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Caredrarico de dereiro
adminisirarivo da faculrade
de Dereito e Ciencias Sociais

da Univers

idade de Bos Aires

Sefior ministro de Xustiza da nacién

Sefior ministro de Goberno da provincia de Bos Aires
Serior rector da Universidade da Coruna

Serior director da Escola Galega de Administracion Pablica
Senor defensor do Pobo

Serior fiscal nacional de investigaciéns administrativas
Sefiores maxistrados e funcionarios

Sefiores profesores,

concedeume a honra de encargarme a presentacion

do libro Procedimiento Administrativo, que reine 0s
relatorios presentados 6 “IV Encontro hispano-arxentino
sobre dereito administrativo”, levado a cabo no mes de fe-
breiro de 1994 en Santiago de Compostela.

Estes acontecementos académicos, que congregan xu-
ristas espariois e arxentinos e que vimos facendo periodi-
camente desde 1986, non se limitan a un frio intercambio
de cultura xuridica.

(9 director da Escola Galega de Administracién Pablica



A sua transcendencia opera mais ben no plano da pro-
xeccion das ideas, da exemplaridade persoal e das novas ins-
titucions do mundo xuridico. A cultura xuridica necesita
recrearse constantemente na procura das mellores receitas
para o ben comun e, particularmente, para a dignidade
dos homes. Nada mellor ca organizacion dos nosos encon-
tros cos xuristas espafiois, onde se produce o achegamento
e se consolida unha comunidade doutrinaria, ainda respec-
tando a diversidade propia de cada pobo. Porque, como viu
primeiro Ortega, con respecto as nacions, e mais tarde T. S.
Elliot no &mbito cultural, a universalidade non exclie a di-
versidade nin os particularismos rexionais dunha determi-
nada cultura.

Como é sabido, a cultura xuridica non se desenvolve nin
crece na soidade dos gabinetes. Non ¢ igualitaria. Necesita,
como toda cultura (non nun sentido propiamente social se-
nén cultural), un grupo de homes ou clase que a sustente e
difunda, nun marco permanente e reciproco de interaccion,
onde se universaliza a doutrina a vez que florecen o plura-
lismo e as novas creacions. Estes grupos son os que van con-
formando a cultura xuridica de cada nacién ou rexién e,
ainda que non deberian recibi-la influencia directa da poli-
tica (no sentido moderno), non poden tampouco desen-
tenderse dela; deben manter con ela un bo sistema de vasos
comunicantes.

En caso contrario, 0s gobernantes afastanse da cultura
xuridica e corren o risco de imbuirse de falsas ou utopicas
doutrinas que propician os que os rodean e que, no mellor
dos casos, os conduce 6 illamento, moitas veces por ese ma-
xico microclima que se xera sempre en torno 6 poder.

No mundo actual hai unha grande loita contra a deca-
dencia cultural, e é evidente que un dos instrumentos que
se poden usar eficazmente para combatela radica na trans-
ferencia reciproca de cofiecementos e achegas cientificas.
No campo do dereito administrativo, a frase “queda moito
por facer” resulta dunha vixencia cotié pois, como sinala
Xaime Rodriguez Arana no prélogo deste libro, a nosa dis-
ciplina e “a Administracién en xeral estan suxeitas 4 inci-
dencia dunha serie de factores, tanto de indole econdmica
coma social, que fan precisa a inmediata articulaciéon dun
proceso de cambio e mutacion que a adapte as necesidades
modernas”.
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O tema que eliximos para o encontro baseouse na nece-
sidade de confrontar ideas verbo da regulacién dalgins as-
pectos centrais do procedemento administrativo e as stas
institucidns substantivas fundamentais, a raiz da entrada en
vigor da LRXPAC.

Creo que a eleccién do devandito tema tivo polo menos
0 mérito de analizar un tema comun. A unidade tematica
evita dispersions a vez que contribie a favorece-lo coloquio
e o intercambio cientifico.

As distintas sesiéns do encontro realizaronse nun clima
de reciproco respecto intelectual, tanto por parte dos rela-
tores coma por parte dos que asistiron as exposicions e 6 co-
loquio final. Quero destacar tamén aqui o estilo de traballo,
pois contra o que algiins poidan supor sobre os costumes
espafiois, as xornadas foron un exemplo de puntualidade e
asistencia, respectandose todolos horarios establecidos. Mais
ca hispanos pareciamos ingleses.

Unha presentacién desta indole non pode abordar en
profundidade o contido dos relatorios que integran esta pu-
blicacién. Por esa razon, optei por comentar alguns aspec-
tos doutrinarios de cada traballo invitando os xuristas aqui
presentes a que lean este excelente libro.

O primeiro dos relatorios correu a cargo dun dos gran-
des xuristas que impulsou o moderno proceso de actualiza-
cién que reclamaba o dereito administrativo esparfiol na
década de 1950, como dereito garante dos particulares, es-
tructurado basicamente en leis de grande transcendencia no
ordenamento administrativo espafiol, como son a de ex-
propiacion forzosa de 1954, a Lei da xurisdiccion conten-
cioso-administrativa de 1956 e a Lei de réxime xuridico da
Administracion do Estado de 1957.

Nesa oportunidade, Laureano Lopez Rod6 formulou unha
severa critica da LRXPAC, as normas da cal cualificou de ex-
travagantes e atentatorias contra o principio constitucional
de seguridade xuridica. Fixo especial fincapé na critica 6 pre-
cepto que derroga a facultade que tifian os directores xe-
rais para delega-las stias atribucions, que estimou contrario
6 principio de desconxestionamento consagrado no artigo
103.1 da CE de 1978, e 4 norma que regula a certificacion
dos actos presuntos, que traduce unha involucion no sis-
tema do silencio administrativo. En apoio da sta postura
severamente critica, mencionou comentarios doutrinais de



Garrido Falla e Garcia de Enterria, que a parte de revelar
unha actitude non moi comun cara 6 recofiecemento inte-
lectual 6s seus colegas demostra, en definitiva, a unidade
doutrinaria existente entre os xuristas espanois verbo da
nova lexislacién de procedemento administrativo.

O segundo relatorio versou sobre os actos regrados e dis-
crecionais, a sa problematica e o seu control. Foi exposto
por Rodolfo C. Barra, un dos xuristas mais destacados do de-
reito administrativo arxentino e sobre o que, por compren-
der en certo sentido as xerais da lei, non podo estenderme
en valoraciéns, maxime nesta circunstancia en que nos re-
cibe como o dono da casa que tivo a atencién de apoiar e
auspiciar este acto.

O autor deste relatorio abordou un tema que, no seu mo-
mento, espertou unha agre (non sei ben como cualificala)
polémica no dereito administrativo espafiol, e a sGa opinion
oriéntase, en definitiva, a aceptar unha certa marxe de dis-
crecionalidade con fundamento na virtude da prudencia. E
salienta que a discrecionalidade se relaciona co exercicio da-
quela virtude, en canto esta esixe decidir entre opcions e re-
quire, polo tanto, unha marxe de posibilidades de actuacion.

Pero esa discrecionalidade, as formas de exercicio da cal
son por certo diversas, non configura unha zona exenta do
control xudicial, ainda que este asuma modalidades tipicas
que no deixan espacio para os procedementos automaticos
de control 6s que se encontra sometida a actividade regu-
lada.

Segundo Barra, o que se controla na actividade discre-
cional non é tanto en realidade o exercicio mesmo da deci-
sion discrecional senén os seus presupostos, entendendo
por tales tédolos elementos do acto administrativo ademais
da lexitimacién do impugnante, respecto da que formula
interesantes achegas sobre a necesidade de que o prexuizo
sexa concreto, particularizado e directo.

En suma, para Barra, o control xudicial dos actos discre-
cionais formula un problema, primeiro de esixibilidade, que
demanda a necesidade dunha lexitimacion suficiente e, por
outro lado, de intensidade do control no proceso conten-
cioso administrativo, é dicir, tal como se vén sostendo nun
sector da doutrina, tanto comparada coma vernacula, un
problema que atinxe a densidade do control.

No seu traballo sobre “O chamado procedemento admi-
nistrativo comun”, Francisco Gonzalez Navarro formula
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unha serie de interesantes reflexions, como son as que con-
cernen a sa relaciéon coas competencias das comunidades
auténomas na Constitucién e nos estatutos de autonomia.

A tese central, que é 6 mesmo tempo a sintese e conclu-
sion da sta postura, consiste en soster que, malia a desa-
fortunada redaccion do texto constitucional (art. 149 1.18
CE), “o Estado e as comunidades autbnomas tefien compe-
tencias concorrentes, en materia de procedemento admi-
nistrativo, o que implica que o Estado retén a competencia
bésica e as comunidades autbnomas poden dicta-la sia pro-
pia lei do procedemento administrativo no marco, natural-
mente, da lei basica estatal”. Esta interpretacion, que non
poderia sosterse nun réxime federal coma o noso, onde as
provincias conservan todo o poder non delegado a nacion
e, especificamente, os seus poderes inherentes (que non son
os implicitos) e que lle atribtie, en principio, natureza local
6 dereito administrativo, €, sen embargo, sustentable no sis-
tema da CE de 1978.

No relatorio que presentou Comadira verbo do “Sistema
de nulidades do acto administrativo”, hai moita miga e unha
boa descricién de practicamente toda a problematica esen-
cial da teoria das nulidades, optica desde a que o autor aborda
a analise do sistema arxentino, sen exclui-lo estudio com-
parativo da regulacién do instituto no dereito espanol.

Apunta o dito autor, con acerto, que: “Se o ben comun,
en efecto, é o conxunto de condiciéns da vida social que
lles permite a asociacions e individuos o logro mais facil e
mais pleno da sta propia perfeccion, € indubidable que unha
desas condiciéns é a vixencia non restrinxida da orde xuri-
dica. E se a Administracién, dentro do Estado, ten 6 seu cargo
a xestidn directa e inmediata dese ben, tamén é indubida-
ble que esta debe actuar incondicionalmente suxeita 6 or-
denamento xuridico”.

E agrega algo que non deben esquece-los funcionarios
nin os xuices, & hora de exerce-lo control da actividade ad-
ministrativa, no sentido que “a suxeicién que impén o or-
denamento é, ademais, positiva, no sentido de que a accién
do 6rgano administrativo s6 pode concibirse validamente
habilitada con base nunha norma ou principio pero non li-
bre a priori e s6 limitada negativamente por aquela”.

Fernando Garrido Falla, unha das glorias viventes do de-
reito administrativo espafiol, ilistranos co seu relatorio so-



bre “A obriga de resolver: actos presuntos e silencio admi-
nistrativo”. Ai formula unha severa critica contra a regula-
cién, na nova lei, do acto presunto e da sta certificacién. A
sta principal obxeccion radica en que non se lle pode atri-
buir idéntico tratamento xuridico 6 silencio positivo ca 6
silencio negativo.

Sostén Garrido Falla que: “a) o silencio negativo é unha
simple fictio iuris (como se houbese acto administrativo) para
que o particular tefia contra qué recorrer. £ a consecuencia
obrigada que se desprende do ainda residual caracter revi-
sor da xurisdicciéon contencioso-administrativa. b) O silen-
cio positivo estimatorio arrinca de moi diferente base de
partida, a saber: que a disponiibilidade sobre a actividade de
que se trata lle pertence 6 suxeito que se dirixe en peticién
4 Administracién e que o que a esta lle compete é un poder
ou facultade de veto que responde 6 seu papel de vixilante
do interese publico; que dispén dun determinado lapso de
tempo para exercelo e que se non o exerce a actuacion do
peticionario produce plena eficacia xuridica. Este €, polo de-
mais, o silencio administrativo positivo que configuraba o
art. 95 da LPA: as entidades ou organismos sometidos a certo
tipo de tutela ou fiscalizacién superior (obsérvese o réxime
acusadamente centralista e xerarquizado vixente na data en
que se dicta a LPAX) actuaban no exercicio da stia compe-
tencia, polo que o principio era o da validez e eficacia dos
seus actos (anque sometidos a condicion suspensiva e reso-
lutoria de que non fosen desautorizados pola autoridade su-
perior). Obviamente, se a desautorizacién no se producia,
tifian plenamente os seus efectos. Niso consistia a técnica
do silencio positivo. E este é cabalmente o réxime do silen-
cio positivo na Lei 30/92. ;Que significa, se non, falar de de-
reitos preexistentes? Pois se o dereito preexiste, € dicir, se &
anterior a que a Administracién o conceda, esté claro que o
que a esta lle pode concede-la lei -no mellor dos casos- é un
dereito de veto a utilizar durante un prazo determinado e
0 non uso do cal —igual que ocorre con outras institucions
do dereito publico e constitucional- determina automati-
camente a eficacia xuridica dos actos do “peticionario’”.

Prescindo, agora, por razéns obvias, de comenta-lo meu
relatorio, e paso 6 presentado por unha das figuras mais
grandes e queridas do dereito administrativo espafiol, que
tanto loitou por consolidar esta vella e estreita relacion que
existe entre os xuristas espafois e os arxentinos.
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Tratase, como € obvio, de Jests Gonzalez Pérez, que aborda
o tema de “A revision dos actos administrativos”.

Coa stia metodoloxia caracteristica, non aforra criticas
contra a LXPAC, en canto a regulacion da revision de oficio
e 0 sistema de recursos administrativos, 4 luz dos principios
que informan o ordenamento xuridico espafiol.

Precisamente na eliminacioén, mesmo con caracter po-
testativo, do recurso de reposicion, atopa Gonzalez Pérez un
dos puntos obxectables que ofrece a nova lei e formulanos
unha serie de reflexiéns dignas de ter en conta a hora de
modificar ou corrixi-las deficiencias da lei.

Recorda que “A doutrina criticara con unanimidade que
constituise presuposto procesual a interposicién dun recurso
administrativo, fose cal fose a siia natureza e o obxecto do
acto. Dictado un acto administrativo, sexa cal sexa o 6rgano
administrativo do que proceda, hase de admiti-la posibili-
dade de acudir 6s tribunais en defensa dos dereitos e inte-
reses lexitimos que por el resultasen lesionados. Con todo,
débese admiti-la posibilidade de que o interesado poida, se
o desexa, interporfier contra el os recursos administrativos
que, en cada caso, se prevexan, o que dependera da con-
fianza que se tefia en obter por esta via plena satisfaccion
das pretensions. Se o administrado, en razén da natureza do
asunto, evidencia a infracciéon do ordenamento xuridico en
que incorre 0 acto ou circunstancias persoais do titular do
6rgano competente para resolver, considera posible unha
resolucion estimativa por esta via, sen ter que acudir 6 pro-
ceso, sempre mais lento, complicado e custoso, hase de ad-
miti-la posibilidade de recurso. Pero se ten a conviccion de
que nada lograré por esta via, non ten sentido demora-lo
momento de acudir 6 proceso, coa esixencia dun recurso
que constituird un tramite inGtil. Sen dabida, en atencién
a esta critica os redactores da LRXPA eliminaron o recurso de
reposicion -mesmo con caracter potestativo—. Pero manti-
veron como preceptivo o recurso de alzada —que se chama
recurso administrativo ordinario- sempre que o 6rgano que
dictou o acto administrativo contra o que se vai interporie-
-lo contencioso tefia un superior xerarquico, agas os supos-
tos exceptuados. Deste xeito, volveuse a situacion anterior
a LX. En consecuencia, ante o proceso administrativo exis-
ten dous tipos de actos: uns, respecto dos que non € posi-
ble incoa-lo proceso sen interpofie-lo recurso administra-
tivo previo que lle pofia fin & via administrativa; outros,



respecto dos que non € posible ningtin recurso administra-
tivo e non existe outra via de impugnacion ordinaria ca con-
tencioso-administrativa. Que é, xustamente, o contrario 6
que demanda a tutela xudicial efectiva, tal e como sinalara
a doutrina”.

En fin, estamos ante unha obra de grande calidade dou-
trinaria onde cada xurista fixo unha importante contribu-
cion cientifica 6 dereito administrativo dos dous paises,
presentando a problematica da institucién sobre bases rea-
listas e, polo tanto, tamén xustas.

E € que a xustiza segue sendo, para moitos de nds, esa es-
trela que ilumina o camino do dereito. Se a critica 6 dereito
positivo acusa, en certas pasaxes do libro, unha certa dureza
doutrinaria, hai que pensar que, fronte 6 dilema que se nos
presenta Os xuristas, a dibida non ten cabida, pois por mais
metddica que esta sexa, os principios da xustiza, a través das
clasicas e tamén modernas concepcioéns, obran como val-
vulas de peche das interpretacions propias do positivismo
e daquelas concepcions que pretenden reduci-lo dereito a
un sistema de 16xica formal. Non desexo rematar estas pa-
labras sen agradecerlle 6 sefior ministro de Xustiza a xenti-
leza de aceptar que se leve na sede do ministerio este acto
de presentacion, e aproveito tamén a oportunidade para pre-
sentarlle-lo traballo sobre a reforma do Estado elaborado
polo Dr. Barra, unha especie de sintese sobre as ideas e os
principios que inspiraron o proceso de transformacion do
Estado de grande utilidade para todolos que sentimos unha
verdadeira paixén polo dereito administrativo e a sua reali-
dade practica.

Quero, por ultimo, expresarlle-lo noso profundo agra-
decemento 6 coordinador das xornadas D. Jestis Gonzalez
Pérez e 6 seu director D. Xaime Rodriguez Arana-Mufoz,
que fixeron posible que esta coidada edicion saise & luz como
froito maduro da reflexién xuridica e reflexo dos sentimentos
de irmandade entre espafiois e arxentinos, que esperamos
manter e acrecentar no futuro, coa axuda de Deus. [



