dereitos e intereses lexiti-
mos sen que, en ningan caso, se poida producir indefension.

Esta tutela podese realizar antes do proceso ou dentro do
procedemento por medio da intervencién dos particulares,
titulares de dereitos subxectivos ou de intereses lexitimos.

4. A intervencion dos particulares no procedemento debe
atopar reflexo na motivacién do acto final.

A lei de 1990 inclie a obriga xeral de motivacién; cada
acto ird acomparado de exposicién dos supostos de feito e das
razOns xuridicas que o inspiran e expresara o desenvolvemen-
to do proceso decisorio desde a instruccién ata a resoluciéon
final.

O interese publico determinase a través da confrontacion
entre os intereses particulares e o interese xeral representado
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polo 61rgano piblico. Este confronto debera terse en conta 6
dicta-la resolucién e tamén na motivacién do acto final.

Xorde unha nova perspectiva para a administracién: a mes-
ma xoga un papel que non € xa —coma antes— o de avalia-lo
interese pablico unilateralmente, senén tamén aprecia-lo mes-
mo baixo o control dos particulares e contando coa stia cola-
boracién.

A motivacion aparece como unha garantia polifuncional: ser-
ve Os particulares para controla-lo correcto exercicio da fun-
cién publica; serve 6 6rgano revisor para controlar que non hai
infraccion do ordenamento no exercicio da devandita funcién;
serve 6 xuiz para verifica-la legalidade da mesma; serve & opi-
nién pablica para controla-los actos de autoridade e supofian
sacrificio dos dereitos que a Constitucion tutela e salvagarda.

Nesta altima perspectiva, a motivacioén dos actos adminis-
trativos constitiie un importante suposto de exercicio da au-
toridade, que sempre necesita o consenso das masas (non se es-
queza a ensinanza de Ortega e Gasset en La rebelion de las masas
que nos dixo que a lei da opinién publica é a lei da gravitacién
histérica).

A regra da motivacién obrigatoria para cada acto non sofre
excelcion pola admisién da motivacion ob relationem, é dicir,
non contextual.

A Lei de 1990, art.3, permite a motivacion unicamente can-
do concorren as dias condicions seguintes:

a) que o acto 6 que se refire a motivacion estea perfecta-
mente individualizado e

b) que este sexa accesible.

5. Asi como a funcién administrativa deixou de ser mono-
polio do poder burocrético e debe ser exercida xunto cos par-
ticulares tamén o acto unilateral perdeu a stia caracteristica de
elemento necesario do procedemento.

A Lei de 1990 introduciu dias categorias de acordos: a) subs-
titutivos dos actos e b) preliminares 6s actos. Os primeiros utili-
zaranse como medio alternativo, e os segundos como integrante
dos actos.

O caracter innovador da Lei de 1990 maniféstase sobre to-
do na segunda categoria de acordos, xa que os primeiros non
se poden recorrer senén de non existir unha lei especial que os
prevexa.

A lei italiana -baixo este perfil- afdstase da lei alemana de
1976 que no paragrafo 54 prevé o acordo substitutivo como
medio ordinario (e non excepcional) de accién administra-
tiva.

Pero ainda que sexa simplemente programaética no que se
refire 6s acordos substitutivos, a lei italiana determina efectos
mais importantes en materia da administracion por consenso, xa
que mellora a importancia dos acordos preliminares que hoxe



van mais alo do seu significado estrictamente contractual. An-
tes desta lei os acordos cos particulares non vinculaban a Ad-
ministracién que estaba obrigada unicamente 4 motivacién do
acordo unilateral resolutorio. Agora, se a Administracién re-
solve afastandose do vinculo ten que xustificarse alegando
razons de interese publico sobrevidas. Non é posible que se re-
fira a razéns de interese ptblico orixinarias.

Ademais ten que indemniza-los particulares que sufrisen as
consecuencias resolucién do acordo. A indemnizacién terd o
caracter dunha verdadeira reparacién do dano que se produ-
ciu.

Toda a materia dos acordos nas fases de estipulacién, de con-
clusi6én e de execucién dos mesmos pertence a xurisdiccién ex-
clusiva do xuiz administrativo, e polo tanto non hai diferen-
cia entre dereitos subxectivos e intereses lexitimos.

6. A Lei italiana de 1990 establece un prazo para a conclu-
siébn do procedemento que debe rematar sempre cun acto (ou
cun acordo) expreso.

Este prazo determinarase de xeito autbnomo por cada Ad-
ministracién, mais se 0 mesmo non se establecese expresamente
de maneira singular, queda fixado en trinta dias por expresa
previsién da lei.

A previsién normativa dun término final obedece & esixencia
de que o procedemento se desenvolva nun tempo determina-
do. A fixacién do término ten moita relevancia, xa que a omi-
siébn do acto ou o infraccién sen ningunha xustificacién do pra-
zo dos trinta dias posteriores 4 instancia determinara a aplicacion
de sanciéns penais.

Antes da lei de 1990 habia que provoca-lo efecto do silen-
cio por medio dunha instancia do interesado e s6 despois era
posible postula-la tutela xuridica a través do mecanismo do
proceso. Agora a tutela pode ser mais inmediata solicitando 6
organo xurisdiccional a mesma sen necesidade de acudir pre-
viamente o mecanismo do silencio.

7. A Lei de 1990 permite ademais o acceso 6s documentos
da Administracién.

Antes desta lei, o ordenamento administrativo italiano non
cofiecia un verdadeiro dereito de informacién administrativa.
Esta lei, por razéns de claridade e transparencia e por esixen-
cias de garantia dos administrados, introduciu este dereito.

Cada administracién, cando dea comezo a un procedemento,
ten que comunicarllelo 6s interesados, coa tinica excepcién de
que motivos de urxencia o impidan.

Dese xeito, os particulares saben que esta aberto un proce-
demento, saben quen é o responsable, cofiecen o seu obxecto
e ademais a oficina na que estdn os documentos que se refiren
6 mesmo; e poderan pedir copia deles.
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A lei é moi innovadora. Antes aplicabase a regra xeral de
que todo era materia reservada agds o que podia comunicarse.
Agora a regra invértese: todo é pblico, a excepcion do que que-
da reservado (segredo de Estado e poucas excepcions mais).

A lei prevé tamén un eficaz remedio contra a oposicién da
Administracion. E posible postula-la tutela xuridica 6 xuiz nun
proceso rapido.

O réxime impugnatorio que a lei de 1990 introduciu dalle
a oportunidade 6 interesado para dirimir axifia os seus con-
trastes coa Administracién. Os prazos procesuais son moi bre-
ves e a decision adoptase sen atraso.

Nesa clase de xuizos, o xuiz non cofiece simplemente a va-
lidez da oposicién da Administracién 4 instancia do interesa-
do, pero pode condenar 4 mesma a que lle entregue o docu-
mento 6 solicitante de non mediar ningunha das prohibicions
dictadas pola mesma lei.

8. Outra novidade de moita relevancia introducida pola lei
de 1990 é a xeneralizacién do silencio-positivo.

Moitos procedementos permisivos, que se concluian antes
por acto expreso de concesién ou de autorizacion, agora po-
den concluirse polo silencio positivo da Administracion. A lei
de 1990 favorece a utilizaciéon destas modalidades de actos im-
plicitos ou tdcitos na perspectiva da simplificacién da funcion pi-
blica e tamén da valoracion da liberdade de empresa.

A lei de 1990 inspirase no liberalismo da orixe comunitaria
e favorece no ordenamento administrativo italiano a desregu-
lacién.

A partir de agora os controles preventivos van ser substitui-
dos por controles sucesivos.

Os particulares poden inicia-la stia propia actividade se den-
tro do prazo de resolucién do procedemento a Administracion
non se opén. O silencio, que se produza despois dese prazo, se-
ra positivo. Mais a Administracion pode invalidalo por acto ex-
preso, xa que non perde 0 seu poder de controla-lo exercicio
destas actividades.

Iso ocorre por canto hai un interese publico subxacente na
intervenciéon autorizante da Administracion, e que actuara can-
do o interesado infrinxa o acordo do érgano publico que dis-
pofia a mellora ou modificacion da actividade comezada, ex-
cluindose os vicios que a afectan.

9. En conclusion pode dicirse que a lei de 1990 se caracte-
riza por estes trazos:

1) pola perda da posicion central do acto;

2) pola relevancia da instruccién asi como da fase inicial
do procedemento;

3) pola intervencion dos particulares ;

4) pola fixacién do interese ptiblico por medio da mesma
intervencion;



5)
6)

7)

8)

9)

pola comunicacién do comezo do procedemento a t6-
dolos interesados e contrainteresados ;

pola creacién do dereito subxectivo de informacion ad-
ministrativa;

pola introduccién dunha forma de tutela xurisdiccional
rapida para garanti-lo dereito de informacién adminis-
trativa;

pola fixacién do prazo final do procedemento, con tu-
tela das expectativas xeradas para a stia conclusién den-
tro do mesmo;

pola transformacién de varias autorizaciéns expresas en
actos positivos implicitos;

10) pola evolucién da funcién piblica, determinante da subs-

titucién da administracién por acordos consensuados
pola administracién por ordes ou mandatos.

Francesco Castiello
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