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TEMA: LA DECLARACI ON DE VOLUNTAD DEL ACTO ADM NI STRATI VO

RESUMEN: La presente recopilacion de doctrina, ofrece un
acercanmento al tema de la declaracién de la voluntad del acto
adm nistrativo, considerado por l|a doctrina conb un elenento
esenci al , desarrol | &ndose princi pal nent e su definicién vy
tratam ento a nivel nacional e internacional
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1 DOCTRI NA

a) La declaraci 6n de voluntad en el acto adm nistrativo.
[ GARCI A DE ENTERRI A] !

“Se trata, en primer térmno, de una declaracion intelectual, lo
gue excluye las actividades puranmente materiales (ejecuciones
coactivas, actividad técnica de la Administracién). Esto no
obstante, por declaracién no ha de entenderse unicanente |a que
formal nente se presenta cono tal (aunque esto serd o comin en la
activi dad adm ni strativa cono consecuenci a de su
procedi nentalizacién y de su expresion escrita ordinaria, art. 41
LPA), o declaraci én expresa, sino también la que se manifiesta a
través de conportam entos o conductas que revel an concl uyentenente
una posicion intelectual previa (declaraci6on o acto tacito; por
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ejenplo, art. 8 apartado 3 RBCL. Sentencias de 23 de mayo y 21 de
setienbre de 1973, en nmateria de autorizaciones). Esto no
obstante, la exigencia normal de una declaracion formal y adn
escrita, conb verenos, Yy la regla que no admte ejecuciones
materiales limtativas sin un previo acto que, definiendo |o que
es de derecho en el caso concreto, juegue conp titulo de Ila
ej ecuci 6n (art. 100 LPA), viene a excluir la expresioén tacita de
| a declaraci 6n en cuento a |os actos que |l amarenos de gravanen o
limtativos de la esfera juridica del destinatario; mis bien |a
expresion tacita de una voluntad en este anbito expresara aqui
normal mente una ilegalidad incluso una via de hecho. Por ello, el
canpo propio de los actos tacitos en, o bien el organico o
interno, o bien el de | os reconocimentos de derechos o beneficios
en favor de los particulares, el de |os actos favorabl es, pudiendo
en consecuenci a identificarse un canbio de conducta en esa materia
con una revocaci on irregul ar.

b) La decl araci 6n puede ser de voluntad, que sera |lo nornmal en |as
decisiones o0 resoluciones finales de |os procedimentos, pero
tanbi én de otros estados intelectuales; de juicio, de deseo, de
conoci mento, conb es hoy pacificamente adnmtido en la teoria
general del acto juridico. En el caso de la Admnistracion la
expresi 6n de esos otros estados resulta habitual. Asi, expresion
de un sinple juicio es todo acto consultivo (articulos 84-87 LPA),
o un informe (ad ex., arts. 75 LEEA, 267 d), LRL), o una rendiciodn
de cuentas (ad ex., art. 122 y ss. LGP, arts 64 y siguientes LEEA,
787 y ss. LRL), o los actos de intervencion y fiscalizaciodn
financiera realizados por la Intervencién General de la
Admi nistraci 6n del Estado (arts. 92 y ss. LGP, en térmnos
senejantes, el art. 770 LRL), etcétera; no se incluyen en este
ti po de actos aquell os que conportan esencial nente una estinacion
intelectual, pero en los que la msma es |a base interna para una
deci si 6n de voluntad (resolucién de recursos o0 peticiones, actos
de aprobaci 6n en general, actividad disciplinaria o sancionatori a,
actos que interpretan o aplican una norna, etc). Expresi ones de
deseo son las propuestas o las peticiones de un érgano (o de un
ente) a otro (por ejenplo, arts. 10, apartados 3, 6 y 7; 13
apartados 7 y 8; 14, apartados 2, 6 y 9; 16, apartados 3; 19,
apartados 3y 4 LRIAE).”

b) Consi deraci ones sobre | a vol unt ad

[ BOQUERA OLI VER] 2
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“La es un inpulso psiquico, un querer. Los juristas no la
estudian en si mnmsma, conb ya antes henpbs insinuado, sino que
suel en ocuparse de |la descripcién y analisis de fendénenos previos
y externos a la voluntad -conmb son |os procedimentos para su
preparaci 6n y para su formaci 6n, cuando la voluntad es la de un
organo colegiado-, y de las consecuencias de sus defectos o
Vi ci os.

En el Derecho adm nistrativo, a diferencia de |lo que ocurre en e

Derecho privado, ha sido preocupaci6n constante ordenar |a
preparacién y la fornmacion de la voluntad de los sujetos titulares
del poder admnistrativo, porque, de una parte, conb decia G
Jéze, las “autoridades publicas no tienen para contrarrestar su

negligencia o su inprudencia, |a preocupacion de su interés
personal o de su responsabilidad personal”, pues quienes deciden
en nonbre de las Admnistraciones publicas no reciben |as
consecuencias positivas o0 negativas de sus decisiones. De otra

parte, porque conviene evitar que |as declaraciones de voluntad de
las Adnministraciones publicas no reciben las consecuencias

positivas 0 negativas de sus decisiones. De otra parte, porque
conviene evitar que l|as declaraciones de voluntad de |as
Adm ni straci ones publ i cas | esi onen ilegal mente  derechos o]
intereses de los particulares, lo que justificaria su anulacién o
nul i dad. Por las razones expuestas, l|as |eyes establecen
formal i dades, tramites, que sirven para preparar la voluntad y, en
al gunos casos, para formarl a. El nunero y conplejidad de 1|os
tramtes de preparacion de la voluntad suele estar en funcion de
la trascendencia de |a decision. A mayor trascendencia de |a

deci si 6n mayor nuanmero y conplejidad de tramtes preparatorios. De
este nodo, se procura que |la voluntad se manifieste cuando ya el
sujeto conoce suficientenente todo |lo que resulte necesario para
que su decision sea conveniente al interés publico y conforme con
| a | egal i dad.

En nuestro Derecho, l|a preocupaci 6n por nejorar |as normas sobre
procedimento administrativo culmna con |la publicacion de la Ley
de Procedimento Admnistrativo de 17 de julio de 1958, que
constituye una buena prueba de | 0o que acabo de decir.

Cuando qui en debe decidir es un 6rgano col egiado, la ley inpone un
procedi m ento especial para formar su vol unt ad. Un procedi mento
nmedi ante el cual se suman | as vol untades del colegio.”
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c) La notivacion en el acto administrativo

[ ULLOA LORI A] 2

“Es la que permtira eventual nente l|la inpugnaci én del acto o su
revisi 6n. Expresa |la voluntad de |a adm ni straci on.

Al respecto dice el Art. 136:

1. Seran notivados con nenci on, sucinta al menos, de sus
f undanent os:

a. Los actos que inmpongan obligaciones o que limten, suprimn o
deni eguen derechos subjeti vos;

b. Los que resuelvan recursos;

c. Los que se separen del «criterio seguido en actuaciones
precedentes o del dictamen de 6rganos consul tivos;

d. Los de suspensi 6n de actos que hayan si do objeto del recurso;
e. Los reglanmentos y actos discrecionales de al cance general; vy
f. Los que deban serlo en virtud de |ey.

2. La motivacién podrd consistir en la referencia explicita o
i nequivoca a los notivos de |la peticién del administrado, o bien a
pr opuest as, di ct Anmenes o] resol uci ones previ as que hayan
determ nado real mente |a adopci 6n del acto, a condici6n de que se
aconpafie su copi a.

Articulo 335- La comunicaci én, sea publicacidon o notificacion,
debera contener |o necesario de acuerdo con el articulo 249 y
ademas, |as peticiones, propuestas, decisiones o dictanenes que
i nvoquen cono notivaci6n en los térmnos del articulo 136, parrafo
2.

Articul o 336- Son aplicables a |a comunicaci én del acto final, en
| o procedente, las msnmas nornmas que rigen |la comunicaci 6n de |os
actos de procedimento, previos o posteriores a aquel.
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El fin esta condicionado por el notivo y el contenido del acto,
cono nedio para la realizacién. El notivo es el hecho que provoca
| a necesidad en cuya satisfaccién objetiva el fin se puede decir
gue consiste, y el contenido es el que determna el nodo de
sati sfacci 6n de di cha necesi dad.

Vicio de exceso de poder: Cuando hay irregularidad en el fin por
una directa desviaci 6n del msno por parte del funcionario y no en
defecto del notivo o contenido.

De acuerdo al principio de Regulacion Mnima el fin del acto es
sienpre reglado. La ley lo fija usualnmente en forma expresa y
especifica. Incluso puede deducirse del ejercicio msnm de Ila
pot est ad.

Cuando el acto se aparte de su finalidad estara viciado por
i ncongruencia del fin, segun lo establece el articulo 131 de la
LGAP el cual dice: El presidente de |la Republica o, en su caso
quien lo sustituya, presidird el Consejo de Gobierno, con todas
| as facul tades necesarias para el cunplimento de sus funciones.”

d) La voluntariedad del Acto Adm nistrativo.

[ GARCI A- TREVI JANO FOS] #

“Constituye un requisito subjetivo fundanental. Habl o de
«vol untariedad» y no de «vol untad» porque, conb sabenbs, |os actos
adm nistrativos no se reducen a estas declaraciones, sino que
abarcan tanbi én |las de conocinmento y de juicio. La nota comin de
todas estas declaraciones es |la voluntariedad. Los actos
involuntarios no entran en el concepto, aunque puedan tener al guna
relevancia juridica a efectos de terceros. Hablo de actos y no de
hechos.

Esta voluntariedad podrd ser positiva o negativa, |o que se
refleja en el contenido, es decir, acceder o rechazar |o que el
adm ni strado solicita o reclam

Una cuestion inportante es la siguiente: la voluntad psicol 6gica
del titular del 6rgano, ¢influye en el acto?

Para quienes no puede aplicarse la idea de negocio juridico al
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canpo administrativo (FORTSHOFF entre otros), de ningun nodo puede
considerarse el acto administrativo cono expresion de |a voluntad
psiqui ca del funcionario del que emana. Se col ocan conp obj eci ones
dos:

— La voluntad de | os 6rganos col egi ados.

— El hecho de que un acto, objetivanmente justo, es valido vy
correcto, aunque esté realizado por un funcionario enferno nental

Lo inportante, se dice, es atender al sentido objetivo del obrar
adm ni strativo

A m juicio esto no es exacto en su nmanifestaci 6n dogméti ca.

Se parte aqui de una asimlaci 6n exagerada de la voluntad privada
y la organica. En esta ultinma hay un doble fendéneno de i nputaci 6n:
| a psicol 6gica del funcionario y la juridica al ente del que forma
parte el o6rgano que recubre. Cierto que aquél desaparece en su
actuaci 6n organica, y precisanmente ello hace que se pueda hablar
de personas incapaces que sean funcionarios (recuérdese el caso
del esclavo en Derecho romano), pero |o que no puede faltar nunca
es | a capacidad natural para entender.

En el caso de la colegialidad, por un fendéneno exclusivanente
juridico, se considera formada una voluntad cuando se cunplen |os
requi sitos exigidos, y esto no ronpe en absoluto con el principio
gue considera a la voluntad conmo elenentdé esencial del acto.
Tanbi én cada conponente del colegio soporta asi dos inputaciones:
la suya propia en cuanto persona fisica, y la juridica de
i mputaci6n a un Organo prinmero, y al ente del que forma parte

después.

Podria argunmentarse que cabe wverificar Ila hipbétesis de un
conponente del colegio que ostente |la representacion de otros y
gque vote de distinta manera por si nmisno y por |os representados.
Habr i a que di stinguir entre | as di stintas formas de
representaci 6n. Si ésta se confiere con un sentido determ nado de
voto cabe perfectanente que, respetandolo, se vote de una forma
para | os representados y de otra por si msnp; pero si se tata de
una representaci 6n concebida en térnm nos anplios, no cabe separar
la voluntad psicoldgica del representante en dos partes, debe
votar de la msma form

En cuanto al supuesto del funcionario |oco que dicta un acto justo
y correcto hay que destacar que la incapacidad nental es un
defecto que afecta al acto. Si después, en via de un recurso, se
mantiene el acto, no sera porque no existiera dicha incapacidad
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sino por otras razones, cono por ejenplo, la confianza de |os
terceros, |os derechos adquiridos, |la econonia procesal suponiendo
gue el misnp acto podria ser dictado de nuevo (principio éste que
ha sido admitido por los Tribunales incluso en via civil cuando |a
sentencia que se dictara seria la mism que se recurre, en cuyo
caso, aun reconociendo la existencia del vicio juridico, se
mant i ene aquél | a).

Lo que si hay que separar es la voluntad y la intencidn. Esta
ultim es sinéninb de direccion a un fin determ nado, que puede
ser no ajustado a derecho. Puede haber nmalicia, dolo, etc. Pero en
ocasiones el vicio del acto es independiente de esta malicia. Es
posi bl e una desviacién de poder de buena fe cuando el acto
di screcional no tiende al fin propuesto por el Ordenam ento, por
ej enpl o, porque ronpe el principio de igualdad juridica.

Por altinpb, hay que sefialar que la tesis que se critica daria al
traste con la voluntad cuando se aplicase a |as personas juridicas
de Derecho privado. Aqui cobra de nuevo inportancia |a postura que
henmbos mant eni do de que hay un Derecho supraindividual que abarca a
t odas | as organi zaci ones, incluso privadas.

Una de las diferencias entre una rama juridica y otra es que en
el canpo privado (por mantener |la term nologia clasica), solanente
interesa la voluntad externanente nmanifestada, pero en el Derecho
adm ni strativo inporta tanbi én su proceso de fornaci6n

En | as actividades discrecionales, que son |as que hay que vigilar
mas atentanmente, la Unica forma de detectar wuna desviacion de
poder es, en la mayor parte de |as ocasiones, buscar |os
antecedentes del acto externo, porque es en el proceso de
formaci 6n donde se esconden | os notivos reales de |la actuaci6n (en
| os casos, natural nente, de malicia).

En el T. | (pégs. 407 y ss.) henos distinguido la diferente forma
de conportarse ante el Derecho |as personas fisicas cuando actuan
Sus propi os intereses, cuando actuan intereses de tercero y cuando
o hacen conpb titulares de Organos de personas juridicas. Habra
que recordarl o en este nonento.

La diferencia, pues, entre «formaci6on y manifestaci 6n» de vol unt ad
es fundanental. Cuando se trata de personas fisicas que actulan sus
propi os intereses, s6lo interesa la nmanifestacion externa,
pl ant eandose entonces | os problemas de las relaciones entre |a
voluntad interna y declarada. En el Derecho individual, al igua
gue en el internacional, prevalece la voluntad manifestada, pero
en el admnistrativo (y diria, que en el supraindiyidual), |o hace
la voluntad realnente formada, comp afirma D ALESSIO vy ello
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porque es la voluntad interna realmente formada por |os Organos
conpetentes la que asegura y realiza la tutela del interés
publi co.

De aqui desciende la gran trascendencia del procedimento, hasta
el extrenb de que se ha Ilegado a afirmar que el Derecho
adm ni strativo no es mas que un conjunto de procedi n entos.

Puede ocurrir que se exija tanbién una forma especial de
mani f estaci 6n. En tal caso, aunque preval ece |la voluntad formda,
la invalidez procedera por el aspecto puranente fornal del
incunplimento de |la forma prescrita.

De la voluntad pueden surgir actos ilegales e ilicitos. Los
primeros cuando se violan normas de accion (que regulan Ia
conducta de la Admi nistracion), y |los segundos cuando se infringen
normas de relacién y se ocasionan dafios a terceros. Esto dltinp
dara lugar a la teoria de |la responsabilidad. Di ganos sinplenente

gue pueden coexistir actos ilicitos e ilegales, lo cual plantea el
tema de si para accionar en cuanto al prinmer aspecto es preciso
previanente o, a la vez, conseguir |la anulacién del acto. Esto

sol anente en caso de actos y no de hechos.™

FUENTES Cl TADAS
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