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l.—Nuestra literatura juridica no ha prodigado el estudio de los re-
quisitos de forma de los actos admipistrativos (1). En tal punto es co-
ITiente entre nuestros autores limitarse a recoger las directrices generales
del Derecho privado, sin profundizar en la especialidad del problema.

Y la trascendencia de la cuestién resalta por s misma en correlativi-
dad a la que corresponde a los dichos actos, que realizan la obra admi-
nistrativa. Por el acto-—ha escrito Garcia OvIEDO—se ordena, se pide,
se proh1be En ellos plasma ¢l incesante dinamismo de la Admmlsrxa-
cién, puesto que por ellos se satisfacen los intereses puiblicos en la mayor
extensién (2). Y la forma es requisito sine qua non de su vida. Esta sola
circunstancia justificarfa el hecho de mayores detenimientos doctrinales,
si no concurrieran en el mundo de nuestros dias otras, de orden politico,
no menos importantes, para proyectar en el primer plano del interés el
contenido de la teorfa de cuyas lineas generales hemos de ocuparnos.

La realidad de hoy acusa por doquier la intensificacién extrema del
acervo de las competenc1as v actuaciones de la Administracién pubhca,
enriquecimiento que halla su justificacién en la evidencia de un propicio

(1) Gascéw ¥y Marin, Tratedo de Derecho Administrative, 98 edicién, vol. 1, pag. 189,
También sefiala Rava Ta falta de acuerde en fema de forma en la teorfa del aclo administrati-
vo. (Rava, La convalidé degli atti emministrativi, 1937, pag. 194).

(2} Gancia Ovieno, La funcidn notarial en la vida administrativa, en Anales de la Acade-
mia Matritense del Notariado, vol. IV, pdgs. 331 ¥y sigts.
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a
clima sociolégico y en las necesidades, incluso econémicas, de asimilacién
y puesta en marcha de utilidad de ingentes progresos de la mds profun-
da renovacién técnica de tedas las épocas.’

Al compis del robustecimiento de la fuerza del poder publico, no ha
corrido, ciertamente, -en ninglin pafs, la superacién del respeto a los de-
rechos individuales; antes al contrario, las ideas con mayores ambicio-
nes expansivas de la’ anteguerra eran de signo pr0plc1o a la desintegra-
cién de aquellos en la compleja’ suma de los superiores intereses de la
comunidad. Toda facultad y todo beneficio habia de llegar al ciudadano
en funcién de los mismos. Peligrosa tesis de jurisprudencia de intereses

~que hacc tabla rasa de los valores personales mas indiscutibles y de toda
estimacidn no materialista.

Pero el hoy de la postguerra no se halla liberade de tan negros hori-
zontes. Subsiste la amenaza y, lo que es también oscura perspectiva, la
necesidad de situarse en posicion de eficaz defensa sugiere de continuo
la conveniencia de ir prescindiendo los paises de las mds tradicionales y
estimadas formas de garantia politica ciudadana, frente a posibles atro-
pellos de la Administracion y de los gobernantes.

No es desorbitante con los hechos el punto de vista que, en la coyun-
tura en que vivimos, piensa en el cumplimients de los procedimientos
de actuacién administrativa como suceddneos de csas defensas politicas
del individuo ante las hipotéticas demasias del poder, forzosamente ro-
bustecido por la indiscutible realidad de la multiplicacién de sus atribu-
ciones. Piénsese que, en definitiva, todo formalismo es siempre un mstru-
mento para la eficacia que pasa por la antesala de Ja desconfianza.

El formalismo administrativo se inicia en los mismos origenes de
nuestra Clencia porque ésta nacfa como producto de un Estado que des-
confiaba de sus Poderes. ;Puede, pues, exiraniar el retorno a la fe-en la
garantia formal cuando el hombre del dia lega al convencimiento de
vivir un presente con todos los sintomas de la adversidad frente a las
realizaciones del Fstado de Derecho?

2.—Forma juridica, puede pensarse, es la envoltura y vehiculo de la
fase psiquico-volitiva del acta: gracias a ella la decistén que brota de las
profundidades de la conciencia penetra en el mundo de lo sensible, reve-
lindose como objeto inmediato de la percepcién extraindividual. En
frase de PETRONE, es ¢l aparato espectacular de toda determinacién psi-
colégica, merced al cual el momento psiquico se convierte en momento
fisico. Por ello es requisito esencial del acto, pues sin él quedaria aquélia
aprisionada en las intimidades del espiritu, sin posible trascendencia en
el Derecho (3). :

(%) Vid. Pernow, L’3ica come filosofia dell’arione ¢ come infuizione del mondo, en
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La forma, sostiene REsTA, supone corporeizacién de la voluntad del
sujeto. Es, expresa en otro lugar, «el medio de reconocibilidad para ¢l
mundo juridico del querer interno del agente». Y puesto que la voluntad
no opera sino en vista de un fin, la forma representa el instrumento que
la norma pone al servicio de la voluntad para la consecucién del fin. El
Derecho, pues. ha de regular la preordenacién de la forma a la voluntad
del sujcto, en vista de los fines a que éste puede tender (4).

La forma actiia sobre la materia y es indispensable para la existencia y
la percepcién.. Y mas atin en el Derecho, clencia de alteridad, en el que es
basica la relacién entre diversos sujetos. Los actos jurfdicos necesitan
una forma y en este sentido todos son formales. Is cierto que los actos
y negocios juridicos surgen y producen efectos porque en el Derecho ob-
jetivo se quicre dar realidad a la intencién, que es el contenido de la
voluntad que los anima, pero ¢s evidente que puesio que el Derecho re-
glamenta relaciones externas debe seguir también formas exteriores para
lograr sus fines. Formas son asi, dice Husgr (5), presupuestos de exterio-
rizacién, a veces simplemente fundados en la naturaleza de las cosas (6).

Pero este concepto univoco de la forma, propio del Derecho privado,
no impera en el administrativo. A lo que en el primero se llaman formas
—expresa GIANNINI—corresponde en el segundo la forma de la manifes-
tacidon de voluntad, que es entre aquéllas sélo la mds importante. Ha de
tenerse presente la equivo_cidad genérica del concepto forma, que no
- debe ser usado sin previa definicién, puesto que puede utilizarse con
vario sentido en el campo del Derecho (7).

Ya LAFERRIERE SOStUVO qUe €n nuestro Derecho las formalidades no

Problemi del mondo morale, Palermo, 1905, pigs. 303 y sigls. En conocida frase de Toemivg la
forma es para los actos juridicos lo que ¢l cufio es para lu mioneda, esto es, limito creador y
manera de penetracion en ¢l mundo de lo sficaz. {Imsnine, Geist des rimischen HRechis,
vol, 11, pag. 494). Tgualments en arte, 1a forma es el mode plistico de realizacién, la concre-
¢ién de la idea, ¢l Timite Vid. Goszarez Pavomwno, Hacia un Dereche notariel, en Revisla de
Derecho Privado, 1934, pags. 288 y sigis} V. farmbién en esle senlido Jerdnmmo Goxziirz. La
teorie del titulo y el modo, en Revista Critica de Derecho Inmwobiliarieo, 1925, pig. 84.

{4) Rusta, La revoea degli atli amministrativi, Milano, 1939, pigs. 242 y sigls, y 1l 5
lenzio nell'esercizio della funzione amministrative, 1932, pdg. 28,

(5) Pero cuando sc habla de formas en el Derecho privado—agrega—no se piensa en
eslos supuestos dados en la misma naluraleza de las cosas, {(Humun, Los preceplos de forma en
el Derecho privado suizo, edicion espanola, pig. 60 y sigls.) Vid. también Fernisxnez pE VELas-
co, La accién populur en el Derecho administrating, en Revisia General de Legislacion y Juris
prudencia, 1919, pigs. 344 y sigls.

Procode establecer la diferenciacién entre forma y férmula, pues son cosas distinlas la
onlolégica e ineludible necesidad de la forma de los aefvs juridicos y el formalismio, que en-
tiende aquélla como fdrmula, eslo es, como wmodo ya establecide para explicar o pedir, ejer-
citir o resolver una cosa con palabras y acltos precisos o determinadoss, (Vid. Cossw, Leccio-
nes de Derecho Hipotecario, Barcelona, 1945, pigs. & y sigls.; vy La transmisién pasive de las
obligaciones a Itulo singular, en Anales de la Academia Malritense del Notariado, veol. 1,
pig. 192).

(6) Vid. Scumroia, Negocios juridices, traduccidn espaficla de De Pelsmaeker, 1942, pig. 30.

(7) Vid. Guasnint, L'interprelazione dell’atto amministrative, 1939, pigs. 331-332.
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han de considerarse Unicamente como aparato exterior destinado a dar
mas solemnidad al acto, puesto que en ¢l pensamiento legislativo son ga-
rantias ofrecidas a los interesados, al piblico en general y a la propia
Administracién. frente a las decisiones insuficientemente estudiadas (8).

‘Esto es, se puede usar de la nocién forma como requisito del acto ad-
ministrativo no sélo para expresar un simple medio de exteriorizacién
de la voluntad, sino también para comprender la serie de requisitos que,
con mayor o menor amplitud, han de concurrir para la determmacmn o
produccién de la misma.

A este respecto existe pocas coincidencia de pareceres entre los
autores que se pronuncian sobre el parucular Unos .aceptan y otros re-
pudian tal extensividad del concepto forma (9).-

Entre estas dos posiciones antagbnicas aparecen en ocasiones inten-
tos de compromiso, como el de De VALLES, que, opuesto en un principio
al sentido amplio de la forma, sostiene después que para el procedimien-
to de determinacién del querer piblico son orientados medios al fin de
que la voluntad del agente responda a las exigencias colectivas, y que a
estos requisitos se les aplica el nombre de formas.en el sentido de que
son trimites del proceso subjetivo de determinacién del querer (10).

El problema se comphca cuando se toma en consideracién la pos1b1-
lidad de que requ151to de la produccién de la voluntad sean una serie de
actos preparatorios.

No hubo vacilacién a tal respecto, por ejemplo en MEvcer, que nos
habla de que el contenido de la forma puede ser un acto que accede a
cotro, del cual sea garantia, determinacién o modalidad (11}.

- También expresamente ha defendido AppenDINO la tesis antedicha,
al expresar que la forma puede consistir en una serie de actos conexos
que constituyan un procedimiento (12), e 1mphc1tan’1ente no es raro verla

(8) Vid. Lireariene, Trailé de la juridiction administratine, Paris, 1806, vol, II, pig. 436

sigls. '

v g(g) Vid. por ejemnplo, Lucreeeoi, L'ailo amministrativo nei suoi elementi accidentali,
1941, pig. 18; W. IsLumek, Der fehlerhofie Steatsaki und seine wirkungen, 1808, pég. 37-39
vy 103-104; Trustin, L'alio amministrelivo, 1915, pags. 225 y sigst.; Broccows, La codificuzione
del Diritte Amministrative, 1933, pigs. 114 y sigts.; DE Vawwes, Lo validifd degli aiti emminis-
trativi, 1917, phgs. 191-192; AwpersSEs, Ungiiltige, Verwallungsakie mit hesonderer Beriicksich-
tipung der Ungiiltigkeitsgrunde, 1927, pigs. 100-110; Psesutm, Irstituzioni di Diritto Am-
minisirative, 3.2 edicidn, 1951, vol. I, pdg. 185; Arvomio, Diritio” Processtale Tributario, 1942,
pig. 652-653; Ferrero, Le forme scrilte degli atli amministrativi, en Amali Perugia, 1934,
vol. XLV, pigs. 62-64 ¥ 101; Caeravo, Tralado Elemenlal de Derecho Administrative, irad.
espufiola de Lapez Rodds, pigs. 280-281. . '

(10) V¥id. Dg Vautes, Elementi di Diritio Amministretivo, 1037, pig. 209.—La palabra
forma como procedimiento de determinacion de la voluntad administrativa—habja eserilo con
anterioridad D Vaiins—da lugar a no pocos inconvenienies por confundirse con la diccidn
idéntica uwsada en Derecho privado para indicar los modos de declaracion de la volunlad., De
Varris, La wvaliditd degli atli amministretivi, 1917, pigs. 18 y sigls.

{11} Mzrucar, Istituzioni di Diritto Amministrativo, 3.8 edicidn, 1802, pig. 580 y sigis.

(12) Appexmno, Sistema di Dirilto Amministralivo Scientifico, 1931, pég. 167.
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admitida por los autores, hasta el extremo. de que muchos de los que
combaten el punto de vista de que los requlsltos de forma comprendan’
algo mis que simples ropajes de exteriorizacién de la voluntad, formu-
lan a este respecto afirmaciones contradictorias,

Pero fué Jeze el gran critico de la idea de estimar como formas los
actos de preparacién y determinacién de la decisién volitiva del dérgano.
La emisién de un dictamen en la evacuacién de una consulta, sostenia,
es una manifestacién de voluntad o un acto juridico, pero no una forma.
Es colaboracién al acto juridico definitivo, que serd obra de varios agen-
tes. Es preciso reducir la nocién de forma—terminaba—que es esencial-
mente un caricter material.

Formas, insiste, son la escritura, la ﬁrma la inscripcién en un regis-
tro oficial, la obligacién de realizar el acto en un lugar determinado, con
acceso al piiblico, en una clerta época u hora, con quorum requerido,
con la observacién de ciertos plazos, con debate contradictorio, con co-
municacién previa de un expedlente pero, al contrario, cuando un acto
juridico implica el concurso de varias manifestaciones de voluntad, no se
trata de forma, sino de actos de competencm coleglal (13).

En verdad que esta cuestién tiene referidos los términos de su resolu-
cién a los mds generales, anteriormente aludidos, sobre si al llamado re-
quisito de forma puede corresponder la d15c1phna de la produccién de
la voluntad o sdlo la de su exteriorizacién.Y he aqui, ciertamente, que en
las criticas de Jeze va implicita la aprobacién del primer término de la
disyuntiva, por cuante en su enumeracién de las formas se contienen
algunas que, con evidencia, no pueden encuadrarse en la tesis restrin-
gida.

Siendo ello de tal suerte no parece fundada la posicién limitativa, ya
que tanto debe dar que Ia exigencia para la determinacién de la voluntad
sea la concurrencia de un niimero preciso de votantes; como la necesaria
emisién y recepcién del _parecer de un dérgano consultivo. Es notorio
que ninguna de las dos circunstancias caben bajo el concepto restringido
de la forma como elemento de exteriorizacidn, y también ha de admitir-
se que en nada es posible sentar entre ellas dlstmgos al respecto del pro-
blema que nos ocupa, para ¢l fin de la produccién de la voluntad (14).

. Pero no ha de’ pasarse por alto que para la hlpotesm dltimamente
considerada, y para la que es su antecedente, o sea la relativa a la admi-
sidn de ese sentido de la forma como requisito de produccién de la vo-

(13) Vid. Jrze, Cours de Droit Public., 1923, pigs. 278-281,

(14) Paesurtt nos habla de las formas en el Deracho piiblico <¢omo instrumentos de
cooperacién juridica necesaria, enire los cuales incluye el caso en fue tal cooperacién se pres-
te mediante una declaracién de voluntad de contenide mis o menos vinculado. (Vid. Presvrr,
Introduzione alle Scienze Giuridiche ¢ Instituzioni de Diritio pubbhco 1926, pags. 321 y sigts.
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luntad que da vida a los actos administrativos, es preciso determinar si
en esta acepcidn la nocién forma conserva o no su peculiar valor de ser
delimitadora de la substancia; de suponer, como pudiera admitirse con
JEzE, un caracter material.

A la negativa se inclinan aquellos pareceres que califican dichos re-
quisitos como circunstancias de los elementos subjetivos del acto- (Kor
MANN, FRracoLa, Romano, RaNeELETTT), 0 de la organizacién administra-
-tiva en general (De VaLLEs).

No obstante los fundamentos que, indudablemente, abonan la defen-
sa de tales criterios, es preciso ver que en ellos se addpta una Intransi-
gente posicién sobre ontologfa juridico formal, resultante de aplicar tni-
camente los datos sobre la misma obtenidos utilizando exclusivamente
las experiencias mds generales del Derecho privade, que, a diferencia de
como se produce la génesis del acto administrativo, opera sobre la base
del nacimiento de una voluntad de libre determinacién y de origen es-
trictamente individual.

El signo de la exterioridad no tiene por qué concurrir en los actos
privados sino a partir del momento en que la decision ya producida se
va a manifestar o declarar, para la plenitud de su potencial eficacia en
Derecho, Pero en el Derecho administrativo ocurre de manera distinta.
No existe ese santuario de intima y secreta operacion psicolégica que
genera la volicidn. Tal génesis requiere control y exterioridad por una
duplicidad de razones: porque no es libre la eleccién del sentido orien-
tador de aquélla, ya que esti vinculada a los motives extraindividuales
que se conectan con los fines colectivos del acto; y, porque en muchos
casos no es simple, sino compleja, la voluntad que en la decisién se con-
tiene. En una palabra, que son controlables y externos los momentos de
intencién, deliberacién ¥ decisién de los sujetos administrativos.

Para dichos necesarios extenorldad y control, la legislacién adminis-
trativa sefiala requ151tos que no stempre pueden ser considerados como
instrumentos de exteriorizacién de una voluntad individual, esto es, for-
mada exclusivarnente por procedimientos psiquicos; al contrario, entre
su variada gama muchas veces es la propla concurrencia de la voluntad
individual lo que se requiere. Mas mirense en relacién con el objetivo
que cumplen de la produccién del acto administrativo, y se vera que son
verdaderos moldes, verdaderos instrumentos en los que se materializa y
concreta la substancia, el elemento volitivo, haciendo posible que el pro-
ceso psicolégico del dtular de un érgano, o de los titulares de varios 6r-
ganos, pueda llegar a convertirse en voluntad del érgano y, por tanto, e¢n
acto administrativo simple o complejo.

Las formas de produccién son pues, auténticas formas, por cuanto en
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verdad que son aparatos espectaculares, corporeizaciones de decisiones
que, integrandose entre si, dardn lugar al nacimiento de la voluntad ad-
ministrativa; y este hecho se produce objetivando mediante aquéllas la
voluntad o voluntades del titular o titulares, o la concrecién de un deter-
minado motivo para ser obtenida ia constancia de su adecuacién a un
clerto fin.

No son, evidentemente, estos requisitos de forma, elementos de exte-
riorizacién de actos administrativos ya producidos, pero si son, y asi
resalta con evidencia, delimitaciones de la materia propia de los mismos,
que es la intencién, la voluntad. Por ellos, voluntades que aiin no inte-
gran actos administrativos se delimitan y plec1san para hacer posible su
rec1proc0 complemento o control, en funcidn de los cuales estd puesta la
ereccién de los dichos actos administrativos.

3—La tradicional insercién del estudio de las formas de los actos
administrativos en el curso de la exposicién del llamado procedimiento
administrativo——del que recientes trabajos mucstran el interés y conve-
niencia de una revisién legislativa unificadora (15)—, fuerza a conside-
rar comparativamente ambos conceptos y a procurar hacer determina-
cién sobre ciertos matices no siempre tenidos en cuenta con la debida
pulcritud.

Se ha dicho que el procedimiento es la forma segin la cual se des-
arrolla la actividad de una autoridad (16), idea recientemente recogida
al expresarse que es «la forma con arreglo a la cual un organo publico
ha de ejercer sus funciones» (17).

También se hace resaltar que para la calificacién del procedimiento
es bisica la idea de que él es un iter voluntads (18). El procedimiento
—escribe Rove Vinraxova—es la via que ha de seguir la Administra-
cibén para llegar a una meta: el acto administrativo. En realidad, prosi-
gue, todas las funciones, todos los actos del Estado, son metas que solo
pueden alcanzarse a través de determinados caminos establecidos por el
Derecho. As{ la Ley se elabora mediante el procedimiento legislativo, y
las sentencias judiciales y los actos administrativos se logran mgmendo
el procedimiento judicial y el administrativo respectivamente (19).

De tal modo contemplada. la esencia del procedimiento, se justifica

(15) Vid. Gascén y Marin, Necesidad de un Cédigo de Prosedimiente Administralivo, en
Revisla de Estudios Politicos, 1049, nvim. 48, pfg. 11 y sigls; Rovo Vienanova, Kl Procedimien.
to Administrativo como gurantta ]urfdma en Revista dc  Fsludios DPoliticos, 1949, nim, 48,
pags. 55 ¥ sigls. ’

{16) Svreeer, Die Veru,ala'unqsrcrhrswzssensrhaﬂ 1900, pag. 83.

(17) Hovo VIIIA\OV/\. loc. cit. pdg. 62.

(18) " LenTivy, Instituzioni di Diritte Amminisirative, 1939, vol. 1, pag. 198.

(19) Rove Viwuaxova, loc., cit., pig. 55



652 ‘ENRIQUE MARTINEZ USEROS

la tesis de que tanto las formas de determinacién como las de exteriori-
zacién caen plenaimente en la érbita de aquél. ' :
Mas de ello no debe derivarse la identidad entre el estudio de las
formas y el del procedimiento administrativos. Identidad que no se pro-
duce por un doble género de consideraciones que ocasionan, de un lado,
una mis an?plia estimacién cuantitativa de lo que es ¢l procedimiento
con relacién a las formas; y, de otro, un menor problematismo de la
consideracién de los requisitos de forma en su andlisis en el seno del
procedimiento, del que realmente tienen con respecto a la vida del acto
administrativo. ‘ _
Han de recordarse las diferencias entre las concepclones restringida
o amplia del procedimiento con relacién a los actos administrativos. La
nocién restringida nos presenta el procédimiento como una serie de
comportamientos ligados en una sucesién légica y legalmente necesaria;
mientras que la amplia se refiere a una serie de actos que, poseyendo in-
dividualidad juridica propia, son colegiados entre si e intervienen en la
vida de una mds amplia relacién, influyendo en su n_acimiento, desenvol-
vimiento o fines (20). |
La primera expresa lo que Fortr califica como acto-procedimiento,
esto es, un acto cuya declaracion - de voluntad se forma a través de una
serie de comportamientos sucesivos en los que, salve el dltime, todas las
actuaciones tienen unicamente un efecto parcial y se han producido para
un unico efecto final (21). ‘En suma, parece esencial distinguir, progre-
sando en la inspiracién de Fortr, entre la existencia de un procedimien-
to para un acto y la integracién de varios actos en -un procedimiento.
En el primero, las singolares actuaciones que en serie sucesiva origi-
nan el acto procedimiento, no pueden ser catalogadas como actos admi-
" nistrativos. Ello es obvio, ya que el acto administrativo es declaracion de
voluntad que tiende a producir por si efectos de Derecho. Efectos que en
el acto procedimiento no los generan las actuaciones -parciales, que operan
coadyuvindo para la produccién de un tinico acto y efecto juridico admi-
nistrativos, aunque en c¢iertos casos esta coadyuvantia sea ocasionada me-
diante declaraciones de voluntad, verdaderos actos de sujetos distintos
del érgano a cuya competencia corresponde la emisién del acto final de
que se trate (22). En el segundo, hay pluralidad de acios que forman una
superior unidad, sin perjuicio de su individualidad.

(20) Fomti, Atto e procedimento amministrativo, en Studi in onore Ranelleiti, 1931
vol. I, pag. 459.

(21) Tomti, loc., cit., pigs 456-457; Vitta, Diritte Administrative, 3.% edicién, 1949, vol. T,
pig. 381 .

(22) Para este caso Bnacci prefiere sustituir el nombre procedimienio administrativo por
el de operacioncs administrativas, (Vid. Bnacor, Dell’atfo complesso in Diritto Amministrative,
1927, paig. 35). Ya Dr Gmuanno aprecié que el procedimienio judicial era una serie ds aclos,
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De todo lo cual resulta que no pueden identificarse los conceptos de
forma y procedimiento en sentido amplio, en el que es claro'que se com-
prenden requisitos que son de forma y otros que no lo son (23).

Desde otro plano de consideracién, se.observa que como quiera que
hasta hoy no existe general admisibilidad de Ia esencia del procedimien-
to en sentido amplio, o si se prefiere proceso, como concepto aplicable a
toda clase de funcién piblica (24), tradicionalmente tal concepto vienc
impregnado de los caracteres propios del fin de la funcién ‘jurisdiccional
en que se ha desarrollado. De aqui que de proceso o de procedimiento
administrativo sea comun el tratar como parte integrante del estudio de
la llamada Justicta Administrativa (25).

. Resulta pues, que la consideracién de las formas realizada de ordi-
nario en las exposiciones del Procedimiento Administrativo no se efec-
tiia sino parcialmente, —al menos en todo el fundamental aspecto de
formas de produccién—e incluso en correspondenc1a a una clase de acti-
vidad que sélo por necesaria asociacién de complemento funcional des-
arrolla la Administracién: la llamada potestad jurisdiccional.

Es notorio, por tanto, que existe un mayor horizonte en el estudio de
las formas de los actos administrativos si éste se lleva a cabo en el mo-

misniras que el procedimiento adminisiralivo ern en gran parte un verdadern estudio v a
menudo una téenica. (Vid. De Geravnvo, Imstilntes de Droit Adnu’nistruti}, tommo V, paigs. 535
v sigls.).

? {23} Con esta idea parece coincidir la afirmacién de Sereenn de que se suele eniender por
proceso el procedimiento de la jurisdiecion contenciosa, puesto que desde ol punio de vista
tedrico la jurisdiccién voluntaria no es una j_urisdicci(m propiamenle dicha, sino rcsolucién de
determinados fines administrativos «que sdlo por razones hisléricas entran en la  competencia
de los jueces. (Sviganr, loo., cit., pag. 81).

Pero surge la necesidad de aludir a la difercnciacidn entre procese y procedimiento, que
se recaliza por los procesalistas—como dice Rovo Vinuamova (loc., cit. pdgs. 58-59)}— mds cnun-
cialiva que explicativamente, ¥ que en los estudios de Derecho administralivo sdlo por excep-
cion apurcec formulada.

Bavter, (Lo esencia del proceso, en Revisia de Legislacién ¥ Jun=prudcncm tomo 182,
pigs. & vy sigls) inspirindose en CamRvELUTTI sostieng que lo que caracleriza al proceso es
qug el sujelo pasivo de la funcién piblica de que se trale ha do tener el derecho a parlicipar
en la formacidn de la serie o sucesién de aclos que lo integran (loc., ¢it.,, pig. 42), para el
logre del {in esencial del mismo: ser el mejor mn!rumcnto de garantia del buen ejercicio de
la funcién pdblica (los., cit., pig. 51).

. No nos corresponde  detencrnos en este problema, y si vinlcamenle recordar cémo la d:s-
tlncnﬁn de Cacamannnzr entre proceso y procedimiento abona la conclusion a que llcgamos pro-
gresando en la tesis de Fomrri, En ofeclo, sosiiene CaLamannnma que proceso ¥y procedimiento aun
-ampledndose en el lenguaje comun come sindnimas  llenen  significado  técnico  diverso, en
suanto cl procedimients indica mds propiamenie el aspecto exlerior del fenémenc procesal.
(Cavamanorrl, Instituciones de Derecho Procesal Civil, 1043, pig. 242). -

{24} Tesis que defiende BaLine en su cilado trabajo, v que recienlemenle ha reconocido
CarvevuTrr (V. su Conferencia sobre «El Dereche Procesal en el pasado, en el presente y cn el
porvenirs, eén Revista de Derecho Procesal, 1950, pdg. 173). La concepcién jurfdica piramidal
inspird en Menxy la gencralidad conceptual del proceso, Procoso cs—escribié—el camino a tra-
vés del cual una manilestacién juridica de un planc superior praduce una manifestacién juri-
tzislci;\ de un plano inferior. (Mrrgn, Teoria gencral del Derecho Admmzstracwo, 1935, pdgs. 280-

(25) Tnspiracidn que informa el citado trabajo de Rmo ViLuanova (V. especialmente,
pigs. 56-57).
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mento y con la orientacién del de los requisitos que integran la existen-
cia del acto. Esta hipétesis tiene ante si toda la problematica de la fun-
cién administrativa; aquélla solamente la de la jurisdiccional que ejerce
la Administracion.

4.—FEn Derecho administrative las formas tienen una importancia
especial, nacida de la peculiar naturaleza de los actos de la Administra-
cién y de su trascendencia en el orden de los intereses sociales y en el
particular de los ciudadanos (26).

La naturaleza de los dichos actos 1mp0ne la observacién de mas rigo-
res de forma que en otros casos. El acto administrativo nace de modo
distinto y tiene alcance mds amplio que el privado. En éste los momen-
tos de deliberacién y produccién se corresponden, por regla general, de
manera perfecta en un sélo sujeto; todo el proceso de intencién, delibe-
racién y decisién acontece en ¢él drea insondable del espiritu y, produci-
da la decisién, se exterioriza por declaracién de la propia voluntad pro-
ductora. Existe una inmediata y necesaria relacién de causalidad psiqui-
co fisiolégica entre las voliciones de la persona fisica y su obrar externo.
Por eso, la sujecidon a una determinada forma establecida de manera
~precisa por el Derecho no es de ordinario esencial al acto individual, No
es necesario, ni posible, controlar el proceso formativo que en €l se
revela (27),

En cambio, en los sujetos de Derecho piblico falta una voluntad Tor-
mada por una concreta y natural facultad del agente. El acto es mds
bien resultado de entrecruzamiento de pareceres y de fusién de volunta-
des. No es psiquico sino juridico el proced1m1ento de formacidén de las
personas juridicas, por lo que no se verifica aquella intima e inmediata
correlacién entre el acto y la determinacién interna. La exteriorizacién
es de ordinario separable de la volicién, y ésta—escribe WarLTER JELLI-
NEK—constituye en si misma un procedlmlento De suerte, que puede
afirmarse que en el Derecho administrativo el imperio de las formas es
mas intenso por la especml naturaleza del su]eto del ente, que no mani-
fiesta la voluntad ni desarroila la accién sino por medios de formas; ni
opera, ni afirma su existencia, ni es capaz, sino por la representacién y
en la forma establecida por la Ley (28).

{26) La mnecesidad de la vinculacién a la forma en el Derecho administrativo—sostiene
Rava—se basa, cuando la Ley no la dispone expresamente, en particulares razones quo depen-
den ¢ de la naturaleza del aclo, o de las especinles exigencias de la formacién de la voluntad,
o del procedimiento requerido para la eficacia de aguél. (Rava, op., cil,, pig. 197)..

(27) Trextv, L'atte amministrative, Roma, 1015, pig. 231. .

(28) Fomm, Atte e procedimento amminisirative, en Studi in onore Ranelletti, 1931, vol. T
pigs. 450-451; De Vauies, La validitd degli atti emministrativi, 1017, pigs. 180 y sigls.; Warter
Jevtanug, Der ferlerhafte Staatsakt und seine wirkungen, 1908, pdgs. 37-39 y -103-104; Meucc.
Istituzioni di Diritto Amuministrativo, 8.8 cdicién, 1892, pigs. 589 y sigts.
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La Administracién—escribid Hauriou—carece de verdadera concien-
cia social, y, por ello es necesario que tal laguna se colme con una di-
versidad de requlsltos mediante los cuales multitud de agentes se inter-
vengan reciprocamente. Las formas no sélo limitan las atribuciones de
los agentes, sino que exigen que otros las controlen. Y es que el Derecho
administrativo regila mediante formas el proceso de creacién de la vo-
luntad administrativa, determinando- los modos segin los cuales la vo-
luntad de la persona o personalidades individuales puede convertirse en
voluntad del organo (29). ‘ -

Esta ausencia de conciencia intima de que habla HAURIOU se Ve
principalmente en los 6rganos colectivos (30), pero también falta en los
unipersonales. Los actos de éstos no son tampoco como los de Derecho
privado, en los que conciencia, voluntad y exterlorizacién se hallan en
intima conexién con el interés personal del sujeto; el acto de la Admi-
nistracién, aun siendo simple, como se ha de inspirar en el interés publi-
co requiere intervenciones de relieve externo perceptible. En el érgano
individual la voluntad se determina psiquicamente, pero con fines y
méviles colectivos del ente a que pertenece, pues no hay libertad de con-
tenido en la voluntad del sujeto de Derecho piblico. Es meramente de-
clarativa del interés publico tal cual éste es; no puede crearlo como la
voluntad privada crea el interés privado (31). Como ‘escribe JezE, al par-
ticular le basta con querer, pero el érgano administrativo ha de querer
para un fin pubhco

El reqmsito de la forma lo i imponen también sabias y prudentes con-
sideraciones de orden piiblico y de 1ntcres particular. Las formas en lo

(29) Hauvriou, Précis de Drail Admrnwtrah{, 12,2 edicidn, 1933, pig. 441, Virra, Gl At
Collegiali, 1920, pég. 10.

Ya Pacmorri huhe de sefialar que en Derecho piblico los moemenios del qguerer y del
obrar tienen individualidad y relieve propios (Pacivorri, Saggio di Studi su i negozil giuridici
di Diritto Pubblco, en Archivio Giuridico, vol. LXXT (1908), pdgs. 185 y sigts.); afladiendo
Havniou que en los pariiculares la formacidm de la decisidn no tiene trascendencia exlerna.
mas sf en la Adminisiracién pablica cuyos mecanismos de produccidn son aparentes. (Hauriou,
Précis, . 3.2 edicién, 1897, pig. 195).

(30) Ya escribié Virta que si por forma se enticnde en el eampo juridico general la apa-
riencia extericr que una declaracion de voluntad debe - asumir para obiener eficacia frenic a
log otros sujetos de Derecho, cuanido se irata de la veluniad colegial por forma se entiends
sobre tode el proceso de formacién de la misma. (Virra, Gl Al Collegiali, 1920, pig. 10).

(81) Marorana, La concczione giuridica delle Scienze di State, Roma, 1839, nim. XXXVIL

Sobre la misma idea expresaba Fracors que la Administracidn,; como persona juridica, no
puede obrar al igual que la persona natural; sino que liene que actuar por drganos preorde-
nados, dentro de los limites y bajo las formas precisas establecidas en la Ley {Faacora, La in-
validitd degli atti ammiristrativi, en Rivista di Diritle Pubblico, 1910 (11}, pig. 232).

En cste mismo gérere de razones se inspira la afirmacién de Jossemanp de que en el or-
den general del Derecho se cpera en los liempos modernos un renacimicnfo formalista que
tiende a proteger al débil contra el fuerte ¥ a hacer mis diflcil el abuse de auitoridad, (Vid.
Josseranp, Considerazioni sul contralio regolaio, en Archivo Giuridico, 1934, pégs. 3 y sigls.).
En el mismo sentide vénse mds recientemenie entre nosotros Fanwe, Funcién de las cldasules
de estilo en las escrituras, en Anales de la Academia Malritense del Notarindo, vol, 111, pags. 95
Yy sigts.



656 : ENRIQUE MARTINEZ [USEROS

administrativo son a un ttempo garantias de una buena gestién y prorec-
cién de los derechos e intereses de los administrados. Defienden a la
Administracién de los errores y a los parnculares de la' arbitrariedad.
Dice Hauriou, que para comprender la importancia de las formas es
necesario percatarse de que las formalidades constituyen, con la deter-
minacién previa de las competencias, la principal condicidn del orden y
de la moderacién en el ejercicio del poder administrativo.

El expedienteo del que tanto se protesta, es de ordinario una necesi-
dad, pues, como sefialan ALIBERT y APPLETON (32) la Administracién
suele producir sus actos sin debate contradictorio, circunstancia que pue-
de determinar errores e injusticias; por lo que para evitarlos, y asegurar
la madurez y oportunidad de las decisiones, las leyes exigen la observa-
cén de formas espemales que son la contrapartida de los poderes
exorbitantes de la misma. Enemiga de la arbitrariedad—escribié
InErNG-—la forma es ¢l freno de los que quieren convertir. la libertad
en licencia; es la hermana gemela, el guardidn de la libertad (33).

A mayor abundamiento, recuerda De VaLLEs que el contenido social
de la obra administranva requiere, en general, que las declaraciones se
dirijan a la colectividad, y no de persona a persona, por lo que para evi-
tar todo equivoco deben manifestarse en forma clara y precisa (34).

De otra parte, los necesarios contactos entre Administracién y admi-
nistrados exigen se prevengan las controversias y colisiones de Derecho
que entre aquélla y éstos puedan producirse delimitando con ostensibi-
lidad los respectivos campos de actuacién y los rec1procos derechos e
intereses. Las formas son en este sentido no sélo limites, sino a la vez
"garantfa, tanto de los particulares como de la Administracién, y, en
general, del interés piblico.

Son razones de esta tltima indole las de mds fuerte conviccién en

ro de la necesidad de las rigideces de la forma en la vida administra-
tiva. Como dice Jeze (33), las necesidades del buen funcionamiento de
los servicios publicos dominan todo el Derecho administrativo. Es raro
en el Derecho privado que la Ley prescriba formas solemnes para atraer
la atencién de los interesados a la importancia del acto que van a reali-
zar, y sobre las consecuencias que va a producir (36). El Derecho priva-

(32) WHaurmiou, Précis de Droit Adminisiratif, 92 edicién, 1909, pig. 507, Avwment, Le
contréle Juridictionnel de UAdministration, 1926, pig. 222. Aerveton, Trailé cleméntaire du
contentieuz administralif, 1927, pags. 589 y sigls. Las formas—dice AppLETOn—protegen al
ciudadano contra la arbitrariedad ¥ la Administracién frente a las tentacienies del Poder y a
Ias imprudencias de los hombres. :

(33) Imening, op., cil., pdg. 470.

(34 De VM_.LES, op., cit., pag. 226,

{35} JTezs, Les formes en Droit adminisiratif francais, en I{evue du Droit Public, 1922,
Phgs. 502 y sigls,

(36) Si el {ormalismo presenla ¢l peligro dc gque quien se ha compromeltido pueda desli-
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do se basa en la idea de que el interés personal de cada parte bastard
para garantir a la misma de sus imprudencias; mas los érganos piublicos
no cuentan para combatirlas con el freno y estimulo del interés y res-
ponsabilidad personal. Es preciso, pues, proteger mediante formalida-
des, .tanto los intereses generales de la colectividad, como los de los in-
dividuos afectados por las medidas de los agentes administrativos (37).
Dos son las consideraciones supremas a este respecto. I's una la de
ue el acto se produzca sin ligerezas ni 1mpreparac1ones sino que sca
resultado de una reflexién madura: el acto ha de surgir con perfecto
conocimiento de causa y con la mayor fijeza y precisién posibles. Es
otra, la de prevenir y evitar que, por una confusién malsana de los inte-
reses publicos con los particulares, puedan aquéilos sufrir menoscabo.
Un ritual adecuado es de ordinario apto a lograr esta doble finalidad.
Las formas han de ser mds minuciosas y numerosas cuanto que el .acto
deba tener consecuencias mas graves.

Ya decia LarerriEre que a cada una de las formalidades correspon-
de en el pensamiento del 1eglslador que Jas establece un medio de evitar
un error, de impedir una injusticia, de asegurar la madurez y oportuni-
dad de la decisién; de forma que no puede estimarse - correcto un acto

garse por virtud de un vicio de forma, el sistema contrario entrafia ‘el peligro de gque quien
no tenin ninguna inloncidon de obllgarse puéda venir compromelido contra su voluniad, En
guanto en una conversacién sonaba la palabra «sacramentals ¢l romano sabia que la conversa-
cién, hasta entonces amistosn, se converifa en un negocio juridico. Con esa palabra se le invi-
taba n explicarse sobre la naturaleza de sus aserios y seguridades, a represeniarse el objoto, al-
cance y consccuencias de la estipulacién que se le pedia. Un sencillo vocable era despertador
- de la conctencia jurfdica (Vid. Inemnine, loc., cil., pig. 497 y sigis

(87) Awvmr, tratando de la contratacién, dice que en lo administralive rigen en materia de
forma principios diametralmente opuestos a los civiles—si bien hemos de llamar la atencidn
sobre ol hecho de que la tendencia socializadara produce en el Derecho privado, al respecto
gue nos ocupa, sensibles modificaciones en el cstado de cosas prelérilo, reduciendo el valor
actual de la oposicion scfialada, lo que hay que explicar precisamente por la minoracién que
aquella tendencia efectiia en ¢l dmbile de la autonomia de la volunlad—, En lo civil-~escribe
Avs—el viejo v rigido formalismo romano fudé susiiluido de modo retundo por la Ley tlnica
del Titulo XVI del Ordenamiento de Alcald, que, hajo influencia candnica, consagré la cono-
cida norma de gue «sea valedera la obligacién o sl conirato gue fueren hechos en qualquier
manery que paresca que alguno se quise obligar a otro ¢ facer contralo con éls. Pero en Dere-
~cho Administrative es distinto. La resolucidn no significa come en lo elvil un simple fenémeno
psicoldgico, un acto personal de su propin decisidn; Jos represenlanies de la Administracién
son, cn resumen, y cualguiera que sean los principios que sirven de fundamentio al régimen
* juridico a quc se hallen sometidos, geslores de inlereses ajenos, ¥ por ello precisa establecer
garantfas para evitar abusos, muy posilies cuande los inlereses cuyo cuidado se liene no son
propios. (Aupr, Los Contratos Municipales, 1944, pag. 13). '

Augssi, estima’ que la mayor imporlancia de la forma en el Derecho piblico no deriva
del dislinlo procedimienio de formacién de la voluntad; sino méds de la funcién de garantia
gque esti llamada a realizar en la moderna organizacién estatal. (Avessr, La revoca degli atti
amministrativi, Milano, 1942, pag. 154). ’ .

Necesario es—afirma Fonti—el maximo rigor en la exigibilidad de los requisitos de forma
en cl Derecho administriaivo. (Forri, Diritte Amministrative, 4* edicién, 1045, vol. 1I,
pdg. 158). £n el Derecho Administrative, escribe Fraca, la forma es solemnidad necesaria en
general, no s6lo para la prueba, sing para la existencia del acto, ya que es garantia automid-
tica de la regularidad de la actuacién administraliva. (Fraca, DPerecho Administrative, 3.8
edicion, México, 1944, pigs. 248-249),
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sino cuando todas las formalidades han sido observadas y cumpli-
das (38). : ' : :

Cabe pues afirmar que el principio de la libertad formal sufre en
nuestro Derecho fuertes derogaciones. En Derecho piblico, afirman
RANELLETTI y FLEINER, no hay libertad formal sino cuando la Ley ha
omitido determinar alguna. No obstante, Urericn, MEYER y KorMANN
han defendido que en la duda debe acogerse el principio de la liber-
tad (39).

La espiritualidad de las formas del Derecho privado esti en relacidn
con la creacién también privada de la norma de las obligaciones; pero
en Derecho piiblico la garantia de la forma estriba en la adecuacién del
acto a la norma ya existente, o a los fines de la que concedié facultad a
la Administracién para obrar con discrecionalidad. Por ello el acto ad-
ministrativo tiene que ser esencialmente formal, puesto que el formalis-
mo no busca la solemnidad, sino el establecimiento de garantias sobre el
control de un obrar predeterminado.

De aqui que se considere que todos los actos administrativos son for-
males, bajo forma vinculada o discrecional en las varias adecuadas a la
causa del acto, pues la causa, que en nuestro Derecho es en todo caso
controlada por los teleclogismos sobre que se asienta la vida de la Admi-
nistracién piblica, es instrumentalmente un vinculo para la forma, como
substancialmente es un vinculo para la voluntad. Opera sobre la. volun-
tad psicolégica y sobre la voluntad juridica (exteriorizada), obligando a
la una a dirigirse v a la otra a manifestarse segun los esquemas preorde-
nados directa o indirectamente en la norma objetiva.

De cuanto con anterioridad se expresa, resulta que el requisito de.
forma interviene en el acto administrativo: primero, en el proceso de
determinacién volitiva, y luego en la declaracién de voluntad (40).

Y es diversa la trascendencia que le corresponde en cada uno de los
antedichos casos, puesto que son cosas distintas la necesidad de la con-
currencia del nimero de votantes previsto en la Ley para la produccién
de un acto colegial y el requisito de documentacion escrita dé un acto, ©
el de su debida publicacién o notificacién (41). En el primer ejemplo
estd afectada la propia existencia de la voluntad, mientras que en el se-
gundo y tercero es sélo su declaracién o posibilidad de conocimiento 1o
que €ntra en Juego.

(38) Larsamigse, Traité de le juridiction edminisirative, 1896, vol. II, pigs. 486-437,

(39) Para Ia enmumeracién de partidarios de una y otra posicién, véase Rava, op., cil.,
pags. 194 y sigls. :

(40) Zanomin1, Corse di Diritto Amministrative, 5.2 edicién, 1847, vol. 1, pig. 208 y sigts.
Zavzuccmn, Istituzioni di Diritte Pubblico, 8.8 edicidn, 1048, pigs. 62-63.

(41) Brussartr, H Diritte Amministrative, 1912, pigs. 255 'y sigts.
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En esta distincidn de las formas administrativas segiin se vinculen a
la determinacién o declaracién de la voluntad, radica la importancia
superior que su problemitica presenta en el Derecho administrativo (42),
pues es de gran valor para la eficacia del acto y la trascendencia que
deba atribuirse al incumplimiento de aquéllas.

Los requisitos que han de Lumpllrse en el proceso determinador de
la voluntad administrativa, ecstdn en dependencia de la fijacion de los
méviles que deben inspirar dicha voluntad. A tal fijacién-es de ordina-
rio a]eno el Derecho, que en tal proceso, generalmente no puede inter-
venir en el campo privatista sino a posteriori; mas otro es el terreno
sobre que opera el orden administrativo, ya que en €l los fines de actua-
cidn de sus sujetos los da la Ley segin las conveniencias pablicas, y no
es, por tanto, el libre albedrio individual ¢l que motiva el acto a produ-
cir. Es el propio espiritu inspirador del ordenamiento juridico quien fija
dicho mdviles de actividad, en conexién con los fines de la misma.

La indicada fijacién se basa en la apreciacién de las circunstancias
que deben provocar el acto e informar su sentido. De ahi que se regla-
menten los requisitos que han de cumplirse para lograr el conocimiento
de los hechos y de su significacion y trascendencia. Se establecen los
particulares que debe comprender la observacién, los medios a través de
los cuales ha de efecuarse, la valoracién que a los diversos hechos tiene
que darse, etc.... Es decir, se prescribe la obligatoriedad de realizar ins-
peccmnes proceder a interrogatorios, evacuar consultas, venficar reco-
nocimientos, recibir propuestas o pareceres, actuar en un lugar o tiempo
determinado (43), etc., etc.

Todo este climulo de actuaciones es clasificado por Zanosint en dos
grupos distintos, segin se refieran a los momentos de indagacién y valo-
racién de los presupuestos o al mismo momento de determinacién de la
voluntad (44). :

" La 1ndagac10n de los presupuestos no suele ser siempre hecha por el
propio érgano o autoridad que va a producir el acto. De este modo acon-
tece de ordinario sobre los presupuestos-de caracter juridico y en los de-

(42) Incrosso, Le forme nel Dirilfo Ammiinistrative, en Giurisprudenza italiana, 1908,
1V, nam. 3.

(43) Vid, W. Jeeumek, loc., coit., Broxoi, Del termine wvirtuale nell’emanazione degli  atti
amministralivi ¢ del loro subbietto giuridico, en Rivisla di Diritte Pubblico, 1909, (I11), pig. 311
¥ sigts.

La exigencia de producir los aclos en un dcterminado lapso, con la secuela de la doctrina
del silencio administrativo, es extrafia 2 la temdlica que en esle momenlo nos inspira.. Es unma
cucstién de garantfa ciudadana fundamentada en el principio mds general de seguridad juri-
dica de que los derechos ¥y competencias no deben pender con indefinibilidad de pofencial ejer-
cicio, En cambio el tiempo puede jugar en este aspecle de la produceién de la voluntad del
érganc administrative exigiendo un plazo minimo de reflexién a su tilular.

(4d)  Zanosint, op., cit., pdgs. 208 y sigts.
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pendientes de situaciones que vienen expresadas documentalmente. En -
otros casos la indagacién es atribuida a diferentes drganos técnicos. Los
medios de indagacién pueden ser facultativos o determinados por la Ley
ola pracuca administrativa, y casi siempre que de esta Gltima manera
ocurre vienen establecidos con caricter obhgatorlo de tal manera que su
omisién o alteracidén vicia el acto.

La valoracién de los datos asi obtenidos puede encomendarse, bien a
la misma autoridad activa, bien a los drganos técnicos de indagacién,
bien a especiales érganos consultivos. Mas aun en el segundo y tercer
caso no es forzoso que la autoridad que va a produclr el acto haya de con-
formarse al juicio que los otros érganos emltan $ino que en muchos su-
puestos conserva libertad de decisién (45).

La segunda fase del periode que consideramos es la estricta determi-
nacién de la voluntad, sobre los motivos fijados por el (’Jrgano segin el
conocimiento de los presupuestos y de su valoracién técnica y adminis-
trativa.

Tratindose de érganos individuales, tal dctermlnacwn se halla en el
acto administrativo vinculada por el nexo 14gico que se exige y controla
entre los presupuestos y la resolucién, s1empre y en todo caso segiin los
fines de la Ley para la promocmn de los mismos en aras de las conve-
niencias ptblicas.

Mas donde la reglamentamén del momento de determinacién de la
voluntad resulta mds ostensible, es en los actos comple]os Y en los de
los organos colegiales (45 bis). En unos mediante los reqmsnos relativos
a la iniciativa y a como se ha de pmduc1r la concurrencia de volunta-
des; respecto 2 los otros en lo que toca a los pormenores de la convoca-
toria, al orden del dia, al quorum, al régimen de actuacién y seswnes

(45) De aqui la clasifeacién de las consullas en vingulantes y no vinculantes, y claro esld
que en las mismas hay que distinguir entre lag que preceplivamente se deben pedir segiin Ley
v las que por voluniad del érgano pueden solicitarse, La consulta vinculante se refiere a los
casos de preceptividad de la misma, y alin en ¢l supuesto, no demasindo frecuente, de que el
érgano activo haya de sujetarse al parecer emitido por ¢l de consulia, tal necesaria sujecién no
crea la obligacién de producir el acto, siendo, en general, la posibilidad de abstencrse inde-
pendiente de que haya recaldo diclamen,

Ni atn viniendo ¢l drgano activn obligado a sujefarse a los limites del parecer del consul-
tivo, tal eficacin da a la decisién de éste el rango de un acto de voluntad; es slcmprc un juicio
de valor. (Cf. Fomri, loc., cil., pig. 444).

(45 his) El «Vislo Bueno;m como formalidad posierior—eseribe Di Mao—, no es forma sino
up nuevo aclo de aprobacién; que no puede considerarse como parle integranie de un acto
complejo porgque no se itrafa de formacidn plural de una anica volunlad. Se trala de un aclo
de voluntad diversa: la de aprobar la declaracién anterior; aunque de un mpdo abslracto am-
bhos satisfagan un 1inico inlerés general de la Administracidn. La aprobacién no es redquisito
constitulivo ni de validez, sino de eficacia, (Dr Mao  Sulle approvazieni amministrative, en
Rivista di- Diritto Pubblico, 1935, pigs. 415 y sigts.).

Donatr estimé que la aprobacién representa el cumplimiento o incumplimiento de la con-
dicién de la cual depende la cficaria de un acte ya juridicamente exislente. {Dowati, Afo com-
plesso, autorizzezioni, approvazione, en Archivo Giuridico, 1903, pdg. 61).
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Tras la produccién sigue la declaracidn de voluntad. Por forma de la
declaracién se entiende la manera segiin la cual aquélla se revela al exte-
rior y adquiere entidad objetiva; siendo sélo éste el sentido de la forma
que generalmente se admite,

La forma de exteriorizacién comilnmente estableada para los actos
administrativos es la escrita, pudiendo la Ley sefialar Gnicamente que clp
acto se produzca por escrito o también la férmula que ha de usarse. La
escritura la impone muchas veces la propia naturaleza del acto (46 y
otras la declaracién, ademis de tener que ser realizada por escrito, re-
quiere solemnidades especiales: como la concurrencia de determinadas
personas o autoridades en ¢! momento de otorgarse el documento, . umni-
dad de acto en la redaccién, que ésta haya de ser producida en un lugar
determinado, elevacién a escritura piblica (47), etc., etc.

Las leyes establecen en ocasiones formalidades relativas a las men-
ciones especificas que debe contener la declaracién, sea para atestiguar
el modo cémo la voluntad ha sido producida (oido el parecer, de acuer-
do con el parecer, por unanimidad, por mayorfa, etc.), sea para mostrar
los motivos que la han determinado (48).

{48) Lucirrert, Forma scritta e prova testimoniale in materie di alli  emministrativi, en
Rivista di Diritlc Pubblico, 1933, 1., pag. 417. De Vawrps, por el contrario, sostienc que la
prescripeién de una dctprmmada forma obligatoria para fa declaricidn de voluntad debe ser
jurfdica y no derivar de circunstancias de heche (D Vawces, Elementi di Diritlo Amministra-
tive, 1937, pdgs. 212-213). FracovLa sosliene que el acto admlmshah\o s6lo puede ser verbal
en ¢aso de necesidad; cuande es impesible formularle por escrito. (Fuacorna, Manuale di Di-
Crittoe Amministrativo, 1944, pagrs. 158 y sigts.).

KonMann s¢ tnuesira conirario a la idea de que sea la escritura la (nica forma correcta
de expresién de¢ los actos administratives. (Korumansy, loc., eit., pdg. 175}

(47) Gamrcia Oviepo, La funcién netarial en la wide adrmmstmtwa, en Anales de la Acade-
mia Matritense del Notariado, vol. IV, pdgs. 831 y sigls.

(48) Jaccanmo disiingue entre _]usLlf‘cmén y motivacidn, La primera cnuncia el estado de
hecho de la cuestién v el criterio técnico adoptado para proveer en consecuencia, mientras gque
1a segunda liende a demostrar gque el criterio seguido era cvidentemente &l mejor que se
podia seguir. (Jaccamso, $tudi sulla motivezione, 1933, pigs. 200 y sigis.).

No puede la molivacidn—sostiene Konmans—ser congiderada como un requisito de forma,
como muchas veces ocurre; ella no nos habla de formas, sino del contenido de un acto admi-
nistrativo. (Kommawn, System der rechisgeachdftlichen Staatsakic, 1910, pig. 180).

WarTer JeLuiner realiza el estudio de la motivacién asociadamente al de ia forma escrita.
(Vid. Warrer IeuvLingr, Verwallungsrecht, 3.2 edicidn, (1931), reimpresa en 1948, pigs. 270

200).
y Propiamenie, dice Aressi, la molivacidn no debe ser encuadrada entre los elemenlos for-
males del acto administralivo. (Auessi, La rewoca degli alti amministrativi, 1942, pig. 158).
Del lado tedrice, eseribe Avvowo, la necesidad de la molivacidn se presenta como una condi-
cidn de forma intrinseca. La declaracién de volunlad debe ir en la decisién acompanada de
una decisiém de ciencia. {AvLorwo, Dirittoc Processuale Tribulario, 1942, pigs. 658-659). Rusra
estima la moaltivacidn elemento formal de la manifestacidn de voluntad, de especial relieve en
el Derecho administrative, pues es la forma de cormunicacion de los molivos subjclivos del
aclo, esle es, uno de los elementos del proeeso velitive. (Reswva, loc., cit,, pég. 203 y sigls.).
Para Jaccarwo la molivacién es un elemenlo del acto en aquellos casos en que por disposicién
de la Ley, o por su naturaleza, aquél no puede exislir o prnduclr sus efectos sin eclla. Y es,
al contrario, un medic de prucbu de la legitimidad y oportunidad del mismo en los casos en
que no es necesariamente requerida. (Jaccamwvo, loc., cit., pdg. 264). En el mismo sentido se
pronuncia Lucieren:, (L'atie amminisirativo nci suoi elementi accidenteli, 1941, pigs. 24-25),
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Las formas cumplen ain una dltima misién en la genética del acto
administrative, en orden a la notificacién o publicacién de la voluntad;
momento ulterior al de la declaracién, aunque aparentemente puedan
confundirse, ya que el hecha de la declaracién necesariamente ha de
darse para al existencia del acto, mientras que la publicacién o notifica-
cién son requisitos de mera eficacia, a veces considerados como actos
autonomos complementarios (49).

6-—La distincién establecida entre formas que reglan la determi-
“nacién de la voluntad y formas que regulan el procedimiento de decla-

Igualmente [M'Aressio, cuando distingue enlre un aspecto suslancial y un aspecto formal de
la molivacidn, Sustancialmente, escribe, no se concihe la posibilidad de ausenciz de la motiva-
cidn, puesto que no puede fallar la razdén de inlerdependencia légica cnire gb acto v las razo-
ncs que basan la delerminacion de la voluniad; pere flermalmente tal expresion no puede
exigirse quc se produzca sicmpre en cl acle mismo. Bs imposible en los aefos licilos y en los
expresos escritos no afecta a la validez, salvo que se haya impuesto de manera expresa o im-
plicita. {D'Avessio, Diritte Amministrative, 3.2 cdicidn, 1943, vol. TI., plg. 200).

Zaxonivt estima que la molivacién debe exigirvse extensivamenie, pucs es la manera de fa-
cilitar la interpretacion del acto ¥ el coutrol del exceso de poder; pero cs errénec ¢l parecer
de Hrxmi WeLrea cuando nos indica gue la obligacidn de motivar supone resiringir la libertad
de decisién. (Wevrer; Le contréle juridictionnel de la moralité edminisirative, 1929, pig. 123).
Puede ocurrir que en el terreno de las realidades asf suceda—-y aGn la mera hipdtesis no hon-
ra a los sujetos del easo supuesto—, pero no en cl de los principios; ya que si la molivacién
es un valladar contra la arbirariedad no lo es porque afecte a la discrecionalidad del acle, teda
ven que ella ba de estar siempre en funcién del bien del servicio. Y bicn dice en este scnlide
Gurccranot que [z oportunidad de la motivacién crece en razén directa a la discrecionalidad del
aclo. (Guicciaror, Le Zrgnsazioni degli e¢nli pubblici, =n Archivio di Diritto Pubblico, 1936, 1.
pig. 245. Fn el mismo sentido se pronuncia Roeorssin cuando expresa que, definida la moli-
vacién cual exieriorizacién de la volunlad, es ovidenie que scrd siempre tan necesaria como
la misma exislencia de la voluntad; mas lal necesidad es mayor cuando la voluntad de'la Ad-
ministracién puede parccer mis oscura, lo que sucede precisamenle cuando la Adminislracion
posee un poder discrecional, (Rormnssen, Note salla motivazione degli aiti amministrativi, en
Riviste di Diritto Pabblico, 1941, pdg. 136). También Boppa coincide en esta idea. {Booba,
Lezioni di Diritte Amministretive, 1949, vol. I, pig. 153). :

No se sucle encontrar en las legislaciones el establecimients de la obligacién goneral e
motivar los aclos adminisirativos, pero debe realizarse dicha motivacion-—en opinién de Raxn.
LLETTI—: 1.°¢ Cuando expresamente se preseriba en la Ley; 82 Ean los aclos en gue la im-
ponga la particular natvraleza del procedimicnto, por cjemplo en los aclos que implican un
juicio de valor y en los cascs cn .que sc cslablezcan eobligaciones posilivas o negativas a un
sujeto de Derecho. (Ramwwnrzrrr, Teoria degli atli amministralivi speciali, 7.8 edieijm, 1045,
pags. 99 y sigis.), Pumsuymin aboga por la preceplividad de la motivacién en todos los casos de
resoluciones de tipe preparatovio. (Fstiluzioni di Dirifto Amministrative, 3.2 edicién, vol. T,
pdgs, 189 v sigls)) ¥ es undnime el criterio de rigorista exigibilidad en los actos revocalorios.
(V. Risrour, fsfiluzioni{ di Diritlo Amminisiralive, 3.% cdicién, 1938, pég. 367; y, Resta, Ins,
cit,, pig. 253).

El Congreso de Varsovia (1935) del Instituto Inlernacional de Ciencias Administrativas,
aconsejé la motivacién—al menos sumaria—de todos los actos adminisirativos que afeclen a un
particalar.

(49) Vid. AerLETON, loc., cit.—Segiin Resta hay que distinguir entre los actos adminisira-
livos receptivos y los na receplives, siendo caracterislica de tal clasificacion el que la notifica-
cién constituya ¢ no condicién de su eficacia. El acle de la notificacién es independiente y
auténomo del acle en sf, acto anlerior,—dice ¢l referide aulor—; sin que el nalural cardcter
acecsorio de aquél, que vive en conexidn logica con el aclo comunicado pero en perfecla in-
dependencia juridics, se altere por la circunslancia de ser condicidn de su eficacia, Las notifi-
caciomes, agrega, son sdlo necesarias cuande Ja elicacia del acle principal estd condicionada a
su amanacidn, y Gnicamente afectan a dicha eficacia, no al contenido ni & la capacidad pro-
ductiva del acto comunicado. (V. Resta, La revoca degli atti amministretivi, 1939, pigs. 256

y sigts,
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racién de la misma, nos va a permitir robustecer el sentido de la clasifi-
cacidn de las formas en esenciales y no esenciales (50).

Como se sabe, las bases sobre que reposa la existencia del acto jurf-
dico en general son: la voluntad y su exteriorizacién, presupuesto que
no debe ser descuidado en el estudio de la invalidez de aquél ni, por tan-
to, en el deslinde de sus diversas hipétesis. Tales conceptos, si bien ad-

uiridos con especial referencia al Derecho privado, muchas veces al ser
aplicados al ordenamiento juridico piblico puede ocurrir que ganen cn
nitidez. Dicha ventaja es ficil ver que se logra como consecuencia de la
posibilidad que en este Wltimo existe de separar con claridad los momen-
tos de formacién y declaracién de Ia voluntad, lo que no es realizable
de ordinario en el Derecho privado.

Estas precisiones son las que estimamos de fundamental importancia
para la discriminacién entre formas esenciales y no esenciales, teniendo
ademis por base la idea de que la esencialidad, en su mds estricto y rigu-
roso sentido, afecta al ser, al existir de una determinada entidad o no-
cién. Por eso, ante la ribrica general de formas esenciales de los actos
administrativos, no cabe pensar en otra cosa que en requisitos de su exis-
tencia como tales; si bien es obvio que también, con distinto sentido, se
puede hablar de requisitos esenciales de su validez o de su eficacia.

Como hemos visto, en el acto Juridico publico son perfectamente se-
parables las fases de formacién y exteriorizacién de la voluntad. Es
decir, la primera es- ya un momento con trascendencia juridica y, por
cuanto por él se tende a la creacién de la voluntad del drgano p\’lblico
los requisitos—sean de fondo o de forma—que regulen tal creacién son
siempre esenclales para la existencia del acto. Sin su conturrencia la vo-
luntad concreta del caso, aquella que debe nacer, no nace.

En cambio, las formas que regulan la declaracién o exteriorizacién
de dicha voluntad pueden ser esenciales a la existencia del acto o pue-
den afectar solamente a su eficacia. Aqui el criterio de distincién es ‘su-
mario; s6lo es esencial el que haya declaracién que exprese fielmente
la voluntad formada. En cuanto tal declaracién se produce el acto exis-

te (51).

(500 Muy rvaramente se atiende como es debido a esta clasificacion, y aidn deteniéndose en
ella, la mayorin de las veces no se fundamenia. Asi ocurre en Pumsurrr, Cammeo y W. Jrinr-
wik. En otras ocasiones se intenin delinear pero se lNega, como en Kormany, a la conclusién
.de no ser posible establccer principios generales en orden a [a esencialidad de fas formas.
Cuando el propésito clasificador es cumplido, como hacen Muuvcar, Brusiarti, Trestiv, Fraco-
wa, por ejemplo, no se alcanzan soluciones claras por fallar el apoyo direclo cn esa distineidn
de formas atinentes a la produccidn y a la declaracién de voluntad.

(51) Légicamenle puede pensarse en que el alcance de ln esencinlidad de la forma de la
declaracidn sea mayor en el negocio juridico. La continuidad de vineulacion de los efeclos del
negocio a la voluntad inicial, parece natural que exija un rigor en dicha forma no sélo en
dependencia con la fidelidad de expresidn volifiva, sino con Ia idoncidad a hacer faclible el
cumplimiento de la referida voluntad. Obvio es seiialar, que ¢n lo gque antecede se aplica la



664 ENRIQUE MARTINEZ USEROS

Salvo este circunscrito limite no puede establecerse correspondencia
en los requisitos que regulan la formacién y declaracién de voluntad.
Aquéllos implican en el érgano piblico un complejo gestativo; los se-
gundos sélo en la minima parte precisa para la exteriorizacién afectan a
la ontologia del acto; en todo lo demds suponen dnicamente mayor o
menor sclemnidad en el mismo. '

Por cso el incumplimiento de cualquiera de los requisitos de la fase
determinadora de la voluntad ocasiona que ésta nazca viciada, por falta
de los elementos de juicio necesarios para la exacta decision en el caso
de que se trate. No nace la voluntad especifica del mismo, sino otra, y el
acto que ha de ser producido segin aquélla no llega a existir, porque le
falta el elemento esencial. -

Se pucden pues catalogar como requisitos de forma esenciales para la
existencia del acto administrativo: los correspondientes a las sucesivas
fases de creacién de la voluntad del érgano y la declaracién en si mis-
ma {52); cualquiera que sea con tal que exprese ficlmente ¢l contenido

de aquélla (53).

distincién enire aclo ¥ negocio juridico en funcién del cardcler intervinienis de la voluniad
productora, (V. a este respecto, Komwanw, System der Rechtsgeschiifilichen  Stantsakie, 1910;
Fantt, Diritto Amministralivo, Parte Generale, 2.% cdicién, vol. 1I, 1934, pigs. 52-53). Tntre no-
solros las refercncias de Rovo ViLnanova, Problemas del Régimen juridico municipal, 1944,
pigs. 10-20; ¥ Ganrmo Fauwa, en relucién al punto concreto que estudia, EI negocio juridico
del particuler en el Dereche admiristrative, en Revisla de Administracion  Pihlica, 1950,
pdgs. 117 y sigis '

{32) V. Havarou ef Brax, De la declaration de velonté en Droit adminisiratif, en Revuo
Trimestrelle de Droit civil, 1003, pig. 543 y sigls. .

Ducurt, con bage en sns concepeianes socioldgicas, rechaza los problemas de la divergen-
cia ontre Ia voluntad interna v la declarada. Lo voluniad interna cs para & una situacién in-
dividual que no pucde producic efecto alguno, mientras que la declarada lo es social y como
tal lo produce. Esta teorfa, seBala, dehe aplicarse sobre fodo a los actos adminisirativos, por-
que en ellos scrfan més graves Jos inconvenientes derivados de poder disculir la idoncidad de
la manifestacién de voluntad,

La voluntad del administrador, prosigue, no puede producir efectos do Derecho sino
cuando es manifestada al exterior, ¥y en los limiles en que es manifestada, puesto qua sdlo
bajo estas condiciones constituye un acto social. De otra parte, el agente no c¢s sino el repre-
sentante dc una personz pablica y vinicamente puede tenerse en cucnta la voluntad declarada.
Su voluntad inferior es la personal, no de la entidad. ¥l agenic no cs el representante de I
entidad sino cuando 6l manifiesta su veluutad en las formas ¥ condiciones prescrilas por la
Ley para que su voluntnd sea considerada como voluntad de Ia entidad. En Derecho adminis-
trativo, lermiina, no serd jamds admitida la prueba de que la voluntad real del administrador
es diferenle en calidad o en cantidad del contenido de la declaracidn, (Vid. Dueurr, Ilacte ad-
ministralif et Uacte juridiclionnel, en Revuc du Droil Publie, 1906, pigs. 413 y -sigts.). En el
mismo senlido, Facceura, en Diritlo e Giurvisprudenza, 1905, pdg. B58,

(53) 8¢ halla fuera de nuestro punto de consideracidn el alcance distinle que se haya de
dar al vicio o falta de forma, as{ como la diversa trascendencia que deha reconocerse a los mil-
tiples casos posibles en el primer supuesto. Ellas son cuesliones de matiz, que quedan al mar-
gen del esiriclo problema de la consideracién del valor alribuible a ln forma en cada fase de
la produccién y efectividad del  acto, que se resuelven por la jurisprudencia; pues, como se-
fiala WaLive, no pueden sentarse principios gcnerales va que es, en muchas Ocasiones, cues-
tidn de hccho hallar el crilerio accpluble para eviltar lunlo la rigidez exccsiva que alenmace la
vida administrativa, como el reclajamiciilo de las exigencias legales en garantfa ciudadana.
{Vid. WarLuixe, Tarité Elementnire de Droit Administretif, 5.2 edicidén, pig. 129,
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Atendiendo a otros aspectos suelen clasificarse las formas de diver-
sos modos (54). Asl se distinguen en intrinsecas y extrinsecas con rela-
~cién al acto; en internas y externas, con referencia al orden de relacio-
nes juridicas de la Administracién;  generales y especiales, comunes y
particulares; expresas y ticitas, etc. (55). .
Mi4s interés tiene la clasificacidén de la forma en tasada y discrecio-
nal, cuyos conceptos no presentan particularidad alguna en relacién con
lo que la discrecionalidad significa en nuestro Derecho; pero si interesa
destacar a este respecto—como hace Stainow (36)—que la existencia de
facultad discrecional en cuanto al fondo de un acto administrativo no
implica que sea también discrecional la eleccién de la forma, pues entre
ambas discrecionalidades ne siempre existe correlacién (57). Ello es asi
por cuanto la forma cumple en el acto administrativo una funcién de
garantia, conjuntamente con su valor instrumental en la ontologia de
aquél, lo cual, en este respecto, inspira a FERNANDEZ DE VELAsco para
legar a decir que la discrecionalidad tene siempre el lfmite de la.

forma (58).

{54 La forma—dice Fenninokz p2 VELisco—ademds de garantia es delerminacién o mo-
dalidad, y por ella el acto adquiere existencia, sc perfecciona, le integra o completa, resulfan-
do asi la forma esencial, natural, integral o complementaria, por donde se muestran también
trasladadas al Derecho administrativo las ires categorias de formas ad substantiam, ad selemnita-
tem y ad probationem. (Fenxiwenz e Verasco, El acte administrative, pfigs. 196 y sigis.),

(55) Debe hacerse sefialamiento de la especial imporiancia del silencio como forma admi-
nistrativa de expresion de la voluntad, pero el estudio particular del mismo no encuadra en
log l{nites de este trabajo. En olre lugar nos hemps ocupado de lal problema: V. Manrivez
Usrros, La teoria del silencio adminisirative en el régimen jurldico municipal espafiol, en Re-
vista de Estudios de la Vida Local, 1947, pdgs. 165 v sigis.

(56) Vid. Stawmow, Du contréle Juridictionnel sur UUeaercice du pouweir discretionnaire,
en Mélanges Negulesco, Bucarest, 1935, pdgs. 687 vy sigls.—El legislador, escribe Stamvow, se
vé cada dia mds on la necosidad de aumentar ¢l poder do apreciacién de los drganos de la Ad-
ministracién; pero cs un aumento de poder discrecional en cuanto ] Jondo con el que no se
corresponde, ni puede corresponderse, un aumento de libertad en cuanto a laz formas de los
actos adminisirativos

El control del acto en cuanio al fondo es muchas veces mas que un control de Derccho
un contral de oportunidad y de aplitud en el funcionario. Asi pues, mientras que el control
jurisdiccional no s¢ puede gjercer sobre ln libertad de apreciacién confinda al érgano en cuan-
to al fondo, se ejerce por el contrario muy fdcilmente sobre la apreciacidn de las formas y de
log procedimientos impuestos al Srgano administralive, que debe a veces seguir aun cuando
la Ley le hubiera cotorgado un amplio podec de apreciacidn en cuanio al fondo. Los actos
discrecionales pueden ser anulados por defectos de forma. Es pues el control de o forma una
garantia frente a la discrecionalidad administrativa ¥ a su posible arbitrariedad.

{87} Vid. Gascéx y Marin, Las garantfas juridicas del cindadeno, Madwvid, 1917, pags. 30-
3(:.'4&:;3 nr Vitasco, Lo discrecional y lo reglado, en Revista de Derccho Pablico, 1932,
pig. 38 .

(58) ForyinpEz pe VEuasco, La accidn popular en el Dereche edministralive, en Revisla
General de Legislacién y Jurisprudencia, 1919, pig, 453, En ¢l mismo sentido Mantis Rerom-
TiLLo, Nolas sobre el procedimienta econlenciose.administralivo, Huesca, 1933, pig. 158. En con-
tra Hexny Werten, cuando nos dice que ¢l modo de accidn de la Administracién no deberia,
en principio, estar fijado por la Ley, sino en los casos en que rasones supcriores lo exigieren
para la plena garant{a de la libertad. La apreciacién discrecional de las modalidades y del
caricter de la decisién constituycn a menudo un dominio reservade, sustraide tanlo al control
de la legalidad como al de la moralidud. (Le contrfle juridictionel de ln meralité administrati-
ve, 1929, pig. 47).
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7.—En lo dicho se apoya nuestra afirmacién inicial respecto de la
forma como elemento bisico de integracién del acto juridico adminis-
trativo.

Pero esta posicién no es comiin en el orden general del Derecho. Es-
cribe Cossio que ordinariamente se concibe la forma como algo afladido
del acto y exterior a él; como una envoltura que viene a cubrir una rela-
cién juridica prev1amente creada, dotindola de nuevos efectos dc.que
sin ella carecerfa, v que se suelen agrupar bajo la deugnaaén de publici-
dad de la relacién (59). Algo que sin forma permanecia secreto entre las
partes, v sélo entre ellas serfa eficaz, al recibirla se hace piblico, pf]f:de
ser debidamente probado y llega a alcanzar la plenitud de sus efectos
incluso frente a las personas ajenas a la relacidén.

Un ejemplo, entre muchos, de la consideracién de la forma a que que-
da hecha referencia, lo tenemos con rotunda expresividad cuando se nos
dice que la forma aparece afiadida a los elementos propios del acto juri-
dico; que una cosa es el querer, lo que se quiere y por que sc quiere, y
otra distinta el signo visible que se emplea para exteriorizar y dar a
conocer el querer y lo querido (60)

Mas si cs evidente que las mds estrechas relaciones de colaboracién
se hallan establecidas entre la ciencia psicolégica y la ciencia juridica,
habida cuenta de que los actos juridicos son antes de todo actos psiqui-
cos (61), y de que la clave de aquéllos es la voluntad; no lo es menos
que sélo la voluntad manifestada o declarada puede producir efectos de
Derecho, cuya produccic’)n es circunstancia sustancial para que pueda
hablarse de acto o negocio juridico.

Parece, en verdad, contradictorio, catalogar a la forma como rcqm—
sito de superposicién a los actos juridicos y reconocer que por ella se logra
el efecto esencial de la exteriorizacién de la voluntad, indispensable
para que el acto jurfdico se produzca—sentido restringido de la forma—.
Parece mds consecuente estimarla como elemento integrador del mismo

(59). Cossio, Lecciones de Derccho Hipotecario, pags. 5 y sigls. Fsla idea, sin embargo—eXx-
presa Cossio—es inexacla. No toda forma implica necesariamenle publicidad, pues si bicn la
publicidad puede ser uno de los cfectos de la forma no es el tnico, ni siquiera el principal.

Cuando se considera la funcién de una forma—escribe ORB;\I\EJA—hd} que pregunlarsa
si acaso su Gnico destino es servir de medio de prueba a los actos juridicos. Aun contande con
que no sea esa su Gnica funcidn, habrd quien afiada que no es siquiera la esencial. Cuando a
diario se documentan los negocios juridicos privados, no se pucde pensar que hacen eso para
preparar o preconstituir prueba, sino simplemente que estin con ello formando sus contratos,
conslituyendo relaciones juridicas de todo orden y realizando actos de Derecho. Cierto que
esas mismas cosas que han utilizado para fabricar sus convenciones scrvirdn para probar su
.existencia si son disculidas, mas ¢no parece esta funcién en cierto modo accesoria y éventual?
{Onpanera, La prueba preconstiluide, en  Anales dc la Academia Matrilense del Notariado,
vol, TI, pdgs. 79 y sigls.)

(600 Gonzirez Rooricurz, en Anales de la Academia Matritense del Notariado, vol. III,
pags. 327 y sigls

(61) Fracona, GIi elti emministrativi non negoziali, 1942, phg. 20.
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acto (62). Ocurre que no se matiza con la debida pulcritud entre la exte-
riorizacién volitiva, en que sélo hay una potencialidad de conocimiento
extrasubjetivo, es decir, una susceptibilidad de ser conocida la voluntad
—momento que afecta a la existencla del acto—, y el de otras fases, que
dan lugar a formas ulteriores, ¢n que el acto es evidentemente dado a
conocer a Oiros sujetos—Imomento que afecta a la eficacia de aquél (63).

Pero es que ademds, como reiteradamente se viene expresando en
Derecho piiblico y concretamente en Derecho adminiswativo, existe de-
pendencia entre formas y voluntad, puesto que las exigencias de forma
se establecen en gran medida para garantizar el hecho de que la volun-
tad, 51mple o complejamente formada, del acto, esté realmente preorde-
nada al logro de los fines que la clase de acuvidad piblica de que se
trate debe alcanzar, segin el ideario o programa del ordenamiento juri-
dico. De esta suerte, puede sostenerse que la forma integra el acto, no
s6lo porque sin ella no nace en general el acto juridico, sino también
porque los actos administrativos adquieren vida y posibilidad de produ-
cir sus efectos especificos mediante la forma o formas que la Ley seilala,
o faculta para elegir, en el proceso de determinacion volitiva—sentido
amplio de la forma.

La circunstancia de que no se prescriba para clertos actos adminis-
trativos una forma vinculante, ni varias formas a elegir, v se abandone
la determinacién de la misma al propio sujeto, no contraria nada de lo
dicho, pues sélo implica, excepcionalmente la aplicacién del principio
de la hbertad electiva, y nada tiene que ver con el hecho de que aquélla
sea elemento integrante del acto administrativo y no accesién que a él
se produzca para fines de mera publicidad (64).

(62) Fraoa nos dice que la forma es clemento oxterno que vigne. a integrar el aclo,
pues en ella se comprenden lodos los requisitos de cardcler exlrinseco que la Ley sefinla como
necesarios para la expresién de la voluntad que genera la decisidn administrativa. (Fraca, op.,
cit., phgs. 248-249).

(63) Por lo que se refiere a los negocios formales—escrihe Onm\mn—reﬂexmnese en que
el requisito formal de la declaracién no es precisamente el documento, sing la formacién del
documento; es decir, Io que imporla para la forma es el escribir, y lo que imporia para la
prueba os el escrilo o lo que queda escrito. Lo decisivo para la formacidn o la existencia del
negocio na es la exislencia del documento, sino la realizacidn de la forma escrita, y para la
prueba lo decisive es la existencia del documenlo.

La escisién cnirc los dos Lérmiinos aparece con meridiana claridad en los casos en que Ja
prueha del negocio formado por eserile venga dadu con medios distintos del documenta. Si-
tuacién que revela que el documenio no es otra cosa gue el medio de prueba de la formacidn
del negocio escrilo, ¥ precisamente del hecho de ¢ue fuese escrilo (Oneaxsia, loc., cik); pero
en los casos en que la norma o la causa del acto no admiten equivalentes no documentales,
lo que ocurre con Irecuencia en nueslro Derecho en virtud de la complejidad del mecanismo
de formacién de la voluntad—escribe Rresta—, el documento es un elemento eonslitulive de
la exloriorizacidn de agqudlla. (Resti, La revoce degli alti adminisivativi, 1939, pig. 247).

(64) Como muy bien sefinlara Jezr, es prociso establecer distinciones en la afirmacidn de
que la publicidad es un requisilo de forma propiamente dicho de los aclos adiministralivos,

La publicidad posterior al-aclo no es una forma del mismo. El aclo ha side definiliva-
menie realizade cuando se cumple el requisilo de publicidad. Su objeto es gencralmente
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En esto es donde tiene su razén de ser ¢l relieve trascendente que
venimos dando al punto que nos ocupa, y la razén que ampara nuestra
sugestién de que se estudien los requisitos de forma delos actos adminis-
trativos como lo que realmente son, y en el lugar que les corresponde
para que puedan ser analizados con el discernimiento propio a la pro-
blemdtica compleja de aque]los y no en la simple observacién de su
control jurisdiccional.

De otra parte, la no inclusién en el tema de las formas administrati-
vas del estudio de las que se han de cumplir para generar la decisién del
érgano, determina la limitacién, también al principio observada, con
que este punto se analiza en la teoria del acto administrativo, ya que €s
evidente, y asi se ha afirmado mads atras, que el problematlsmo de la for-
ma de la declaracién, como requisito de existencia de dicho acto, queda
concretado en la expresién fiel de la voluntad producida,

Poner de relieve estos matices de consideracién sobre el punto estu-
diado es el objetivo persegmdo con el presente traba]o que deja al mar-
gen el desarrollo de las sugestiones rcalizadas y que prescinde, asimismo,
de la observacién, puramente pragmdtica, de que el empleo del vocablo
forma, para expresar los requisitos que disciplinan la generacién de la
voluntad administrativa, puede inducir a confusiones, dado el valor tra-
dicional atribuido a aquélla en el campo del Derecho privado.

llevar el aclo a conocimiento de los intercsados o del piublico. La publicidad no aparece aqui
como condicionamiento de competencia, de volicidn' vilida del agente; mas la forma anterior
o coelanea de un acic juridico tiene otro objeto. Es un verdadero elemento necesaric ds la
volicién porque condiciona el ejercm]o de la compelencia. (Jeze, Cours de Droit Public, 1923,
pégs. 281-282).



