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La Administracién cstatal desarrolla sus
funciones en una doble modalidad: por una
parte, mediante su aclividad normadora, dan-
do disposiciones de carficter general, con © sin
fuerza de ley; es lo que se conoce como potes-
ud normativa de la Administracién. Por oin
parte, lo hace actuando mediante actos singu-
lares, aplicando y acwando la ley no para la
generalidad de Ia comunidad a la que va desti-
nada sino para el caso concreto, la situacién
panticularizada, la persona individualizada.
Son los actos administrativos singulares o
simplemente actos administratives. Las acti-
vidades desarrolladas en uno y otro dmbito
—general y particular— son manifestaciones de
un dnico actuar de la Administracién, por lo
que no resulta considemr opuestas las unas y
las otras. Es mis, con estas intervenciones sin-
gulares, que son la mayoria en el actuar del
administrador, la rigidez inevitable de las nor-
mas, su generalidad y su abstracci6n, vienen a
adaptarse a las exigencias concretas del grupo
o de los individuos,

Ambas dimensiones se encuentran presen-
tes en el Derecho candnico contemporineo;
quicnes en la Iglesia Catdlica desempefian
funciones ejecutivas no s6lo se ocupan del
bien comiin en abstracto sino también del sin-
gular, La salvacién de las almas es siempre,
come lo sefialan las iiltimas palabras del Cédi-
go de Derecho Canénice, la suprema ley de la
Iglesia (c. 1752), pere no sélo la salvacién de
todas las almas, en general, sino, también, de
cada una en particular. A la potestad normati-
va de 1a administracion cclesidstica he dedica-
do un estudic anterior!; ahora me propongo
una primera aproximacion a las normas comu-
nes que el actual Derecho canénico dedica a
los acios administrativos singulares. Dejo para

1 SALINAS ARANEDA, C.: Potestad normati-
wa de la administracidn eclesidstica, en Revis-
ta de Derecho de la Universidad Catélica de
Valparafso 14 (1991-1992) 443-71, wrabajo
que fue presentado en las XXII Jornadas de
Derecho Piiblico.

otro momento ¢l tratamiento jegislativo que
reciben algunos actos administrativos en parti-
cular (v. gr., decretos, preceplos, rescriptos).

A. ADMINISTRACION ESTATAL?2

Como sabemos, 1a nocién de acto adminis-
trativo surge en Francia como consecuencia
de la revolucién de 1789, Antes la Adminis-
tracién sin duda que realizaba actos pero eran
actos de la Administracién y no actos admi-
nistrativos 1al como la doctrina fue perfilindo-
los después del evento revolucionario. La in-
terpretacidén inicial, que en el continente
europeo se dio a la separacién de poderes, lle-
v6 a la afinmacidn que los actos realizados por
el Ejecutivo estaban exentos de toda fiscaliza-
cién por parte del Poder Judicial; esta idea fue
asumida radicalmente por los revolucionarios
de manera 1al que “no podridn los jueces, sin
incurrir en delito de prevaricacién, intervenir
de ninguna manera en las operaciones de los
Cuerpos administralivos”3; o “los Tribunales
no pueden intervenir en las funciones admi-
nistrativas ni citar ante sf a los administrado-
res en razén de sus funciones™; o “se prohibe
terminantemente que los tribunales conozcan
de los actos de Administracién, cualquiera que
sea su especie”s,

Esta exclusién de los actos del Ejecutivo
de la intervencién de los érganos judiciales

2 Ademis de la bibliografia que aparece
en manuales especialmenie espafioles y fran-
ceses, vid. para Chile H. CALBERA DELGADO,
El acto administrativo. Legalidad, efeclos e
impugnacién (Jurfdica, Santiago de Chile
1981).

3 An. 13 ley de 16-24 agosto 1790, cit
por F. GARRIDO FaLLA, Tratade de Derecho
Administrativo 1, 9% ed. (Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid 1985) 564-65.

4 Ant. 3 Coastitucién de 1791, ibfd.

% Ley dc 16 fructidor del afio III - 3 sep-
tiembre 1795, ibid.
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exigi6 definir cudles eran estos actos para sa-
ber con claridad los que quedaban excluidos; a
esto vino a agregarse la necesidad de someter
también la actuacién de la Administracion a
una fiscalizacién en sede jerdrquica y conten-
cioso administrativa, otorgando a los adminis-
trados medios suficientes para impugnar ac-
waciones concretas de los érganos gjecutivos.
Asf la doctrina empezé a perfilar la nocién de
acte administrativo no sin vacilaciones y di-
vergencias, las iltimas de las cuales subsisten
todavia hoy.

Siguiendo a Garcia de Enterrfa y Femin-
dez8 podemos definir ¢l acto administrativo
como “la declaracién de voluntad, de juicio,
de conocimiento o de deseo realizada por la
Administracién en ¢jercicio de una potestad
administrativa distinta de la potestad regla-
menlaria”. Sobre la base de este concepto, los
elementos que integran al acto administrativo,
en los que, sin embargo, no todos los autores
concuerdan, serian:

a) ha de tratarse de declaraciones de vo-
luntad (una orden, vna resolucién), de juicio
(un informe, una consulta), de conocimiento
(una cenificacién, vn registro), o de deseo
(una peticién de un érganc a otro); algunos’
excluyen los de juicio, conocimiento o desec
considerando actos administrativos sélo los de
voluntad; otros® distinguen £stos de los demds,
y hablan de actos propiamente administrati-
vos 0 negociales, los de voluntad, ¥ actos me-
ramente administratives, los de juicio, cono-
cimiento o deseo.

b) realizado por la Administracién: se ex-
cluyen-los actos del administrado, los contra-
tos en la medida que son fruto de varias vo-
luntades y no séio de la Administracién, los
actos en que la Administracién actia como un
mero particular y los actos materialmente ad-
ministrativos dictados por érganos piblicos no
encuadrados en la Administracién (6rganos
Judiciales o legislativos).

¢) en ejercicio de una potestad adminis-
trativa distinta de la potestad reglamentaria,
con la cual, segin estos autores, no son aclos
administrativos los que emanan en virtud de la
potestad normativa de la Administracién;

% Garcia DE ENTERRIA E., FERNANDEZ,
T.R.: Curso de Dereche Administrative 1
(Civitas, Madrid 1981) 456-76.

7 V. gr., E. Savacuss Lasso, Tratado de
Derecho Administrativo 1 (Montevideo 1953)
388.

B V. gr, R. ENTRENA CUESTA, Curso de
Derecho Administrative 1, 9* ed. (Tecnos,
Madrid 1987) 122-32.
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otros? difieren de esta afimmacién y consideran
que los actos normativoes son actos administra-
tivos, distinguiendo entre los actos singulares
y los actos normas, aun cuando reconocen que
éstos tienen su sede propia en tema de fuentes
del Derecho.

Con este marco general, que nos da una
primera aproximacién a la nocién de acto ad-
ministrativo en la doctrina secular, veamos lo
que el Derecho canénico ha ido perfilando.

B. ADMINISTRACION
ECLESIASTICA!®

1. Origen del concepto

El origen y desarrcllo del concepto de acto
administrativo en sede canénica ha seguido
una evolucidn notablemente similar a lo suce-
dido en el Derecho administrativo secular. El
actuar de la Administracién en la Iglesia es
multisecular, pero la doctrina nunca se planted
la necesidad de perfilar el concepto de acto
administrativo, en parte porque no ocurria en
su interior lo que en el Estado, la separacién
de poderes, y en pane por la inexistencia de
un sistema de recursos administrativos distin-
to del judicialll.

El primer paso fue dado por el Cédigo de
Derecho Canénico de 1917 que, ademis de
usar por primera vez la expresidn actos admi-
nistratives en el ¢. 150 § 312, empezd a distin-
guir mis nitidamente lo administrativo de lo
judicial: el ¢. 1601 establecfa que no cabia
apelacién o recurso a la Sagrada Rota “contra
los decretos de los Ordinarios”, pues de estos
recursos entenderian sdlo las Sagradas Con-
gregaciones a las que, por su pante, se les pro-
hibié utilizar procedimientos judiciales!?. Esto
significé, a nivel de doctrina, un notable es-

? V. gr., GARRIDO FaLLA (n. 3) 578-79;
ENTRENA (n. 8) 205; G. VEDEL-P. DEVOLVE,
Droit administratif 1, 12% ed. (PUF, Pans
1992) 269-72.

10 Vid. infra Bibliografia.

11 Cfr, I. OTADUY-E. LABANDERA, Normas
y actos jur(dicos, en Manual de Derecho Ca-
nénico (EUNSA, Pamplona 1988) 273-74.

12 Siruado en el titulo sobre la administra-
cién de los bienes eclesiisticos sefialaba: “En
los actos administrativos de mayor importan-
cia, el Ordinario local cuidars de oir al Conse-
jo de administracién;...”

13 Const. Sapienti Concilio (29 enero
1908) . 2 (AAS. 1 [1909] 15); Lex propria
Sacrae Romanae Rota et Signaturae Aposto-
licae c. 16 (AAS.1 [1609] 24).
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fuerzo por distinguir més nitidamente lo judi-
cial de lo administrativo, materia que preocu-
po especialmente a partir de los afios 30'4.

Un singular avance en la configuracién
de acto administrativo fuc la c.a. Regimine
Ecclesiae universae de Pablo VI'® en cuyo n.
106 se establecia el recurso contencioso admi-
nistrativo para ante ¢l Supremo Tribunal de la
Signatura Apostélica en su Sectio altera, con-
tra decisiones del competente Dicasterio
siempre que se pretendiese que el acto mismo
hubiese violado alguna ley. Ha sido precisa-
mente por la jurisprudencia por donde ¢l con-
ceplo de acto administrativo ha penetrado lar-
gamente en el ordenamiento canénicolS.

Finalmente el Cédigo de 1983 recoge la
nocién de acto administrativo, ¢l que dedica el
titulo IV del libro I bajo el epigrafe “De los
actos administrativos singulares™ {cc. 35-93)
en un titulo que es nuevo &n cuanto sanciona y
regula legalmente la nocidén de acto adminis-
trativo (dedica todo el capftulo I a regular las
normas que les son comunes, cc. 35-47), pero
que no lo es tanto en algunos de los actos que
recoge en forma particular como el rescripto,
¢l privilegio y la dispensa que ya estaban en ¢l
Codex de 191717, El mismo Cédigo se ocupa
nucvamente de estos actos en el libro VII al
establecer en los cc. 1732-1739 el recurso
contra log actos administrativos.

Nos interesan de momento las normas con-
tenidas en el libro I que, sin duda, han consti-
wido un esfuerzo notable del legislador por
sistematizar una materia de por si heterogénea
Yy cuya evolucién en orden a una correcta
formalizacidn no esif del todo concluida. Este
esfnerzo ha dado por resultado “un conjunto
de disposiciones de dudosa unidad y de conte-
nido fragmentario, que planteardn dificultades
para su comprensién y su aplicacién, hasla
que la doctrina, la jurisprudencia y muy pro-
bablemente también oportunas reformas legis-
lativas vayan resolviendo los problemas que
suscita”18,

14 vid., infra. Bibliografia. B. Lo jodicial
y 1o administrativo,

15 AAS. 59 (1967) 885-928 = Derecho
Canénice Posconciliar, 2* ed. (BAC, Madrid
1969) 278-327.

16 p, V. PiNTO, La giustizia amministrati-
va della Ckiesa (Giuffré, Milano 1977) 52.

17 Rescripto, cc. 36-62; privilegio, cc. 63-
79; dispensa, cc. 80-88, todos del CIC 1917,

13 LomBaARDIA, P.: [Comentario a los cc.
1-95], en Cddigo de Dereche Candnico. Edi-
cién anotada (EUNSA, Pamplona 1983) 88.
Cfr. V. b PaoLis-A MoNTan, IT libro I de!
Codice: Norme generali (cann. 1-203), en !
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II. Nocidn de acto adminisirativo

El Cédigo de 1983, consccoente con la
técnica codificadora de que un cédigo no debe
contener definiciones, laber propia de la doc-
trina, no define el acto administrative!®. La
doctrina, sin embargo, con los datos que el
mismo Cé&digo contiene, ha ido formulando
algunas: para Jiménez Urresti, acto adminis-
1rativo singular es el acto administrativo de
la autoridad administrativa, que se refiere a un
caso particular o concreto o singular”. Para
Krukowski “es un acto establecido por el 6r-
gano competente del poder ejecutivo de la
Iglesia, acto concreto que tiene su sostén en
las reglas del Derecho canénico cuya finalidad
directa es ¢l bien comin de la Iglesia™2l,
Otaduy y Labandeira lo definen como “el acto
jurfdico obnilateral, singular y extrajudicial de
una autoridad ejecutiva”?? y Chiappetta como
“un acto de gobiemo puesto por la autoridad
competente en el ejercicio de sus funciones y
dirigido a personas singulares 0 a comunida-
des, en casos concretos y particulares”23,

Por mi parte, mis que dar una definicion,
prefiero fijarme en los elementos que configu-
tan el acto administrativo a partir de los datos
proporcionados por el legislador.

Diritto nel mistero della Chiesa 1, 2% ed. A
cura del Gruppo Italiane Docenti di Diritto
Canonico (Penlificia Universitd Lateranense,
Pentificium Institviom Utrinsque Juris, Qua-
demi di Apollinaris 5, Roma 1986), 286-87.

19 En ocasiones el Cédigo contiene defini-
ciones (v. gr., cc. 48, 59, 495 § 1, 503) pero
parece que lo hace s6lo en los casos en que no
hay problemas doctrinales que resolver.

20 TiMeNEZ URRESTL, T.L: Derecho Cand-
nico Administrativo. (Principios generales:
cc. 29-93. Cuadernos de apuntes) (Ed. priva-
da, Salamanca 1986) 65.

2l “C'est un acte établi par 1'organe
compétent du pouvoir exécutif de 1'Eglise,
acle concret ayant appui dans les régles du
droit canon, dont le but direct est le commun
de I'Eglise™. J. Krnuxowskl, Notion de 'acte
administratif individue! dans le nouveau Code
du Droit Canonigue, en Dilexit Iustitiam.
Stodia in honorem Aurelii card. Sabattini
(Libreria Editrice Vaticana, Ciua del Vaticano
1984), 502.

2 OTADUY-LABANDEIRA (n. 11), 274,

2 “Un atto di govemo posto dall’autorita
competente nell’esercizio della sua funzioni, e
diretto a persona singole o anche a comunid,
in casi concreti e particolari”. L. CHIAPPETTA,
Il Codice di Diritio Canonico. Commenlo giu-
ridico-pastorale 1 (Dehoniane, Napoli 1988),
60.



798 REVISTA CHILENA DE DERECHO

a) Es un acto singular con destinatario
concreto, circunstancia que lo distingue de la
ley, la costumbre y los actos-normativos de la
sutoridad administrativa (decretos generales,
decretos generales ejecutorios ¢ instruccio-
nes). Ahora bien, este rasgo de singulanidad
propio del acto administrativo, y que el Cédi-
go resalta en el epigrafe mismo del titulo que
trata de ellos, no hemos de entenderlo sSlo
como individualizacidén del destinatario, sea
persona fisica o juridica. Come bien lo ha re-
saliado Jiménez Urresti, puede darse el caso
de actos administrativos que sean gencrales en
cuanto a su destinatario pero gue versan “so-
bre una cuestién concreta y circunstancial”,
v. gr., ¢l acto por el que ¢l obispo, en caso de
terremoto, prescribe que todas las iglesias que
han quedado en pie sirvan para cobijar a los
que han quedado sin techo™. Este rasgo queda
reflejado en la definicidén que da Chiappetta al
seiialar que puede también ser dado a una co-
munidad “en casos concretos y particulares”.

b) El autor del acto es, por lo general, una
autoridad que en la Iglesia tiene potestad eje-
cutiva. Sin embargo, no siempre los actos pre-
vistos en este titulo tendrén como autor a una
autoridad ejeculiva, pues algunos de ellos,
como los privilegios son, en determinadas cir-
cunstancias, nomnas singulares y, por ende,
s6lo podrian ser dados por el legislador o
aquella autoridad a quien el legislador haya
delegado tal potestad®. El acto administrati-
vo, en estos casos, es vehiculo formal de crea-
¢ién de una norma de derecho objetivo, en los
que sélo podria actuar el legislador, con lo
que el acto administrativo pierde su naluraleza
de tal y pasa a ser una nomma legal de caricter
singular.

24 TpqENezZ UrresT: Derecho (n. 20) 65;
cfr. De Paolis-Montan (n. 18) 288. Pero mien-
tras el primero sostiene que puede tratarse de
una comunidad capaz de recibir leyes, los se-
gundos 1o niegan. En el mismo sentido que el
primero, Chiapetta (. 23) 62.

25 Una critica a este tftulo durante el pro-
ceso codificador tomando en cuenta esta cir-
cunstancia en J. ARIAS, Las fuentes del “ius
singulare™ y el acto administrative, en La
norma en ei Derecho Candnico. Actas del III
Congreso Intemacional de Derecho Candnico
1 (EUNSA, Pamplona 197%) 935-50. De este
autor puede verse, ademds, El sistema penal
candrnico ante la reforma del CIC, en Ius
Canonicum 15 (Pamplona 1975} 29-pp. 187-
254 esp. 234-54; {dem, El principio de legali-
dad en la reforma del libro V del CIC, enibid
18 (Pamplona 1978) 35-36 p. 291-318.
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Es necesario tener presente, ademis que,
tratindose de autoridades que también reiine
en si la potestad legislativa, dardn los actos
administrativos tan 86lo en uso de la funci6n
ejecutiva. Unicamente asi se mantendria la
distincién de funciones descada desde los ini-
cios de la codificacién. Salvo, claro estd,
aquellos casos en que ¢l acto administrativo es
vehiculo formal de creacién de una norma de
derecho objetivo.

¢) La autoridad actiia unilateralmente, in-
dependiente de la voluntad del destinatario,
aun cnando haya precedido peticién.

d) Estdn sometidos al principio de legali-
dad, circunstancia €sta que se ve atenuada en
aquellos casos en que el margen de discre-
cionalidad de la autoridad es amplio, como
cuando se trala de gracias, es decir de “actos
de benevolencia de la autoridad que no estd
vinculada necesariamente a acordarlos” 2%,

III. Normas comunes

El capitule I del titulo IV se encarga de
cstablecer en 13 cdnones {(cc. 35-47) todo
aquello que es comiin a este tipo de aclos; las
nommas propias para actos mis especificos se
encuentran en los capitulos siguientes de esie
titulo, que establecen las de algunos aclos ad-
ministrativos singulares en particular (v. gr.,
decretos, preceplos, rescriptos), y a lo largo
del Cédigo?.

1. Clasificacién. El ¢.35, primero de este
capitulo, menciona tres actos distintos: los de-
cretos, los preceptos y los rescripios; puesto
que el precepto es una especie de decrefo
(c.49), bien podemos hacer una primera clasi-
ficaci6n distingniendo dos grupos: de una par-
te los preceptos y decretos y de otra los
rescriptos. El Cédigo menciona también como
actos administrativos singulares el privilegio
(cc. 76-84) y la dispensa (cc. 85-93). Sin em-
bargo, mientras los tres primeros se conside-
ran desde la perspectiva de la forma, estos dos
lo son desde cl punto de vista del contenido,
de hecho, el vehiculo formal por donde se
concede un privilegio o una dispensa es el
rescripto. Asl el rescripto, acto formal, se di-
vide, desde el punto de vista de su contenido,
en privilegio, dispensa y otras gracias.

La enumeraci6n del ¢35 parece ser ex-
haustiva?, pero puesto que se trata de calego-

26 L oMBARDIA (n. 18) 89.

¥ V, gr., nombramiento de pérroco (cc.
§21-525), admisién al noviciado (cc. 641-
645), aplicacién de pena eclesidstica por via
administrativa {cc. 1341-1353), etc.

2 LoMBARDIA (n. 18) 90.
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rias de actos, éstos admiten a su vez otras cla-
sificaciones:

a) segin el tipo de facultades que ejerce
la autoridad al dictarlos serd acto discrecional
o acto reglado.

b) segin &l objeto, se distinguen los actos
propiamente administrativos (declaraciones
de voluniad) de los actos meramente adminis-
trativos {actos de conocimiento, juicio o de-
seo). Aun cuando vimos que en la doctrina
secular se discute la calidad de acto adminis-
trativo de estos Gltimos, parece que en sede
candnica los autores no les objetan mayor-
mente tal condicién.

¢) segiin ¢l contenido, se pueden distin-
gUir actos imperativos y actos graciesos; en
log primeros sc ordena algo, en los segundos
se concede una gracia (privilegio, dispensa, li-
cencia, faculiad).

d) en cuanto a la forma de ser dados, pue-
den ser orales o escritos.

e) desde el punto de vista de la ejecucién
del acto, puede ser dado en forma comisoria,
es decir, que necesita ejecutor, o en forma
graciosa, que no necesita ejecutor.

f) segin el cardcter de drgano de que pro-
cede, seriin colegiales o individuales; los pri-
meros estén sometidos a un procedimiento es-
pecial en orden a su produccién, como los de
las Conferencias Episcopales o Concilios par-
ticulares.

g) en orden & las diversas elapas necesa-
rias para su formacidn, los hay actos comple-
Jjos y actos simples; entre los primeros un
ejemplo es el rescripto que supone diversas
etapas (preces o peticidn, consullas o informes
cuando corresponda y, finalmente, el rescrip-
10); entre los segundos, un precepto con el
cual se da una orden que no necesila mis que
el acto del decreto.

h) en doctrina secular se distinguen los
acios rormas de los acios singulares, clasifi-
cacién no aceptada por todos, pues hay quie-
nes niegan a los primeros el carfcter de acto
administrativo. Antes del Cédigo de 1983 el
tema también discutido entre los canonistas,
pues mientras algunos negaban expresamente
el caricter de acto administrativo al acto nor-
mativo®, otros lo aceptaban®,

B V. gr., M. LOPEZ ALARCON, Sobre algu-
nos aspectos del Derecho administrativo ecle-
sidstico, en Anales de la Universidad de Mur-
cia 25 {Curso 1966-67) 5-28: A. RANAUDO,
Gli atti amministrativi canonici, en Moaitor
Ecclesiasticus 93 (Roma 1968) 703.

3 D'OsTiLIO, F.: Natura e tipologia del
provedimento cananico, en Monitor Eccle-
siasticus 99 (Roma 1974) 77.
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Parece, sin embargo, que el actual Cédigo
permite afirmar que los actos emanados de la
potestad normativa de la Administracién son
actos administrativos: i) si aceptamos que el
criterio de la funcionalidad ha sido uno de los
considerados por el legislador para definir los
actos que puede realizar cada autoridad, ha-
bria que entender que los actos emanados de
las autoridades ejecutivas o en ejercicio de di-
cha funcién serfan actos administrativos entre
los cuales cabria distinguir, después, entre los
actos normas y los actos singulares; ii) el epi-
grafe del titulo IV es “De los actos adminis-
trativos singulares™. La calificacién de singu-
lares que sc¢ agrega a la nocién de acto
administrativo puede dar a entender que exis-
ten otros actos que siendo administratives no
son singulares, precisamente los tratados en el
titulo anterior y mds especificamente los de-
cretos gencrales ejecutorios y las instruccio-
nes.

2. Interpretacién 3. El acto administrati-
vo debe estar siempre redactado de ta] manera
que de su simple lectura quede claro cudl ha
sido la intencién de quien lo ha dado. Este
principio ideal, sin embargo, no siempre se ve
realizado en la préctica, circunstancia ésta que
¢l codificador ha debido tener en cuenta para
proporcionar los principios necesarios que
permitan determinar con exactitud cuél fue la
intencion de la autoridad ejecutiva al dar el
acto que se ha de interpretar. Lo que ya habfa
hecho con la ley (cc. 16-18), lo hace ahora
con el acto administrativo. Cuatro son los
principios de interpretacién que da el legis-
lador.

a) “El acto administrativo se ha de enten-
der segun el significado propio de las palabras
y el modo comin de hablar”. Puesto que el
acto administrativo trata de ejecutar la ley
aplicindola al caso singular, no ha de ser un
acto redactado en terminologfa propia de ini-
ciados sino en palabras de fécil comprensidn
por todos; en este sentido la referencia que el

31 La literatura sobre interpretacién de la
ley en Derecho canénico es abundante; vid.
por todos L. V. CANTIN, Teorla de la interpre-
lacidn de la ley candnica (Universidad de Zs-
ragoza, Departamento de Derecho Canénico,
Zaragoza 1982) y 1a lit. allf citada. Vid. ade-
més The Art of Interpretation. Selected
Studies on the Interpretation of Canon Law
{Canon Law Society of America, Washington
1982); A. PRIETO PRIBTO, La Intepreiacidn de
la norma candnica, en Estudios de Derecho
eandnico y Derecho eclesidstico en homenaje
al profesor Maldonade (Universidad Com-
plutense de Madrid 1983), 623-72.
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legislador hace al “modo comiin de hablar” es
particularmente indicadora. Cuando con la
simple lectura del acto su tenor y sentido son
claros, no procede recurrir a otros modos de
interpretacién.

El ¢.17 al enunciar este principio de inter-
pretacién pam 1z ley sefiala que han de enten-
derse “segun el significado propio de las pala-
bras considerado en ¢l texlo y cn el contexto”.
Aquf la referencis al contexto no es posible
hacetla, porque el acto, siendo en sf un acto
singular, se examina precisamente en la singu-
laridad.

b) Si aplicado el primer principic ¢l acte
ofrece dudas en su interpretacién, el segundo
principio establece que han de interpretarse
estrictamente los siguientes actos que el mis-
mo sefiala: los que se refieren a litigios; los
que conminan o imponen penas; los que coar-
tan los derechos de la persona; los que lesio-
nan los derechos adquiridos de terceros; los
que son conlrarios & una ley a favor de parti-
culares. Este principio tiene su paralelo en el
c.18 respecto de las leyes, segiin el cual “las
leyes que establecen alguna pena, coartan el
libre ejercicio de los derechos, o conlienen
una excepci6n a la ley; se deben interpretar
estrictamente.

Interpretacion estricta es la que “se atiene
al minimo del sentido propio de las palabras™,
a diferencia de la interpretacién restricliva que
“reduce aquel minimo de sentido propio sa-
liéndose de €132,

c) Todos los demds aclos que no se en-
cuentran incluidos en el elenco antes sefialado
“deben interpretarse ampliamente”, es decir,
ateniéndose al mdximo del sentido propio de
las palabras.

d) El acto administrativo se da pam un
caso singular; en consecuencia la interpreta-
cién ha de hacerse entendiendo siempre que el
acto se aplica a esa singolaridad y “no debe
extenderse & otros casos fuera de los expresa-
dos™ (c. 36 § 2), principio éste que es repeti-
ci6n de lo que se habfa dichoenelc. 16§ 3y
que se reitera en ¢l c. 52 referido especifica-
mente a los decretos singulares.

3. Forma escrita. La escrituracidén se es-
tablece como cbligatoria: i) siempre que el
acto administrativo afecte al fuero extemo;

32 TovgNez UrresTl, T.I: [Comentario a
los cc. 1-123), en Cédigo de Derecho Candni-
¢o. Edici6n bilingtie comentada, 8® ed. (BAC,
Madnd 1988) 30. Cir. T. GARCIA BARBERENA,
La interpretacién extensiva y la restrictiva, en
Investigacidn y elaboracidn del Derecho ca-
nénico. Trabajos de la V Semana de Derecho
Candnico (Barcelona 1956), 243-60.
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ii} coando ¢l acto de ejecucién del acto ad-
ministrativo se ha encargado a1 un ejecutor
(c.37). Es una norma nueva, pues en el Cédigo
de 1917 la obligacién de escritura sélo se
preceptuaba para la ejecucién de los rescriptos
que miraban al fuerc extemo (¢.56).

No es, sin embargo, una obligacién im-
pucsta ad-validitatem, pues de haberlo desea-
do asf, &l legislador debié decirlo expresamen-
te (c.10}). Esto no obsta a que en determinadas
circunstancias e! Cédigo exija la escritura
como requisito para la validez, v. gr., ¢.312 §
2 que exige consentimiento del Obispo dado
por escrilo para la ereccidn vilida de una aso-
ciacién o de una seccién de la misma en una
didcesis.

Si bien es cierto que la escritura como exi-
gencia general pama todo acto administrativo
no estd sefialada como condicién de validez
del mismo, no por esto es indiferente que el
acto sea escrito u oral. Esta circunstancia ha
sido resaltada por Jiménez Urresti*?, quien ha
scfialado, por ejemplo, que tratindose de un
decreto dado oralmente surge el inconveniente
para el decretante de no poder urgir canénica-
mente su complimiento (c.54 § 2) y para ¢l
interesado, si se trata de una provisién, no po-
der probarlo ante terceros; o en el caso del
precepto, que pierda su valor al cesar la potes-
tad del que lo ordend {c.58 § 2).

4. Eficiencia de determinados actos. Hay
ocasiones en que el acto administrativo deja
de tener eficacia a no ser que se incluyan en é1
elementos especificos. Es lo que seilala el ¢.38
al negar eficacia a los actos administrativos
que, incluso tratdndose de un rescripto dado
motu proprio, a) lesionen el derecho adquirido
de un tercero; b) sean contrarios a la ley -y
aun cuando el texto del canon no lo dice, he-
mos de entender incluidos los decretos gene-
rales por tener rango legal—; ¢) sean contrarios
a una costombre aprobada. Pero valdrian si la
autoridad competente hubiera afiadido una
cléusuls derogatoria.

Si el acto administrativo se caracteriza por
estar sometido al principio de legalidad, resul-
1a natural que el codificador niegue todo efec-
to al acto que, saliéndose de dicho margen,
vaya contra una ley ¢ una costumbre aproba-
da, ain cuando se trate de un rescripio dado
motu proprio. En cuanto a los derechos ad-
quiridos, ¢l c.4 sienta ¢l principio que los ad-
quiridos precodicialmente son respetados por
el Cédigo; con mayor razén han de ser respe-
tados por un acto administrative, y no sélo los

33 Tpuenez URRESTI, Comentario (n. 32)
43; idem, Derecho (n. 20), 69.
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precodiciales sino también los adquiridos bajo
1a vigencia del actual Cédigo.

El mismo ¢.38, sin embargo, otorga el me-
dio para que estos actos valgan a pesar de le-
sionar y ser contrarios a derechos adquiridos,
leyes o costumbres: la sutoridad compeiente
ha de adadir dec manera expresa una cliusula
derogatoria.

Pero ;puede una autoridad cjecutiva me-
diante un acto administrativo singular derogar
una ley o una costumbre? Indudablemente no
puede hacerlo; asi pues, para poner una cléu-
sula derogatoria la autoridad ha de actuar con
la potestad necesaria para derogar una ley y,
por ende, ejerciendo la funcién legislativa
coando la tiene (v. gr., un obispo) o en uso de
vna delegacién de la propia ley o conforme al
¢.30. Esta potestad derogatoria el canon la su-
pone ¢en la autoridad y no puede entenderse
que aqui se¢ le concede. Es este uno de aque-
llos casos en los que no queda del todo claro
que la autoridad que da ¢l acto administrativo
puede ser meramente ¢jecutiva y que el acto
dado en estas circunstancias sea acto adminds-
trativo; més bien pareciera que en estas sima-
ciones tal acto es vehiculo formal de una nor-
ma de derecho objetivo singular.

Este canon se reficre a los derechos adqui-
ridos, a los que también se ha referido el ¢.36
§ 1 recién visto en materia de interpretacion.
Entre ambos cfnones hay una perfecta ammo-
nia aun cuando en orden cronolégico primero
opera el ¢.38 y después el ¢.36 § 1. En efecto,
para gue un acto administrativo poeda lesionar
un derecho adquirido de un tercero, ha de ser
dado por una autoridad con potestad suficiente
pan incluir en €1 una cldusula derogatoria e
incluir en dicho acto tal cldusula (c.38); y una
vez que ¢l acto ha sido dado en estas condi-
ciones y surne efecto, se ha de interpretar es-
trictamente (¢.36 § 1).

5. Cladsulas de validez. Para que un acto
administrativo sea vilido, ha de reunir en sf
todos aquellos elementos que la ley define
como esenciales para que exista como tal acto.
Pero, ademds, ha de cumplir todas las condi-
ciones que fijan el legislador o la autoridad
que lo da cuando se ha vinculado la validez
del acto a su cumplimiento, puesto que €l no
respetarlas acarrearfa su nulidad. El ¢.39 da
una norma general en maieria de condiciones
precepruando que “sélo afectan a la validez
del acto administrativo aquellas condiciones
que se cxpresen mediante las particulas “si”,
“a no ser que”, o “con tal que” ",

Se trata de una simple presuncién que ad-
mile prueba en contrario, de manea que $6lo
cuando se incluyan estas clusulas se podrd
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afectar la validez del acto, pero no siempre®.
Por supuesto que la autoridad ejecutiva pucde
usar expresiones mis explicitas para vincular
la validez de un acto a una condicién. Serfa
aconsejable, para evitar dudas, que, sin perjui-
cic del uso de los 18rminos sefialados en el
Cédigo, se agreguen otras expresiones que, de
manera explicita e indubitable, vinculen la va-
lidez del acto al cumplimiento de las condi-
ciones exigidas.

6. Ejecucidn. Al clasificar los actos admi-
nistrativos dijimos que desde el punto de vista
de la cjecucién podian distinguirse actos da-
dos en forma graciosa y actos dados en forma
comisoria. Los primeros existen desde el mo-
mento que los da 1a autoridad competente sin
que sea necesaria la intervencién de ningiin
intermediario; pero los efectos se producirdn
segin la naturaleza del mismo: desde que es
intimado st es decreto (c.54), o desde que s
expedido si es rescripto (c.62). Los segundos,
en cambio, suponen la presencia de un ejecu-
tor a quien la autoridad competente que da el
acto le encarga simplemente ¢jecutarlo (acto
de simple ejecucién) o le faculta para conce-
der o negar el contenido del mismo (acto de
ejecucién discrecional). En estos casos los
efectos del acto se producen a partir de su ¢je-
cucién (cc.54 § 1 para los decretos y 62y 70
para los rescriptos).

Los cc. 40 a 45 proporcionan las normas
generales que regulan la ejecucién de los ac-
tos administrativos comisorios: los cc.43 y 44
se refieren a las personas que intervienen en la
ejecucién; los cc.40 y 41, 42 y 45 a la activi-
dad del ejecutor.

a) personas que inlervienen en la ejecu-
cidn: el ejeculor tiene, en principio, €l derecho
de ejecutar el acto encomendado por si o por
otro; el ¢.43 lo facultad para nombrar un susti-
tuto “seglin su prudente arbitrio™. Aunque este
canon habla de sustitulo y no de delegado, los
autores no ven inconveniente en calificarle
como tal y aplicarle las normas que sobre de-
legacién contempla el ¢.137.

Hay casos, sin embargo, en que el nombra-
miento de sustituto estd prohibido, de manera
que si, 8 pesar de la prohibicién, el ejecutor lo
nombra, la ejecucién hecha por este dltimo
seré nula; ello ocurre cuando: i) se ha prohibi-
do la sastitucién; ii) 1a persona del ejecutor ha
sido elegida por razén de sus cualidades per-
sonales; iii) se permite la sustitucién pero se
ha fijado de antemano la persona del sustituto.
No obstante, aun en estos casos, el ejecutor

34 JneNez URRESTI, Comentario (n. 32),
45.
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puede encomendar a otro los actos preparato-
rios, pero la ejecucién tendrd que hacerla €1
(c.43).

Puede suceder que la persona encargada de
la ejecucién de un acto deje el oficie que
detenteba sin haberlo ejecutado; en esie even-
lo su sucesor en el oficio podrd ejecutar el
acto que el antecesor no ejecutd, a menos que
aquél hubiese sido elegido “mirando sus cuali-
dades personales” (c.44), en cuyo caso el su-
cesor estd inhabilitado para la ejecucién y la
autoridad que dio el acto deberd resclver a
quién lo encarga.

Regulando la potestad de régimen el ¢.129
§ 2 seriala que en el ejercicio de dicha potes-
tad “los fieles laicos pueden cooperar a tenor
de derecho™; esto significa que los laicos pue-
den ser llamados a actuar como ejecutores ©
sustirutos pero siempre que el derecho lo per-
mita; como es obvio, no podré serlo cuando la
ejecucién exija en el ejecutor el sacramento
del orden.

b) actividad del ejecutor. definida la per-
sona del ejecutor, £ste tiene que empezar a
actuar. Y lo primero que ha de hacer es recibir
el documento que lo habilita para actuar y re-
conccer su autenticidad e integridad, es decir,
que el documento ¢s efectivamente de la auto-
ridad que segiin el documento 1o otorgé y que
éste no ha sufrido alteraciones que 1o hagan
distinto al documento tal como salié de la au-
toridad que lo dio; v. gr., que no tiene raspa-
duras, palabras borradas o sustitnidas, etc.

Como el ejecutor ha de actuar conforme lo
determina la autoridad que le encarga la eje-
cucién, resulta 16gico que el Cédigo le exija
para actuar que espere ¢l respectivo documen-
to, de manera que si actiia antes, su actuacién
es invilida (c.40). Excepcionalmente podrs
actuar sin €l cuando ha sido previamente in-
formado de dicho documento “con autoridad
del que lo dio”. No se trata de una simple
informacién dada por cualquier persona que
se ha enterado del asunto, sino que ha de ser
por el mismo que lo dio, que le informa oral-
mente mientras se redacta el documento por
escrito y se envia; o, al menos, con autoridad
del que lo dio que encarga a un tercero que
comunique al ejecuter, de su parte, el encargo
que se le hace para que actde prontamente.

Durante la vigencia del Co6digo anterior,
cuyo ¢.53* establecia susiancialmente lo mus-
mo que el actual c.40, In préctica de los
Dicasterios romanos en esta materia era diver-
sa: la Congregacién de Religiosos concedia al
agenic de preces de Espaiia en Roma, trienal-
mente, que los Ordinarios pudiesen ejecutar
los rescripios concedidos, con la sola comuni-
cacién ielegrifica de dicho agente de que la
gracia habia sido otorgada. Las Sagradas Con-
gregaciones del Concilio y Penitenciaria hi-
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cieron con €l pricticamente lo mismo, pero de
palabra y sin limites de tiempo Le de Sacra-
mentos exigia que cada vez sc obtuviese el
debido permiso para telegrafiar. El Santo Ofi-
cio tenfa por norma, desde antigno, no conce-
der tales permisos; en los casos urgentes la
misma Congregacion ponia el telegrama, fir-
mado generalmente por el Cardenal Secre-
1ario,

Recibiendo el documento o la informacién
con autoridad del que dio el acto, el ejecutor
ha de llevarlo a la prictica. El Cédigo distin-
gue aqui si se trata de acto de simple ejecu-
ci6én o de ejecucién discrecional. En el primer
caso al gjecutor no le cabe otra actividad que
simplemente llevarlo a la prictica y es lo que
tiene que hacer, sin poder denegar la ejecu-
cién del mismo {(c.41); estd, pues, obligade a
ejecutarlo. Sin embargo, aun cuando se trata
de un simple ejecutor material, el Cédigo pre-
vé una mayor intervencién personal del ejecu-
tor, pues en determinadas circunstancias, que
el mismo Cédigo sciiala, la ejecucién tendrd
que suspenderse o denegarse y estas circuns-
tancias tendrdn que ser apreciadas por el
ejecutor,

El ejecutor puede denegar la ejecucién:
i) si consta claramente que el acto es nulo;
ii) si por otra causa grave no procede ejecular-
lo; iii) si no se han cumplido las condicicnes
expresadas en el mismo acto administrativo.

El ejecutor debe suspender la ejecucién si
ella parece inoportuna por las circunstancias
de la persona o del lugar.

Como se puede apreciar, las causas que
pueden detenminar la suspensién o la denega-
cién de la ejecucién son suficientemente am-
plias come para exigir del ejecutor una activi-
dad mayor que la simple ejecucién del acio
mandado. En todos estos casos la decisidn que
adopte ha de ponerla inmediatamente “en co-
nocimiento de la autoridad que puso el acto™ y
lo mismo convendrd que haga en caso de duda
sobre la existencia o no de algunas de esias
circunslancias. i la autoridad que dio el acto
insiste en su ejecucion, el ejecutor tandrd que
actuar.

Cuando se trata de ejecutor con comisién
discrecional, ha de actuar en todo conforme al
mandato que se le dé, de manera que “si no
cumple las condiciones esenciales scilaladas
en el documento, © no observa la forma
sustancial de proceder” la ejecucién es nula
(c.42). No todo incumplimiento del mandato
acarrea la nulidad de la efecucién, sino sélo el
de las condiciones esenciales o en forma sus-
tancial de proceder que se sefialan en €L

Ya en la ejecucién del acto, el ejecutor
puede incurrir en errores; en estos casos “le es
licito realizarla de nuevo” (c.45). Segiin algu-
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nos autores -Jiménez Urresti*® y Chiappetta
que le sigue>®- 1a nueva ejecucién procederia
tratdndose de error sustancial (c.42) o acci-
dental. Para otros —De Paolis, Montan®’- sélo
en el caso de error sustancial.

Lombardia, comentando esta norma’s,
postula una interpretacién amplia de la misma
manera que la posibilidad de subsanar errores
no se limite sélo a los que pueda cometer el
ejecutor en el cumplimiento de su encargo,
sino gue se extienda a los cometidos por 1odos
los que participan en la funcién piblica de
formacién de actos administrativos singulares,

Si se trata de errores contenides en el do-
cumento mismo, que no lo invalidan sinc que
se refieren al nombre del que lo da o del desti-
natario, del domicilio o del asunto de que se
trata, el juicio sobre ello corresponde al Ordi-
nario si se trala de rescriptos (c.66), norma
qu:gpor analogia podria aplicarse a los decre-
tos ¥,

El acto de la ejecucién, como lo hemos
visto, ha de consignarse por escrito (¢.37).

7. Extincién. Sin perjuicio de nomnas es-
peciales que el codificador sefiala en materia
de extincién del acto administrativo cuando
regula algunos actos administrativos singula-
res en particular —v.gr. cc.58 § 1, 81— en sede
de normas generales se ocupa de dos aspectos:

a) el acto administrativo no cesa al extin-
guirse la potestad de quien lo hizo (c.46); ello
resulta evidente si tenemos en cuenta que el
acto ha sido puesto por una persona que ejerce
autoridad desempeifiando una funcién piblica
en la Iglesia. En definitiva el acto es de la
Iglesia misma. De ahi que la inevitable sust-
tucién de toda persona que gjerce autoridad,
con la consiguiente extincién de su potesiad,
no altera la eficacia de los actos administrati-
vos que dio en el 4mbito de su competencia.

Esto es vilido “a no ser que el derecho
disponga expresamente otra cosa”. El mismo
Cédigo nos proporciona ejemplos: el ¢.58 § 2
dispone que el “precepto singular, no impues-
Lo mediante documento legitimo, pierde su va-
lor al cesar la potestad del que lo ordend”; y el
c.81, en sede de privilegio, preceptda que éste
no se extingue al cesar el derecho de quien lo
concedié “a no ser que lo hubiera otorgado
con la cléusula a nuestro benepldcito u otra
equivalente”.

35 JomeNEz URRESTI, Comentarie (n. 32),
49.

36 CHIAPPETTA (n. 23), 69.

37 Dg PaoLis-MONTAN (n. 18), 296.

38 1 oMBARDIA, Comentario (n. 18), 93.

39 IMENEZ URRESTI, Derecho (n. 20), 30.
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b) el acto administrativo puede ser revo-
cado por otro acto administrativo de autoridad
competente (c.47); es autoridad competente la
que lo dio o su sucesor y su superior jerirqui-
co, Esta misma norma es repetida para los de-
cretos y preceptos en el ¢.58 § 1 que agrega
una forma especifica de revocacidn de este
tipo de actos: cesar la ley para cuya ejecucién
se dio. Y en el ¢.79 para los privilegios. Pero
sélo surie efecto esta revocacién “a partir del
momento en que se nolifica legitimamenie a
su destinatario”,

IV. El silencio adminisirativo *°

Cada vez que es requerida la actuacién de
la Administracién o ésta ha de actuar por pres-
cripcidn legal, la autoridad ejecutiva se en-
cuentra en la necesidad de hacerlo. Puede su-
ceder, sin embargo, que no lo haga, ya porque
no desea o no le conviene dar una respuesta
negativa —aunque la naturaleza del asunto asi
lo exija-, ya porque haya mera negligencia, y
en uno y otro caso en evidente perjuicio para
el administrado. Esta actitud llevé a la doctri-
na, y posteriormente a la ley, a dar a ese silen-
cio un significado, negativo primero, positivo
después, siendo éste con caricter y para situa-
ciones diversas del primero. Asi, esta falia de
manifestacién de voluntad por parte de la Ad-
ministracién es suplida por imperio de la ley
que otorga a este silencio un contenido negati-
vo o positivo de manera que se entiende que la
Administracién deniega o concede lo que se le
solicita o que por imperativo legal debe re-
solver.

1. Silencio negative

La inactividad de la Administracién a la
que se ha pedido o debe dar un pronuncia-
miento trae aparejada una clara consecuencia
juridica, cual es dejar al interesado en la im-
posibilidad de recurrir en sede jerirquica o
contencioso-administrativa, ademdés, claro
estéd, de dejar insatisfecha su pretensidn o ex-
pectativa; como no hay pronunciamiento, no
hay acto contra el cual recurrir. Se ofrecia asi
a la Administracién una manera de vulnerar
los derechos de los administrados: con el si-
lencio o inactividad conseguia eludir ¢l con-
trol de sus actos. La doctrina se planies el
problema, ofrecié soluciones y el silencio ad-
ministrativo fue finalmente reconocido por
primera vez en Francia en una ley de 17 de

40 Bibliografia en manuales de Derecho
Administrativo especialmente espafioles y
franceses.
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julio de 1900, El origen de este instituto es,
pues, lardfo, y en sus comienzos se presentd
come una manera de franquear a los adminis-
trados ¢l paso a los recursos, lo que suponis
dar al mismo un sentido negativo: se entendfa
que la Administracién dencgaba lo pedido.

La doctrina del silencio administrativo,
que se habfa desarrollado en ¢l derecho secu-
lar, no wvo mayor incidencia en el Derecho
canénico hasta la aparicién de la c.a.
Regimine Ecclesiae universae que, como ya lo
hemos sefialado, en su n. 106 cred el recurso
contencioso-administrativo. Se¢ hacfa necesa-
rio, pues, arbitrar los mecanismos precisos
gue permitieran hacer uso del recorso aun en
el caso de silencio de la antoridad administra-
tiva; la doctrina asi s¢ fue manifestando*? no
faltando las criticas ante esta posibilidad43.
Asf fue como en el proceso codificador prime-
ro* y en el Cédigo después {c.57) se consagréd
esta institucién en el ordenamiento canénico.
Ha sido, segin un auntor*’, un acto de conaje
que muestra de qué manera la mentalidad con-
ciliar de servicio ha informado profundamente
la estructura eclesial. Antes habria sido del
todo impensable una humillacion para la auto-
ridad piblica.

El ¢.57 § 1 establece la obligacién que tie-
ne la autoridad administrativa de actuar cada
vez que la ley prescriba que se emita un de-

41 GaRcTA DE ENTERRIA-FERNANDEZ (n. 6)
498,

42 V. gr., G. LoBINa, Silenzio-rifiuto
dell' ordenamento amminisirativo canonico,
en Apollingris 47 (Roma 1974) 72-91; P.
Moneta, Il controle giurisdizionele sugli aiti
dell’ autoritd amministrativa aell' ordinamen-
fo canonico 1 (Publicazioni della Facolid di
Giurisprodenza della Universith di Pisa 46,
Giuffré, Milano 1973) 113-14; I.A. Souto, Ef
Reglamento del Tribunal Supremo de la
Signatura Apostolica, en Ius Canonicum 9
(Pamplona 1969) 521-37.

43V, gr., R. Baccary, La giurisdizione
amministrativa locele nel Diritto Canonico,
en Monitor Ecclesiasticus 98 (Roma 1973)
373-83 esp. 382; R. CorpoLa, Intorno al
concetto di anormalitd dell'atto amministra-
tive canonico, en Monilor Ecclesiasticus 98
(Roma 1973) 474-500 esp. 480-81.

44 Pontificia Commissio Codicis Iuris
Canonici Recognoscendo, Litterae et animad-
versiones praeviae ad schema canonum de
procedura administrativa, en Communicatic-
nes 4 (Vaticano 1972) 36; idem, De pro-
cedura administrativa (Ciprotti relatore), en
Communicationes 2 (Vaticano 1970), 191-
194,

45 Pvto (n. 16), 103.
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creto o cuando un interesado presente legfti-
mamente una peticién o recurso para obtener
un decreto; para ello tiene tres meses, que se
cuentan desde “la recepcidn de l1a peticién o
del recurso, & no ser que la ley prescriba otro
Plazo™.

Este péirrafo propone dos hip6tesis en or-
den a la emisi6n de un decreto:

a) 1a ley prescribe que se emita un decrelo:
v. gr., ¢.1291, que exige licencia de la autori-
dad compelente para la enajenacién vélida de
bienes que por asignacién legftima constitu-
yen el patrimonio estable de una persona juri-
dica piblica y cuyo valor supera la cantidad
establecida por el derecho.

b) un interesado presenta legitimamente
una peticién o recurso para obiener un decre-
to. Esto puede suceder por diversas razones:

i) porque se tiene ¢l derecho: v. gr., ¢.179
§ 2, segiin el cual, si, en case de eleccidn, la
autoridad encuentra idéneo al elegido y la
elecci6n se ha hecho segiin derecho, no puede
denegar la confirmacién.

ii) porque se admite la posibilidad del de-
creto: v. gr., ¢.686 § 1, segtn el cual &l Supe-
rior General de una Institulo de vida consagra-
da, con el consentimiento de su Consejo,
puede conceder por causa grave el indulio de
exclaustracién a un profeso de votos perpe-
wos en las condiciones que el mismo canon
seffala.

En 10das estas circunstancias el plazo con-
cedido por el Cédigo a la autoridad es de tres
meses. Pero ¢l mismo texto legal admite la
posibilidad de otros plazos; un ejemplo es el
¢.1735 que concede ¢l plazo de treinta dfas
para resolver la peticién de revocacin o en-
mienda de] decreto que se ha dado,

Es en el pérrafo signiente donde se esta-
blecen las consecuencias del silencio: transcu-
rrido &} plazo de tres meses “si el decrelo min
no ha sido emitido se presume la respuesta
negativa a efectos de la proposicién de un
posterior recurso” (¢.57 § 2). En todo caso no
se exime % la autoridad, a pesar de la presun-
cién de respuesta negativa, de la “obligacitn
de emitir el decreto, ¢ incluso de reparar el
dafio que quiz4 haya causado” (c.57 § 3).

El silencio administrativo, tal cual estd re-
gulado en el Cédigo, me sugiere las siguientes
observaciones:

a) ¢l silencio de la Administracién es con-
siderado negacién de lo pedido a los efectos
de un posierior recurso. La analogia que pre-
senta el silencio administrativo en sede can6-
nica con los inicios de la doctrina del silencio
administrativo en el derecho secular, ez asi
patente.

b) sin embargo, parece presentarse de in-
mediato un punto de divergencia: mientras en
derecho secular, en general, el silencio es apli-
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cable a cualquier tipo de acto administrativo
que ¢l Administrador estd obligado a dar por
requerimiento del interesado o de la ley, en
sede canénica s6lo cabria alegarlo para los de-
cretos y preceptos. En efecto, el ¢.57 no esté
situado en el capftulo de las normas comunes
a todos los actos administrativos singulares,
sino en el capitulo dedicado especificamente a
los decretos y preceptos; ademds, ¢l mismo
canon se coloca s6lo en la hipbtesis de estos
actos —el precepto es un tipe de decreto-:
“cuando la ley prescribe que se emita un de-
creto” o se presenta “peticién o recurso pam
obtener un decreto” (c.57 § 1); transcurrido el
plazo “si el decreto afin no ha sido emitido”
(c.57 § 2); la presuncién de respuesta negativa
“no exime a la autoridad competente de la
obligacién de emitir el decreto® (c.57 § 3).

Asi, tanto 1a terminclogia empleada por el
canon como su ubicacién sistemitica mueven
a pensar que sélo se aplicaria ¢l silencio admi-
nistrativo tratdndose de decrefos y no proce-
derfa en los demés actos administrativos sin-
gulares como los rescriptos.

Esta conclusién, sin embargo, no me pare-
ce del todo convincente. En efecto, el ¢.1732,
primero de los que regulan el recurso contra
los decretos administrativos, establece con ca-
récter categérico de todo Jo establecido en los
cénones que regula dicho recurso “ha de apli-
carse a todos los actos administrativos que se
producen en el fuerc exiemo extrajudicial”,
quedando exceptuados sélo los que emanan
directamente del Papa o del Concilio Ecumé-
nico. La afirmacién tan absoluta de este canon
hace replanteable 1a afiracién de excluir del
recurso a los rescriptos. Silos rescriptos que-
dan incluidos entre los actos administrativos
recurribles, necesariamente tendriamos que
concluir que a ellos también se aplica el silen-
cio administrativo; concluir lo contrario serfa
dejar a la autoridad administrativa el mecanis-
mo preciso para eludir el control de sus actos,
al menos de un tipo de ellos como son los
rescriptos: el silencio. No creo que el legisla-
dor entre en la contradiccién de dar al fiel los
medios juridicos necesarios para defender sus
derechos mediante recursos que permiten el
control de los actos de la Administracién y en
£l mismo texto proporcione a la autoridad les
medios para eludir dicho control como seria el
simple silencio; “constituiria una ironia para
el sibdito hablar de control jerdrquico y judi-
cial y permitir al superior eludirlo simplemen-
te con la pasividad”4s.

Asi, pienso que el silencio administrativo
es aplicable a todos los actos administrativos

46 | oMBARDIA: Comentario (n. 18), 98.
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singulares, a pesar de la ubicacién sistem4tica
del canon. De esta manera, ademis, se forma-
liza m4s felizmente el séptimo de los Princi-
pies directives de la codificacién canénica
que postulaba someter al derecho por igual a
superior y sibditos para evitar por completo
“cualquier sospecha de arbitraricdad en la ad-
ministracién eclesidstica”. No se me escapa
que, dada la especiel naturaleza de algunos de
estos otros actos administratives, la aplicaci6n
de este principio del silencio administrativo
habrd de matizarse.

¢) el silencio administrativo no es un acto
administrativo sinc una ficcién legal. No es
acto administrativo, precisamente, porque
opera cuando no ha habido manifestacién de
voluntad de la Administracion; lo dice expre-
samente el legislador cuando en el pimrafo ter-
cero habla de “la presuncién de respuesta ne-
gativa™. La ley, asf, finge que ha habido una
respuesta negativa donde no ha habido ningu-
na respuesta a Jos solos efectos procesales de
dejar expedita la via al recurso jerérquico o
contencioso.

d) el silencio administrativo, al dejar
abierta la via del recurso, faculta al interesado
para interponerlo, pero no lo obliga a hacerlo.
Este puede, en consecuencia, adoptar diversas
actitudes:

i) se contenta con el silencio y deja trans-
currir ¢l plazo pam recurrir (10 o 15 dias se-
gin los casos), aceptando la presunta respues-
La negaliva,

ii) decide recurrir, para lo cual el Cédigo
le fija plazos perentorios (c.1735).

iii) espera a que la autoridad resuelva,
pues, como hemos visto, el ¢.57 § 3 no 1a exi-
me de la obligacién de emitir el decreto, de-
jando transcurrir el plazo para recurrir, plazo
que es fatal. Entiendo que aqui pueden plan-
tearse, & su vez, dos situaciones diversas:

a) la autoridad decididamente no contesta;
como se han vencido los plazos para recurrir,
no puede el interesado, desde luego, presentar
recurso jerdrquico o, en su €aso, cOntencioso.
Pero nada obsta a que repita lo actuado pi-
diendo nuevamente a la autoridad que actie,
iniciando todo de nuevo; como los plazos em-
pezardn a correr otra vez, antes de que expiren
podrd presentar recurso aun cuando la autori-
dad insista en su silencio. No veo inconve-
niente en esta solucién y no podrd alegarse la
existencia previa de un acto firme o consenti-
do, pues el silencio administrativo no es un
acto, sino una mera ficcidn Icgal donde no hay
acto. Como este acto no existe, no lo hay ni
firme ni consentido.

b) la autoridad resuelve, pero lo hace una
vez expirados los plazos para recurrir. ;Co-
mienza a correr un nuevo plazo a partir de la
resolucién tardia a efectos de poder recurrir?
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Opino que si. He dicho que pienso que el C6-
digo ante el silencio de la Administracién no
impone al interesado la carga de recurrir sino
que le faculta para hacerlo. Al no estar obliga-
do a recurrir, el interesado puede validamente
decidir esperar. No seria congruente el Cédigo
si, admitiendo la facultad de esperar, después
sancionase a quien ha optado por ella nada
menos que con la indefensién, al menos por la
via del recurso. Por otra parte, es obligacién
de la Administracién responder en un plazo
prudente; no puede trasladarse al interesado,
muchas veces un simple fiel, la sancién gque
corresponderia a la misma Administracién por
su pasividad, quizé indolente, pues se trata de
una sancién privarle de la posibilidad de recu-
ror.

e) el silencio de la Administracién puede
ocasionar dafios, De ahi que este mismo canon
en su parigrafo tercero establezca la obliga-
cién de repararlo; para ello el canon remite al
c.128 que establece como principio general
que todo aquel “que causa a otro un dafio
ilegitimamente por mn acto juridico o por otro
acto realizado con dolo o culpa esté obligado
a reparar el dafio causado™47. La obligacién de
reparar el dafio, sin embargo, existird cuando
el silencio de la autoridad ejecutiva sca doloso
o0, al menos, culposo.

f) existe un caso de silencio negativo de la
administracién en el mismo Cédigo que no se
sitiia en la perspectiva del ¢.57 que estamos
comentando. Es el ¢.189 § 3 situado 1odavia
entre las normas generales del Cédigo, pero
en el capitulo de la pérdida del oficio eclesids-
tico; segiin €l la renuncia que necesita acepla-
cién no produce efecto si no es aceptada en el
plazo de tres meses; en otras palabras el silen-
cio del superior que deja transcurrir el plazo
sin aceptarla equivale al rechazo de la misma.

47 Lit. CIC 1917: R. CoppoLa, In tema de
risarcimento del danno derivante da atto
amministrativo, en Apollinaris 46 (Roma
1973) 163-79; E. D'OstLLIO, La responsabi-
litg per atte illecito della Pubblica Amminis-
trazione nel diritio canonico (Roma 1966); L.
Gordon, La respoasabilitd dell’ Amminis-
trazione pubblica ecclesiastica, en Monilor
Ecclesiasticus 98 (Roma 1973) 384-419; M.
Lorez ALARCON, El abuso del derecho en el
ordeamiento candnico, en fus Canonicum 9
(Pamplona 1969) 121-55; J. F. NoueeL, La
responsabilitd administrative devant la S.R.
Rota, en Revue de Droit Canonique 18 (Stras-
bourg 1968) 241-70; 19 (1969) 25-57; 22
(1972) 54-63; A. RANAUDO, La responsabilitd
della Pubblica Aministrazione Ecclesiastica,
en Apollinaris 54 (Roma 1981) 39-64.
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g) si tenemos en cuenta la actual praxis
qoe en esta maleria hay a nivel de muchas
iglesias locales y de la misma Curia romana,
esta norma estd llamada a tener gran impor-
tancia prictica. Es cierto que podrd crear algu-
nos inconvenientes a la autoridad pero contri-
buird mucho a la agilizacién de la justicia
administrativa,

2. Silencio positivo

La doctrina secular y también la legisla-
cién estatal han otorgado al silencio de la Ad-
ministracién, ademds, un sentido positive®,
Este, sin embargo, no tiene gran parecido con
¢l silencic negativo, pues no pretende facilitar
la via procesal del recurso administrativo, sino
sustituir una determinada actividad de autori-
zacién o aprobacién administrativa; es un ver-
dadero acto administrativo —y no una ficcién—
equivalente a la autorizacién o aprobacién
sustituida. De ahf que los efectos del silencio
positivo sean sin duda peligrosos para la Ad-
ministracién en cuanto a que, por su falta de
diligencia, puede quedar vinculada como si
hubiese resuelto afirmativamente una maieria
en circunstancias que, de haber actuado, podia
haberse negado a autorizar. Es por eso que,
por lo general, en los ordenamientos secula-
res, el silencio positivo se admite s6lo en ca-
50§ precisos, establecidos por normas especi-
ficas. ‘

Este instituto de derecho estatal parece que
también ha inspirado algin canon del actual
Cédigo canénico, ¢l ¢.268 § 1, que no tiene
precedente en el Cédigo de 1917 aunque ya
estaba regulado en el m.p. Ecclesige Sanctae
1.3.5%. El ¢.268 § 1 se sitia en el capitulo de

48 M. BAENA DEL ALCAZAR, Efecto afirma-
tivo del silencio administrativo, en Revisia de
Estudios de la Vida Local 21 (Madnid 1962)
123, pp. 321-41; R. MarTIN MATEO, Silencio
positivo y actividad awtorizante, en Revista de
Administracién Piublica 48 (Madrid 1965)
205-39; S. Rovo-ViLLaNOVa, El silencio posi-
tivo de la Adminristracién y su interrupcién en
materia municipal, en Revista de Estudios de
la Vidal Loca! 8 (Madrid 1949) 48, p. 82547.

# “El clérigo que legfiimamente hubiere
pasado de su didcesis a otra, queda, después
de cince aifios, incardinado en esta iltima por
derecho si hubiere manifestado este deseo por
escrito al Ordinario de la di6cesis que le reci-
be y a su propio Ordinario, y de no haber
coalquiera de estos 1ltimos manifestado nada
contrario & dicho escrito dentro de los cuatro
meses”, Derecho Candnico Posconciliar 28
ed. (BAC, Madrid 1969) 94-95.
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incardinacién de los clérigos y preceptiia que
¢l clérigo que “se haya trasladado legitima-
mente de la propia a otra iglesia particular
queda incardinado a €sta en virtud del rmismo
derecho después de haber transcurrido un
quinquenio si manifiesta por escrito ese deseo,
tanto al Obispo diocesano de la iglesia que lo
acogié como a su propio Obispo diocesano y
ninguno de los dos ha comunicado por escrito
Su negativa, deniro del plazo de cuatro meses,
a partir del momento en que recibieron la peti-
ci6n”. La claridsd del canon huelga todo co-
mentario.
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ABREVIATURAS cc. = cénones

c.a. constitucién apostolica

AAS

Acia Apostolicae Sedis (Ciudad del
Vaticano). CIC = Codex luris Canonici

c = canon m.p. = moetu proprio



