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LOS DIFERENTES TIPOS DE ACCIONES Y SENTENCIAS
EN EL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FRANCES*

Antes de abordar el estudio del tema es nece-
sario indicar que su exposicién conlleva limitaciones,
justificadas por necesidades practicas mucho méas
que logicas.

1) Segun la tradicién francesa que confiere
sentido propio al giro “contenciocso administrativo” el
presente estudio habra de referirse tnicamente a las
acciones interpuestas ante un juez.

Debera advertirse, sin embargo, el notable
desarrollo que han tenido en Francia desde hace ya
varios anos ciertos procedimientos no jurisdicciona-
les de solucién de conflictos administrativos.

No se trata de los recursos administrativos cla-
sicos, recursos de gracia o recursos jerarquicos, que
utilizan exclusivamente los reclamantes que quieren
evitar un verdadero proceso. No se trata tampoco
del arbitraje, prohibido en principio a la administra-
cién y con un empleo limitado principalmente a la
materia de los contratos administrativos.

En este campo contractual hay procedimientos
conciliatorios previstos en general por los clausula-
dos tipicos de los contratos administrativos, procedi-
mientos que permiten muy frecuentemente la solu-
cién de conflictos entre la administracién y sus supli-
dores o contratistas.

Ante todo, entre los procedimientos no jurisdic-
cionales de utilizacion frecuente y eficaz, debo refe-
rirme en primer término a los recursos presentados
ante “las autoridades administrativas independien-
tes”. Se trata de organismos administrativos que el
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legislador ha ubicado fuera de la jerarquia adminis-
trativa, es decir: que no deben recibir 6rdenes o
instrucciones de una autoridad superior y que son
controlados Unicamente por el juez. Se trata, por
ejemplo, de la Comisién que conoce de la materia
relativa a documentos administrativos de la alta
autoridad de la informacién audio-visual; o bien de la
Comisién de Informética y Libertad, que ejerce un
control sobre los entes plblicos con ficheros compu-
tadorizados y sobre el acceso a éstos por los intere-
sados. Estos organismos pueden ser atacados por
los particulares mediante recursos administrativos,
segun diversos procedimientos.

Debe mencionarse igualmente el éxito de la
actividad del “Mediador” u “ombudsman”, creado en
1973 con rasgos semejantes a los que tiene en otras
numerosas legislaciones. Esta institucién fue inicial-
mente acogida con escepticismo, pero se ha revela-
do en numerosos casos como una técnica adecua-
da para resolver conflictos de muy dificil solucién
para un juez. Esta técnica constituye actualmente un
complemento util de las instituciones del contencio-
so administrativo francés.

2) Este estudio se referira, en segundo térmi-
no, a las acciones ante el juez administrativo.

Es sabido que una tradicién francesa muy anti-
gua divide el contencioso administrativo en amplio
sentido entre las jurisdicciones administrativas y las
jurisdicciones de Derecho comin, ambas con muy
viejos origenes.
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Después de muy variadas vicisitudes, las juris-
dicciones judiciales son todavia competentes para
conocer de muy numerosos litigios administrativos
en virtud de textos legales o de principios estableci-
dos por la jurisprudencia.

Existen, en consecuencia, numerosas acciones
administrativas interpuestas ante las jurisdicciones
de Derecho Comun.

Se trata, por ejemplo, de acciones de responsa-
bilidad extracontractual, principalmente en las muy
numerosas hipotesis en las que el legislador ha
preferido dar competencia al juez judicial (por ejem-
plo: en lo que concierne a los dafos causados por
vehiculos, incluso administrativos, por Ley de 31 de
diciembre de 1957). Se trata también de acciones
fiscales, pues el contencioso relativo a ciertos im-
puestos (impuestos indirectos, aranceles de aduana)
esta atribuido a jurisdicciones judiciales. Es también
el caso de acciones contractuales de las que cono-
cen estas mismas jurisdicciones judiciales, sea en
virtud de textos legales, sea sobre todo en el caso de
contratos de la administracion sometidos a un régi-
men de Derecho Privado.

Los contenciosos administrativos judiciales
abarcan, incluso, el contencioso de interpretacién del
sentido de los actos administrativos o declarativo de
su validez. Se admite, en efecto, que el juez judicial,
sobre todo el penal, que en principio no puede cono-
cer de actos administrativos, puede, sin embargo, a
titulo incidental y en el marco de un proceso de su
competencia, apreciar el significado de los regla-
mentos administrativos o, en lo que toca al juez
penal, la validez de dichos reglamentos, cuando
éstos son un elemento determinante para establecer
la culpabilidad o la inocencia del indiciado.

Un contencioso importante que corresponde a
los jueces judiciales es sl contencioso de las "vias de
hecho”, es decir: el de la ejecucion material de un
acto administrativo viciado por una grave irregulari-
dad cuando lesiona el derecho de propiedad o cier-
tas libertades fundamentales.

En estos diversos contenciosos el juez judicial
aplica bien el Derecho Privado, o bien quiza un
Derecho especial de indole publica resultante de los
textos legales que fundan su competencia, o de su
propia jurisprudencia.

Esta dualidad en el contencioso administrativo
francés plantea numerosos y dificiles problemas en
la distribucién de las competencias o, todavia peor,
en las relaciones entre los dos érdenes jurisdicciona-
les (por ejemplo: hay conflictos entre decisiones que
dan lugar a la intervencién de la mas alta jurisdiccion
francesa, El Tribunal de Conflictos).

Una visién completa del contencioso administra-
tivo francés exigiria estudiar estos diversos tipos de
acciones contenciosas judiciales. Ello no obstante,
para no sobrecargar un tema de por si complejo, me
limitaré a la exposicion de las acciones contenciosas
planteadas ante la jurisdiccion administrativa.

La problematica de este estudio implicara la
siguiente idea general: En Derecho francés la exis-
tencia de numerosos tipos de acciones contencioso
administrativas, ante las jurisdicciones administrati-
vas, produce sentencias también diferentes.

Parece procedente preguntarse, entonces, cé-
mo se explica esta diversidad, cuales son sus cau-
sas. Esto serd la materia de una primera parte de
este estudio.

En la segunda parte se expondra el régimen
juridico de esta variada pluralidad.

I. LAS CAUSAS DE LA DIVERSIDAD

Existe en el contencioso administrativo francés
un alto numero de acciones. Esta diversidad se
puede explicar fundamentalmente por diversas razo-
nes.

A) Elorigen de las acclones.

En la mayor parte de los casos, las acciones
contencioso administrativas se han originado en la
jurisprudencia que las ha creado y organizado en
circunstancias extremadamente diferentes.

No hay en Francia cédigos o leyes generales de
lo contencioso administrativo, como las hay en otros
paises, en los que regulan las diferentes vias juridi-

cas que pueden presentarse ante la jurisdiccién ad-
ministrativa. :

Los textos franceses tocan la organizacién, la
competencia, algunos aspectos de procedimiento y
muy raramente los diversos tipos de acciones posi-
bles ante dichas jurisdicciones administrativas.

Cuando se trata de acciones, hay frecuente-
mente textos tardios en relacién con el origen de
aquéllas. Ocurre asi con el recurso por exceso de
poder creado por la jurisprudencia del Consejo de
Estado a principios del siglo XIX, pero contemplado
expresamente por textos legales en fechas mucho
mas recientes, precisamente por la Ley de 18 de
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diciembre de 1940, que por primera vez ha regula-
do expresamente esa accién contenciosa cuando ya
tenia siglo y medio de existencia.

Los textos legales sobre la materia tienen gene-
ralmente un alcance muy limitado y tocan sélo cier-
tos aspectos del régimen de las acciones, por ejem-
plo: la cuestion de los plazos de interposicion.

En la inmensa mayoria de los casos, las accio-
nes contencioso-administrativas han sido creadas y
organizadas por la jurisprudencia, naturalmente en
forma no sistematica y en funcién de circunstancias
muy variadas. '

Asi por ejemplo: la accién por exceso de poder
aparecié a principios del siglo XIX, poco tiempo
después de la creacién por Napoleén del Consejo de
Estado. El Consejo de Estado, que en cierta forma
reemplazé el Consejo del Rey existente antes de la
Revolucién, heredé ciertas tradiciones de este ulti-
mo. En particular, ha heredado en cierta medida su
calidad de superior de la administracién y es sobre
esta base que el Consejo de Estado decidié muy
tempranamente que le era posible anular actos ad-
ministrativos por demandas de los interesados.

La misma accién por exceso de poder ha sido
regulada progresivamente en funcién de las circuns-
tancias. Es habitual poner de relieve que una de las
etapas mas importantes de su desarrollo ha sido la
correspondiente al Segundo Imperio: hacia 1860 el
Consejo de Estado, por exigencia de los poderes
publicos, ha habilitado ampliamente la posibilidad y
el acceso a la accion por exceso de poder. Se inten-
taba compensar en una cierta medida el caracter
autoritario del régimen politico, de controlar estricta-
mente el respeto de la legalidad por la administra-
cion. Segln la famosa frase de Ledn Aucoc, la
accion ha jugado el papel de una “valvula de segu-
ridad”.

Podrian darse otros ejemplos de esta creacién
jurisprudencial de acciones. Asi, a principios del siglo
XX, el Consejo de Estado se hallé en presencia de
una cierta tendencia de la administraciéon que, inme-
diatamente después de la impugnacién de sus actos
ante el juez, se apresuraba a ejecutarlos rapidamen-
te para crear situaciones irreversibles aun ante una
anulacion posterior. El juez administrativo fue lleva-
do, entonces, a crear una accién especifica para
evitar provisionalmente la ejecucién del acto impug-
nado. Este contencioso de suspensién del acto
Impugnado fue posteriormente consagrado y regula-
do por ley.

Otro ejemplo es el de las acciones declarativas
de la inexistencia de un acto de la administracion. La
nocién de inexistencia alude en Derecho Administra-
tivo francés a actos que padecen un vicio extrema-

damente grave, los cuales, por otra parte, atentan
contra la propiedad privada y ciertos derechos y li-
bertades fundamentales. La jurisprudencia, en una
época reciente (1966), fue asi obligada a establecer
una accién especial para tal tipo de hipétesis. El
Tribunal de Conflictos (juez de las competencias), el
Consejo de Estado y la Corte de Casacién se pusie-
ron de acuerdo para la creaciéon de una accién decla-
rativa de tal inexistencia, que presenta caracteres
claramente excepcionales en el Derecho Administra-
tivo francés. Por lo pronto, esta accién se puede
interponer indistintamente ante el juez administrati-
vo o ante el judicial. Por otra parte, no tiene plazos
de caducidad. Esta accién, muy infrecuente, no ha
sido todavia consagrada por ningln texto legal.

En otras ocasiones es el legislador quien, al
crear situaciones administrativas nuevas, conduce al
juez a la creacién paralela de acciones adaptadas a
tales situaciones.

Ocurre asi con los textos legales en materia de
urbanismo o de planificacién territorial, que han lle-
vado a la jurisprudencia a crear acciones sobre la
base de textos legislativos a menudo muy vagos.
Igualmente, las medidas de descentralizaciéon adop-
tadas a partir de 1982 han tenido por resultado prin-
cipal la sustitucién parcial de la tutela administrativa
por la posibilidad, en favor de los representantes del
Estado, de impugnar ante el juez los actos ilegales
de las autoridades locales. Aqui también, sobre la
base de textos muy poco precisos, la jurisprudencia
ha tenido que crear acciones especiales que se
distinguen desde diversos puntos de vista de las
acciones clasicas, particularmente de la de exceso
de poder.

Como se ve, el contencioso administrativo fran-
cés ha sido hecho por capas sucesivas cuya existen-
cia explica su diversidad. Sin embargo, hay otras
causas que lo explican.

B) La diversidad de principios que fundamen-
tan las acciones.

Las vias de Derecho que constituyen el conten-
cioso administrativo son la expresién de ciertos prin-
cipios fundamentales, a los cuales otorgan una
sancién. Estos principios han sido consagrados en
diversas épocas y se han perfeccionado progresiva-
mente sin confundirse.

El fundamental de tales principios es el de lega-
lidad, que postula la sumisién de la administracion al
Derecho.

Este principio no es realmente consagrado en
Francia sino en los inicios del siglo XIX, sobre la
base de concepciones revolucionarias. En el antiguo
régimen se admitia indudablemente que las autori-
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dades administrativas inferiores debian respetar el
Derecho; pero era todo lo contrario en relacién con
las altas autoridades, y, sobre todo, con el Rey.

La consagracién del principio de legalidad fue
resaltada, como se dijo, por la creacién de la accién
de exceso de poder, que se revelé progresivamen-
te como la técnica util para todos los interesados en
hacer anular actos administrativos ilegales. El Con-
sejo de Estado hizo, a lo largo del siglo XIX, que esta
accion fuese el arma esencial de defensa de los
administrados contra los actos que atentaban contra
sus intereses legitimos en tanto que distintos de los
derechos subjetivos. El Consejo de Estado ha elimi-
nado poco a poco las limitaciones en la aplicacién
del principio de legalidad y ha desarrollado las téc-
nicas de control que le permiten juzgar el respeto de
la regla de Derecho por los actos administrativos.

No es sino mas tarde que el Derecho francés ha
consagrado el principio de responsabilidad de la
administracién y, mas especificamente, del Estado.
Fuera de casos excepcionales previstos por textos
legislativos, la jurisprudencia se negé por largo tiem-
po a permitir a los tribunales declaraciones de res-
ponsabilidad y condenatorias contra el Estado. Esta
situacién de irresponsabilidad comienza a desa-
parecer solo desde la mitad del siglo XIX y Unica-
mente en lo que concierne a los actos administrati-
vos similares a los (actos) de los particulares (llama-
dos actos de gestién). En época mucho mas recien-
te, a principios del siglo XX, el Consejo de Estado
declara al Estado responsable por todos sus actos,
incluso por sus actos de autoridad (por ejemplo: de
la policia de orden y seguridad). La jurisprudencia
daria a este principio una amplitud considerable,
aplicandolo no solamente a la actividad administra-
tiva del Estado sino también a su actividad legislati-
va (1938), a los danos causados por los tratados in-
ternacionales aplicables en Francia (1966), y ain a
los danos resultantes de la actividad jurisdiccional
(1972-1978).

De conformidad con la légica de este principio,
el juez ha tenido que crear y organizar una accién de
responsabilidad extracontractual que permita a las
victimas de danos invocar la responsabilidad de la
administracién y obtener indemnizaciones de dafos
y perjuicios por las entidades publicas. El Consejo de
Estado ha definido paulatinamente las condiciones
de admisibilidad y los poderes del juez en esta ma-
teria.

Otro ejemplo de la creacién de principios gene-
rales y generadores de acciones es la creacién por
la jurisprudencia a principios del siglo XX de la no-
cién de contrato administrativo, entendido como el
celebrado por la administracion y sometido a un

régimen de Derecho Publico, salvo disposicién de la
ley en contrario. Este régimen, muy diferente del
contractual de Derecho Civil, conlleva en favor de |a
administracién numerosos privilegios, pero igual-
mente en favor del contratista diferentes derechos
de éste, principalmente a indemnizaciones.

La admisién de esta teoria del contrato adminis-
trativo ha sido paralela con la creacién de acciones
contractuales de Derecho Pulblico, la mayoria de las
cuales son de origen jurisprudencial.

Sobre la base de estos principios el juez ha
admitido progresivamente que sean planteadas di-
versas cuestiones juridicas, sobre la conformidad de
un acto administrativo a la ley, o sobre la existencia
y consecuencias de los derechos subjetivos... etc.
De esta manera, como lo ha demostrado el Decano
Duguit, las diferentes cuestiones que el juez autori-
zaba a plantear, han permitido la aparicién de nume-
rosas acciones de Derecho ante |a justicia adminis-
trativa.

C) Ladiversidad de acciones en funcién de los
poderes del juez.

Se trata ahora de un elemento esencial de dis-
tincién entre las acciones.

En efecto: por regla general, los textos no defi-
nen los poderes del juez. Es éste quien se ha fijado
asi mismo esos poderes y determinado las medidas
que él podia adoptar por demanda de los reclaman-
tes.

En la tradicion francesa el juez administrativo
tanto como el judicial, han estimado no disponer de
la totalidad posible de los poderes normales del juez
frente a la administracién. La légica del principio de
separacién de poderes (formulado y mantenido por
las Constituciones revolucionarias), ha llevado al
juez a creer que si bien tiene atribuciones para con-
trolar la actividad del Poder Ejecutivo, en ningin
caso puede sustituirse a otros Poderes Constitucio-
nales, como el Legislativo o Ejecutivo. Esta limitacién
que el juez se impuso a si mismo (pues se trata de
autolimitaciones, segun la férmula tradicional) ha
sido suavizada en alguna medida, pero se mantiene
en sus rasgos esenciales.

Ante todo, el juez no acepta en principio susti-
tuirse a la administracién, ni adoptar en lugar de ésta
los actos administrativos que ésta se niega ilegal-
mente a dictar o que dicta en forma ilegal. El juez
considera, en efecto, que si lo hiciera se convertiria
en un verdadero érgano administrativo, con vio-
lacién del principio de separacién de poderes.

Por esta razén, en el recurso por exceso de
poder si el juez anula el acto ilegal o si anula la
denegacién ilegal de éste, el juez rechaza el adop-




21

Escaneado por Biblioteca Judicial "Ternando Coto Alban"

tar 6l mismo el acto administrativo debido. Por ejem-
plo: si anula la denegacién ilegal de un pasaporte, se
niega a emitirlo él mismo.

Sin embargo, en casos excepcionales el juez
acepta sustituir con el suyo el acto ilegal de la admi-
nistraciéon. Ocurre asi, por ejemplo, en el contencio-
so electoral. El Consejo de Estado, desde que anu-
la una ilegal proclamacion electoral, hace la
correcta él mismo, eventualmente en favor de otro
candidato que declara electo.

En la accién fiscal el juez no se limita a anular
el acto tributario ilegal: él mismo hace la liquidacién
legal del tributo y dicta la imposicién.

En estas diversas hipétesis el alcance de los
poderes del juez ha llevado a hablar de accién de
plena jurisdiccién. Se trata, no obstante, de casos
muy excepcionales, que corresponden exclusiva-
mente a contenciosos especiales. Aqui se da, en
todo caso, un criterio importante de distincion entre
las acciones.

Una segunda e importante limitacién consiste
en que el juez no acepta en principio imponer a la
administracién obligaciones de hacer. Considera que
la administraciéon no es una parte como las otras y
que el juez no puede darle érdenes. Puede simple-
mente anular sus actos y hasta imponer indemniza-

ciones pecuniarias, pero no mas. La obligacién de
hacer no puede salir de un juez, si no de una deci-
sién que la administracién adopta libremente con
vista de la cosa juzgada.

Todo lo que el juez acepta hacer, fuera de la
anulacién, es la consagracién de una obligacién de
dar, o sea: la orden a la administracién de pagar una
suma de dinero sobre la base de un crédito nacido
de la ley, o de una sentencia de un juez en las hipé-
tesis de la responsabilidad. Pero también en este
aspecto es excepcional que el juez dirija 6rdenes a
la administracién.

En el contencioso de suspensién del acto im-
pugnado, ya mencionado, el juez ordena a la admi-
nistracion no ejecutar provisionalmente el acto ata-
cado con una accién por exceso de poder.

O bien, en una forma reciente de un nuevo con-
tencioso, el de las multas, contra la administracién
contumaz, creado por la Ley de 16 de junio de 1980,
el juez ordene a la administracién ejecutar un fallo
bajo apercibimiento de una condenatoria pecuniaria
o multa jurisdiccional.

Se comprueba, a esta altura, que esta modula-
cién de los poderes del juez es la causa de una di-
versificacién de acciones contenciosas.

Il. EL ORDEN DE LA DIVERSIDAD

A) Latipologia de las acciones.

No es muy facil introducir el orden entre la diver-
sidad de acciones contencioso-administrativas.

Grandes juristas, sin embargo, han intentado
hacer clasificaciones racionales.

La mas importante corresponde al Decano
Duguit. En su gran Tratado de Derecho Constitucio-
nal, el maestro de la Escuela de Bordeaux, ha pro-
Puesto una clasificacién fundada sobre la naturale-
Za de la cuestion planteada ante el juez.

_ Ha distinguido a este respecto el contencioso
objetivo en el que el jusz conoce de una cuestidn de
Qerecho objetivo. Se le pide en la demanda decidir
Sl una regla juridica ha sido violada por un acto juri-
dico o material de la administracion.

En el contencioso subjetivo el juez debe buscar
la existencia o inexistencia de un derecho subjetivo
Y establecer las consecuencias de la eventual lesién
contra este derecho.

Segln Duguit la distincién presenta numerosas
ventajas. Por ejemplo: en lo que toca a la admisibi-
lidad de la accién, la misma debe ser amplia en el
Contencioso objetivo, pues todo el mundo tiene inte-

rés en hacer respetar la regla de Derecho. Al contra-
rio, en el contencioso subjetivo sélo pueden ser ad-
mitidos aquellos que tienen o invocan un derecho
subjetivo. Las ventajas conciernen igualmente a la
cosa juzgada, que debe ser de mayor alcance en el
contencioso objetivo.

El interés cientifico de esta clasificacién es indu-
dable. Sin embargo, presenta ciertas dificultades de
aplicacién y no siempre es facil determinar si una
accion entra en una u otra de estas categorias.
Sobre todo, esta clasificacion no es conforme con
ciertos datos de los textos legales y de la jurispru-
dencia.

En efecto: el legislador y la jurisprudencia, cuan-
do han hecho clasificaciones de las acciones conten-
ciosas, se han fundado en algunas anteriores a la de
Duguit, hechas con vista de la naturaleza de los
poderes del juez. Principalmente el legislador y la
jurisprudencia han mantenido la categoria de los
recursos llamados de plena jurisdiccién, (por ejem-
plo: en las leyes sobre plazos de interposicion de las
acciones), que se caracteriza simplemente por el
alcance de los poderes a disposicion del juez.
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Ante tal panorama, si se quiere ser fiel al Dere-
cho positivo precisa distinguir los recursos en funcion
del alcance de los poderes del juez, aun si, como lo
dice Duguit, no se trata de un criterio juridico esen-
cial.

En una exposicion breve de las diferentes
acciones contencioso administrativas francesas se
pueden distinguir las acciones declarativas o de in-
terpretacion, las acciones de anulacién, las acciones
ejecutivas y, en fin, las acciones complejas.

En las acciones declarativas se demanda para
que el juez haga una declaracion del Derecho
aplicable a un cierto acto. En su fallo, a veces llama-
do sentencia declarativa, el juez declara la conformi-
dad o disconformidad de un acto unilateral o contrac-
tual a unaregla de Derecho. Podra el juez igualmen-
te determinar el significado de un acto unilateral, de
un contrato, e incluso, de un acto jurisdiccional.

Las acciones declarativas comprenden princi-
palmente en Francia las acciones de apreciacion de
la validez o las acciones de interpretacién. Se trata
de vias de Derecho cuyo campo es muy restringido.
Normalmente se trata de un contencioso incidental,
generado por otro contencioso pendiente.

Por ejemplo: el juez judicial que conoce de una
accion de su jurisdiccién puede topar con el proble-
ma de un acto administrativo cuyo sentido o validez
sea necesario establecer para fallar su caso. Porque
no puede o no quiere conocer de este tipo de asun-
to, invita a la mas diligente de las partes a llevar la
cuestion a un juez administrativo mediante una
accion llamada de apreciacién de la validez o de in-
terpretacién del acto en virtud de reenvio (judicial).
Armado con el pronunciamiento del juez administra-
tivo, el interesado podra retornar al juez judicial, que
continuara conociendo del litigio principal.

Las acciones declarativas no son todas depen-
dientes de otro contencioso principal. Es posible,
sobre todo, demandar de un juez administrativo la
interpretacién de una decisién o de un contrato
administrativo. No obstante, el Consejo de Estado
sujeta tales recursos a condiciones de admision,
principalmente en cuanto a legitimacién por interés,
muy estrictas.

La declaracion que corresponde al juez pasa
con autoridad de cosa juzgada. Pero tal autoridad
estd a menudo limitada a surtir efecto sélo en el
proceso principal que ha motivado la accién declara-
tiva.

Algunos autores estiman, por lo demas, que el
contencioso declarativo ocupa un lugar muy limitado
en el Derecho francés y que deberia ser mas acce-
sible y amplio. -

Por lo contrario, la accién de anulacién genera
un contencioso de gran amplitud.

Aqui se pide del juez administrativo, exclusiva o
esencialmente, pronunciar la anulacién de un acto
administrativo tachado de ilegal.

Esta peticion puede darse en acciones muy
diversas en las cuales el juez dispone de poderes
amplios. Por ejemplo: en |las acciones contractuales
las partes pueden pedir la anulacion del contrato
como tal o de un acto de ejecucién del contra-
to (como las sanciones impuestas por la administra-
cién al contratista). Pero se trata de una especie de
contencioso que no se puede clasificar en la catego-
ria de la accién de anulacién.

Se puede, por lo contrario, clasificar como de
anulacién las acciones contra una sentencia en la
hipétesis de la casacién, en la cual el juez se limita
a anular un fallo impugnado sin adoptar el sustituti-
vo, que es encomendado a otro juez.

Pueden citarse igualmente las acciones decla-
rativas de la inexistencia (de un acto), ya men-
cionadas, en las cuales se demanda del juez
administrativo o judicial declarar inexistente un
acto administrativo viciado por una ilegalidad grave
y manifiesta y capaz de lesionar la propiedad u otros
derechos fundamentales.

Sin embargo, el elemento esencial del conten-
cioso de anulacion es el recurso por exceso de
poder, pieza maestra del contencioso administrativo
francés, imitada en otros muchos paises.

En este tipo de accién bien conocido se pide del
juez (juez local, o sea: Tribunal Administrativo o
Consejo de Estado) pronunciar la anulacién de un
acto administrativo por violacién de la legalidad.

Este recurso nacid, como ha sido dicho, a prin-
cipios del siglo XIX, pero no es sino mucho tiempo
después que ha sido desarrollado por el juez admi-
nistrativo en un sentido de accesibilidad y amplitud
cada vez mas generoso.

Esta accién se puede interponer contra cual-
quier acto administrativo unilateral, reglamento, acto
individualizado, escrito, verbal y aun tacito, positivo
o negativo... etc. Esta excluido sélo en relacién con
actos no administrativos, principalmente leyes o
sentencias.

Esta excluido también contra los contratos, res-
pecto de los cuales las partes tienen las acciones
contractuales, que son distintas; ello no obstante, los
terceros con interés en la anulacién o, al contrario,
en la ejecucién del contrato, pueden utilizar la accién
por exceso de poder contra los “actos separables”
del contrato, dentro de condiciones especiales.

Debe ejercerse la accién por exceso de poder
en un plazo breve (dos meses, salvo el caso de



23

Escaneado por Biblioteca Judicial "Fernando Coto Aban"

regimenes especiales), pero es muy amplio el acce-
so al mismo en lo que toca a los actores. Basta al
efecto un simple interés. El interés es, sin duda, en-
tendido en una manera muy estricta cuando la
demanda ataca un acto individualizado. Por lo con-
trario, cuando se trata de un reglamento, el juez
admite la accién por parte de todo aquel que en una
forma cualquiera sea susceptible de ser perjudicado
por el reglamento, aun si tal interés es muy difuso o
eventual.

Por ejemplo: el hotelero puede atacar un regla-
mento del Ministro de Educacién que fija los feriados
escolares, pues el mismo puede afectar la actividad
de los hoteles en general.

Los intereses pueden ser tanto de personas
fisicas como morales, de personas publicas como
privadas.

El acto impugnado debe ser capaz de causar
perjuicio, quiere decirse: de producir consecuencias
juridicas, materiales o morales sobre aquel que plan-
tea la demanda. Esta regla excluye la accién contra
los actos preparatorios, los dictamenes por ejemplo,
que se limitan a preparar una decisién posterior.
Igualmente es inadmisible la accién contra los actos
confirmatorios de una decisién previa, verdadera
causa del perjuicio; y también la dirigida contra los
actos interiores de la administracion, principalmente
las circulares jerarquicas, que se reputan incapaces
de producir efecto directamente sobre los adminis-
trados; pero si la circular esconde en la realidad un
reglamento o una decisién individualizada, el juez
acepta la accién.

Los motivos de esta accion, sean: los argumen-
tos que el actor puede invocar contra el acto impug-
nado, son necesariamente relativos a la violacién de
una regla de Derecho, con exclusién de toda causa
fundada sobre la presunta lesién de un derecho
subjetivo. Puede tratarse de normas de competen-
cia, de forma o de fondo, extremadamente diversas.
Pueden invocarse, por ejemplo, la violacién de una
norma constitucional, de un tratado internacional
aplicable en Francia, de la ley ordinaria, de regla-
Mmentos administrativos... etc. Entre tales reglas
estan aquellas que el juez crea por si mismo sobre
la base de textos o de ciertos principios, reglas lla-

mhadas en Francia “principios generales de Dere-
cho”,

Los motivos de ilegalidad corresponden a técni-
cas ex'_tremadamente diversas, desarrolladas por el
Consejo de Estado a lo largo de casi dos siglos.

Las “aperturas” de la accién por exceso de
Poder (causas o motivos de ilegalidad) son de muy

diversas formas. El actor puede invocar la incompe-
tencia del autor del acto, o la violacién de una regla
de forma o de procedimiento.

Puede invocar la violacién de la regla de Dere-
cho en los diferentes aspectos arriba indicados. Se
puede fundar sobre la desviacién de poder, quiere
decirse: sobre la ilegalidad del fin perseguido por el
autor del acto, quien, por ejemplo, ha actuado en su
interés personal o, incluso, por interés publico pero
no correspondiente por ley a un acto de esa natura-
leza.

La “apertura” mas “dindmica” es la concernien-
te al motivo del acto, que constituye una nocién
objetiva y no subjetiva (no se trata de la “motivacion”
escrita del acto en su texto, que da las razones jus-
tificantes de la intervencion administrativa). Se en-
tiende por “motivo” |a situacién objetiva de Derecho
o de hecho que, segln la regla de Derecho, debe
preceder el acto y que constituye su fundamento
legal. Por ejemplo: el motivo de la sancién infringida
a un funcionario es la existencia de una falta profe-
sional cometida por éste; el motivo del acto de poli-
cia es la existencia de una situacién contraria al
orden publico.

El juez ejerce un control sobre el acto en rela-
cién con el motivo fijado por la regla de Derecho (o,
en ciertos casos, por la jurisprudencia misma).

En todos los casos y sobre todos los actos ad-
ministrativos el juez ejerce un “control minimo”; ve-
rifica si el acto ha sido bien adoptado en presencia
de un motivo real y conforme con la ley. Desde hace
algunos anos el juez verifica también si la adminis-
tracibn ha cometido un “error manifiesto” de
apreciacién en cuanto a la existencia y a los carac-
teres del motivo.

En ciertos casos, el control del juez va mas le-
jos. Se trata de un control de la calificacién juridica
del motivo, en el cual el juez investiga si la situacién
de hecho y de Derecho invocada por la administra-
cién para dictar su acto corresponde o encaja bien
con el motivo previsto por la ley. Asi, en presencia de
una sancién disciplinaria, el juez investiga si los
hechos invocados por la administracién caben bien
en la categoria juridica de “las faltas profesionales”.

Se dan, incluso, hipétesis en las cuales el con-
trol del juez avanza mas lejos y cae sobre la propor-
cionalidad de la decisién en relacién con su motivo.
El juez investiga aqui si una medida de policia de
cierta naturaleza esta bien justificada por las circuns-
tancias o si la administracién, al contrario, debi6
limitarse a una sancién menos severa. En el caso de
sanciones disciplinarias en el ambito de la funcion
plblica investiga si la sancién impuesta no s mani-
fiestamente proporcionada a la falta.
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Si el juez comprueba la ilegalidad pronuncia la
anulacién del acto, que lo hace desaparecer erga
omnes Y, en principio, retroactivamente.

La tercera categoria de acciones se suele
llamar “accioén ejecutiva” o “de ejecucion”.

Se trata de un conjunto normativo un poco abi-
garrado, con base en el cual se pide del juez orde-
nar una medida de ejecucién fundada sobre una
regla de Derecho o sobre un derecho subjetivo exis-
tente o del cual el juez comprueba la existen-
cia. Esta medida de ejecucién sera eventualmente
sustitutiva de la adoptada por la administracion.

La hipotesis principal es aquella en la que el
juez decreta y ordena la ejecucion de un derecho de
crédito cuya existencia reconoce. Este derecho
puede nacer de un texto legal o de un contrato.
Puede igualmente nacer de la aplicacién por el juez
del principio de responsabilidad.

El juez considera que una cierta situacién hace
nacer contra la victima de un dafo un crédito cuyo
correlato es la obligacién de la administracion de
pagarle la correspondiente indemnizacion.

Esto es asi sobre todo en las acciones de res-
ponsabilidad contractual o extracontractual. El juez
pronuncia aqui una condenatoria pecuniaria contra
el ente publico demandado o, eventualmente, contra
el particular.

Este recurso, extremadamente desarrollado en
el Derecho francés, esta sujeto a un régimen de
Derecho Publico creado por el Consejo de Estado y
profundamente diferente de aquel aplicable a la
responsabilidad en el Derecho Civil. Requiere, en
principio, la prueba de una falta, de un funcionario
determinado o, incluso, una falta anénima del servi-
cio pUblico. No obstante, el juez y el legislador han
previsto en casos muy numerosos una responsabi-
lidad sin falta, en la que la victima tiene que probar
Gnicamente el dafo sufrido y la relacién de causali-
dad. Se ha llegado a sostener que la légica del
Derecho Administrativo justifica la generalizacién de
la responsabilidad sin falta; pero consideraciones
presupuestarias y fiscales han conducido a mante-
ner la exigencia de una falta como regla general.

Otras acciones pueden hacerse entrar en esta
categoria. Se trata, por ejemplo, de la accién de
suspensién del acto impugnado, en la cual una per-
sona que impugna un acto por exceso de poder pide
al juez ordenar a la administracién no ejecutar dicho
acto mientras su legalidad no haya sido definitiva-
mente establecida,

Existe también ante el juez administrativo un
muy excepcional contencioso de la represién, en el
cual el juez administrativo impone una sancién penal
a las personas que han cometido actos contrarios a

ciertas reglas, como las tocantes al dominio piblico,

Se puede, en fin, identificar una cuarta cate-
goria de acciones “complejas”, en las cuales pueden
darse todas las peticiones antes analizadas y tam-
bién otras. Aqui se demanda del juez una declara-
cién, o una anulacién, o una orden de ejecucién: el
juez podra, en ciertas circunstancias, sustituir con sy
decisién la adoptada por la administracion. Estas ac-
ciones suelen llamarse de plena jurisdiccion, lo que
alude a la amplitud de los poderes del juez.

B) La separacion de las acciones.

La diversidad de acciones que se acaba de
describir ¢ significara que las acciones contenciosas
administrativas son excluyentes? Mas precisamen-
te: desde que una situacién contenciosa puede en-
cajar en dos tipos de acciones, ;podra el interesado
escoger entre ellas?

Puede decirse que en principio la exclusién
opera y que la eleccién entre acciones contenciosas
no es posible sino en situaciones muy excepcio-
nales.

Un primer ejemplo que se puede dar de esta
regla concierne a las situaciones que generan accio-
nes de responsabilidad contra la administracion.

Por ejemplo: si la responsabilidad esta prevista
por un texto legislativo, sobre éste tiene que fundar-
se el interesado, quien no podra, a pesar de que ello
seria mas ventajoso, invocar el régimen general de
responsabilidad de la administracion y sus principios.
O bien: en los casos en que seria posible invocar
simultaneamente la responsabilidac contractual y la
extracontractual de la administracién, tal eleccion
esté prohibida. El Consejo de Estado ha optado por
decidir que en tales casos sl interesado debe nece-
sariamente ubicarse en el terreno de la responsabi-
lidad contractual.

El ejemplo mas conocido es el relativo al recur-
so por exceso de poder. Por su definicién tan amplia,
la accién por exceso de poder puede darse en las
situaciones contenciosas mas variadas. Por ejemplo:
el contratante de la administracién podria querer
entablar esta accién para anular las medidas unila-
terales adoptadas por la administracién en la ejecu-
¢cién de un contrato. La persona que sufre un danoy
que topa con una denegacién de la indemnizacion
por parte de la administracion podria también inten-
tar la accidén anulatoria contra este rechazo. Esta
tentacién es tanto mas fuerte cuanto es mas simple
y barato poner en marcha la accién por exceso de
poder. Sin embargo, el Consejo de Estado se ha
mostrado siempre hostil a este tipo de empleo de |a
accion por exceso de poder. Antes, su actitud se fun-
daba en el deseo de dar una proteccién a los aboga-
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dos litigantes ante el Consejo de Estado, pues la
accién por exceso de poder, a diferencia de otras
muchas, no exige intervencion de abogados. Hoy es
sobre todo otra la razén que justifica su actitud y es
la de no pertubar el régimen de las com-
petencias.

En todo caso, el juez opone a todos estos usos
extensivos de la accién por exceso de poder la teo-
ria llamada de la “acci6n paralela”. Desde que el juez
reputa que el actor dispone de otra accién distinta,
capaz para procurarle un resultado equivalente,
rechaza el recurso por exceso de poder. Por ejem-
plo: el contribuyente que dispone de acciones fisca-
les no puede atacar por exceso de poder la imposi-
cién lesiva.

Sélo excepcionalmente el juez administrativo
deroga estas reglas. Por ejemplo: el funcionario que
pretende tener derecho a una cierta prestacién

&k ®

pecuniaria de la administracién, puede impugnar por
exceso de poder la decisién que rechaza su recla-
mo, en lugar de interponer una accién de plena juris-
diccion.

Como queda descrita, asi es la diversidad de
las acciones contenciosas en materia administrativa.
Algunos autores han lamentado ocasionalmente
esta diversidad y propugnado un régimen mas siste-
matico y légico del contencioso administrativo. Pero
puede concluirse en que, no obstante su caracter un
poco insdlito, la gama de opciones ofrece al adminis-
trado una proteccién muy amplia contra las ilegalida-
des cometidas por la administracién. Los progresos
por hacer consisten mas en el perfeccionamiento de
ciertas acciones con limitaciones que en una refor-
ma completa del sistema contencioso administrativo
francés.




