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INTRODUCCION

Una de las funciones primordiales de! Derecho Administrativo y a la vez principio ge-
neradot de toda activided sdministrativa en general, lo constituys el caricter mediador entre
.ds prerrogativas de la Administracion Pablica y las garsntlas da) administrado. Solo con la
husqueda ds! equllibrio adecusdo entre ambas, pusde meantenerss un Estado de Derecho,

.e2petuoso de las libertades individuales y garante del interés pébtico.
En la basqueda de ess equilibrio, se he ideado la creecién de un procedimisnto sdmi.

nisuatvo, en ol que ¢l sujeto particular pusda hacer valer sus derechos y en el cual 1a Adm}-
nistracion pueda determinar los fundementos ficticos y la real necesided de emitir un acto
en una u otra forma, |0 que consecuentsmente lleva a una mejor actuscién administrativa en
mo del interds pablico. .

Ahora bien, ¢puede participsr cuaiquiera en ¢l procedimiento administrativo en men-
cion, o acaso se necesita aig(n requisito especiai? Légicament, la participacién no puede ser
abierta a cuaiquiers y se requerirdén un minimo de presupuestos para actuar dentro del proce-
dimento. No obstante, el procsdimisnto administrativo se caracteriza por la inexistencls de
formalismos excesivos que muchas veces entraban la bGsqueda de la verdad resl. Aqui -segiin
se veré-, la participacion es mis amplla, con la posibilidad de que intervengan aigunos sujetos
que an ls via jurisdiccional no tendrfsh cabida siguna. Demostrar qulienes pueden ser “suje-
tos procesales” dentro del procedimiento administrativo, obsarvando las carscterizacionss de
cada sujeto, son sigunos de (os objstos formulados en la presente disertacin. Para slio as im-
piescindible acudir -sunque ses en forma breve- a las nociones generales de la cepacidad co-
mo institucién bisica del Deracho en general, concretando de inmediato en ls capecidad ne-
cesaria del sujeto del procedimiento en via administrativa. Lusgo de esto se pasa a un dnélisis
-también breve- de distintos sujetos del proceso civii y del proceso contencloso-adminlistrati-
vo, para cuiminaf con las nocignes elementales de las diversas figurss que participan en el
conjunto de actuaciones ordenadas tendientss a la emisién del acto administrativo, destacan-



do ahi los aspectos mas importantes de cada figura y la diferenciacién entre ellas, a fin de
lograr una asimilacidn maés clara de las mismas.

El tema resulta por s{ mismo interesante, pero atrae sobre todo por el desconocimiento
de las figuras y la confusién sobre las mismas que impera en nuestro medio, que resulta expli-
cable ante la escasa referencia bibliogrifica sobre el tema y la negativa de llevar a la préxis el
procedimiento administrativo en general.

CAPITULO I

CAPACIDAD PARA SER PARTE Y PARA ACTUAR EN EL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Paso previo a determinar quién puede ser parte en cualquier proceso, es el de establecer
la capacidad que se debe ostentar en cada caso para que el ejercicio y participacion en cada
uno de los actos procesales se realice legitimamente,

La consideracién de la capacidad en general o capacidad civil es materia propia del De-
,echc_) Cfvil, porque en él permanece la teoria general de todas las instituciones. Las demas ra-
mas juridicas que hoy gozan de autonomia cientifica y legislativa, han partido de ese tronco
comun,

Pero hay que advertir que cada una de estas disciplinas (especificamente el derecho
procesal civil, procesal administrativo y el administrativo, sin mencionar el penal, laboral y
comercial) construyen sobre la base suministrada por el Derecho Civil su propia y particular
doctrina de la capacidad amoldada a sus respectivas exigencias.

En este sentido, pretendemos en la seccién que se desarrolla precisar algunas ideas so-
bre la capacidad procesal, |a legitimaci6n, la postulacién y, en especial, la capacidad en el
procedimiento administrativo.

A. CAPACIDAD PROCESAL.
Para intervenir en un proceso, los sujetos o partes han de reunir las siguientes condi-
crones: capacidad, legitimacion y poder de postulacién.

1 CAPACIDAD:

Con respecto a la capacidad de fos sujetos en el Derecho procesal, ha de distinguirse la
capacidad para ser parte o personalidad procesal y la capacidad para comparecer o actuar en
juicio

La capacidad para ser parte corresponde en el Derecho sustancial a la capacidad juridi-
ca y la capacidad para actuar en juicio a la capacidad de obrar. (1)

La capacidad para ser parte se refiere a la simple posibilidad de ser titular de derechos
y de obligaciones procesales, de ser sujeto en un proceso con independencia de que pueda ac-
tuarse en él, para lo que es necesaria ademas, la capacidad procesal. La tiene cualquier perso-
na (fisica o juridica) que pueda necesitar la tutela jurfdica procesal.

La capacidad procesal o para comparecer en un proceso {llamada *legitimatio ad pro-
cessum”) es la aptitud para realizar actos procesales con eficacia juridica, bien por si mismo,
bien por representante nombrado al efecto. (2)

{1) RETANA SANDI. (Gonzalo) La jurisdiccion contancioso adminlst;ativa en Costa Rica y su refor-
ma. Revista del Colegio de Abogados. No. 12, tomo XXI, Julie de 1986, p. 48. SATTA (Salvatore)
“Voz Capacitd Processuale” Enciclopedia del Diritto. Varese, Guiffré Editore, t VI, 1960, p. 131,:
“La capacitd processuali non é altro che la capacité di agire riferita al compimento degli atti proce-
ssuali.”

{2) RETANA SANDI. Loe. cit.
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2 LEGITIMACION:

No se confunde la anterior “legitimacion prpeesal” con la “legitimatio ad causam’,
pues ésta se considera como una condicion para oxpener una sentencia favorable, mientras
aque aquélla es calificada como un presupuesto procesal, sea, un requisito del proceso, La le-
qtimidad en la causa sefiala que no basta que la demanda sea propuesta por una persona
cualquiera, sino que es necesario que sea presentada.por aquella persona que la ley considera
como particularmente idénea para estimular en aquél caso concreto la funcién jurisdiccional
u decisoria; cuestién que se resuelve en la sentencia o resolucion.

Esta “legitimatio ad causam’* puede ser activa (de quien procede la pretension o de-
mandante) o pasiva (frente a quien se deduce dicha pretensidn o demandado); en ambos ca-
sos, al decidirse el juicio puede examinarse si en realidad el actor es titular de lo que afirma le
ha sido lesionado o si la parte demandada es la autora y responde de ello.

Es de advertir, sin embargo, que para los distintos procesos este concepto de la legiti-
macién sufre variaciones en cuanto a si se origina por el ejercicio de un derecho subjetivo, un
interés legitimo o, incluso, un simple interés.

3 POSTULACION:

No es suficiente la doble capacidad v la legitimacion ya mencionados para poder com-
parecer en un proceso a fin de que se examine la pretension. Se requiere también la facultad
para pedir al 6rgano que ha de resolver la respectiva proteccion juridica, sea el poder de pos-
tulacion

Por regla general, las partes no pueden actuar directamente sino a través de procurador
o abogado habilitados al efecto. Pero también se da el sistema que atribuye ese poder a la
parte misma, (3)

En el caso del procedimiento administrativo, lo sefialamos desde ahora, el poder de
oostulacién del administrado se da con autenticacién por un abogado de su pretensién, aun-
yue la parte puede presentar su peticién sin autenticacion alguna, segin se desprende del ar-
ticulo 286 LGAP.

B- LA CAPACIDAD PARA SER PARTE O SUJETO Y PARA ACTUAR EN EL PROCE-

DIMIENTO ADMINISTRATIVO.

La aplicacion de las ideas que hasta el momento hemos expuesto, en lo que se refiere al
piocedimiento administrativo, determina, en primer lugar, que hay gque distinguir la capaci-
dad para ser parte y la capacidad para actuar en este procedimiento, tanto respecto del admi-
nistrado, como de la Administracion.

En uno y otro caso funcionan distinto. En el primero se aplica un régimen de derecho
comun, mientras en el segundo operan las normas del Derecho Piablico {art. 282. 1 LGAP)

LA SITUACION DEL ADMINISTRADO.

Con la remisién que hace el artfculo dicho de la LGAP al Derecho comiin, a efecto de
determinar tanto la capacidad para ser parte como para actuar del administrado en esta clase
de proceso, tenemos que aceptar entonces gue, en principio, todas las personas (f(sicas o ju-
1 Idicas) podrian ser parte o sujetos procesales.

En efecto, la capacidad para ser parte la tiene cualquiera que necesite la tutela de su de-
recho subjetivo o interés legitimo en via administrativa, extienguiéndose cuando se produzca
la muerte de la persona; aunque susbsista la relacidn procedimental continuada por sus suce-
sores.

Cabe pensar, incluso, que un concebido no nacido, debidamente representado, podria
ser parte en este procedimiento de atribuirsele un interés leg{timo. Asimismo, en los casos de
uniones sin personalidad de duracién transitoria (como las juntas o comités para organizar al-
gun festejo, homenaje, etc.), tendria la capacidad para ser parte el gestor del patrimonio co-

(3)  VIDAL FRANCES. F. “Voz Capacidad en Derecho Procesal” Gran Enciclopedia Rialp. Madrid,
Ediciones Rialp SA, T V, 1971, p 14.



mun vy respecto de los patrimonios autonémos c@rn@mmﬁﬁﬁsghgeoeacm'gmg;cétc_ e
atiibuye esta capacidad al administrador de dicho p#trimonia.

Respecto de la capacidad para actuar en el procedimiento podrian comparecer los ad-
ministrados que estén en el pleno ejercicio de sus derechos civiles, solucionindose los casos
de ncapacidad procesal mediante representante legitimo, es decir, por aquéllos que deben
supln su incapacidad con arreglo a Derecho

En cuanto a las sociedades, corporaciones, fundaciones y demas personas juridicas pri-
vadas. comparecerian los representahtes legales con facultades suficientes.

Tendrian capacidad procesal las personas fisicas mayores de 18 afios y los mayores de
15 afios que hubieren contrafido matrimonio (arts. 19 CC y 36 CFa) y que no se encuentren
atectados por incapacidad alguna, ([demencia, interdiccian civil, etc.) Igualmente, la tendrfan
aqueilos menores habilitados para ejercer el comercio (art. 7 CCO) y aquellos menores que
administraran los bienes que han adquirido con su propio trabajo (art. 132 CFam). En los
estantes casos, los menores deben ser representados por el titular de la patria potestad o por
et 1utor Cabria la representacion legal, finalmente, en estos otros supuestos: locos, sordomu-
rlos que no sepan ni leer ni escribir, quebrados, insolventes, ausentes.

A modo de referencia acotamos que la Ley de Procedimiento Administrativo de Ia Re-
wblica Federal de Alemania, que entrd en vigencia a partir del 1o de Enero de 1977 -una de
as mas recientes (4)-, establece en su articulo 11 que estan capacitados para ser parte, en
cuanto a los administrados, las personas ‘naturales” y juridicas y las asociaciones cuando
nueda corresponderles un derecho (incisos 1 vy 2) Y estan capacitados para actuar en el pro-
cedimiento aquellas personas “naturales’ que tengan capacidad para obrar con arreglo al de-
eche. civil (inc 1): asf como las que tengan capacidad de obrar Iimitada “euando respecto
de! objeto del procedimiento disposiciones civiles o de Derecho Piblico reconocen su Capaci-
dad de obrar” {inc. 2) y en cuanto a las personas juridicas y asociaciones por medio de sus
-epresentantes legales o por medio de mandatarios especiales {inc. 3, todos los art. 12). Con
ello se hace un detallado desglose de tos diversos supuestos

2 CAPACIDAD PARA SER PARTE Y PARA ACTUAR DE LA ADMINISTRACION.

La Administracion, en principio, tiene un caracter director del procedimiento adminis-
rrativo, pues de ella provendrd el acto final una vez cumplidos los pasos procedimentales co-

1espondientes. Entre ellos, y de primer orden, el examen que debe hacer el érgano adminis-

trativo director es si posee 0 No Competencia para entender y decidir, pues en caso negativo
debera desprenderse de las respectivas actuaciones y remitirlas a quien considera competente.
Pueden darse tanto las cuestiones de competencia negativa (ambos 6rganos declarados in-
competentes) o positiva (ambos 6rganos se deciaran competentes) ya sea dentro de un Minis-
terio, entre distintos Ministerios, entre el Estado y otros entres pablicos o entre estos Gltimos
{Ver Capftulo ti del Titulo Il de ta LGAP)

No obstante, Ia Administracion puede 3 su vez, en un desdoblamiento de personalidad,
participar ante si misma en contra o a favor de la pretension que origina el procedimiento o
aln sin que ésta existiera, es decir, de oficio

Son ias normas de Derecho Publico Ias que regularan, en primer término, la capacidad
o incapacidad procesal de la Administracion. Por ello, serian capaces para ser parte todos los
entes publicos con presonalidad juridica otorgada por ey, sin importar el que se trate de ins-
tituciones auténomas, .semiautdonomas, corporaciones municipales, las cuales estarian repre-
sentadas por sus superiores jerarquicos o por sus representantes legales o mandatarios. -

En cuanto a los érganos administrativos, dado que carecen de personalidad juridica
pot lo que no podrian ejercer a titulo propio un derecho determinado, ademés de que sighi-
ficaria la existencia, inadmisible, de voluntades contrapuestas dentro de un mismo sujeto de
derecho-, la doctrina en su gran cantidad no admite su capacidad para ser parte o para actuar
en el procedimiento administrativo.

(4)  Ley de Procedimianto Administrativo de la RFA. Revista de Administracion Publica No. 83, Ma-
drid, Instituto de Estudios Politicos, trad. de E. Lunde Paniagua, mayo-agosto de 1972, p 392.



Empero, algunos autores {5) se inclinan por reconocerles cierta personalidad adminis-
trativa a fin de que un simple 6rgano pueda ser tenido como parte, sefialando que, si bien es
cierto estos organos carecen de personalidad juridica, ello es principalmente con referencia a
otros sujetos de derecho.

"No se podria aceptar que un drgano impuganara actos de un superior jerdrquico que ha
ejercido control de legitimidad sobre ellos por medio de un recurso, pero si podria sostenerse
que un organo que defienda atribuciones del ente a que pertenece aunque no revista el carac-
ter de representante legal de éste, interponga recursos administrativos contra los actos que le
afecten especificamente. Tal seria el caso, por ejemplo, que habiéndose designado un inter-
ventor por el Poder Central, éste adoptara decisiones que afectaran a los 6rgands intervenidos
los cuales podrian oponerse mediante recurso en via jerdrquica a esas decisiones. Igualmente,
sucederfa en la eventualidad de que un 6rgano se arrogue competencias que pertenecen a
otro sin tener facultades para hecerlo, con lo que sus actos podrian ser impuganados por el
organo ante el que fuere competente.(6)

En este aspecto, la Ley de Procedimiento Administrativo de ta RFA ya citado es muy
escueta pues en los articulos 11 y 12 indica, por su orden, que son capaces de ser parte las
autoridades (inc 3) y para actuar “las autoridades a través de sus jefes, sus representantes o
mandatarios.” (inc 4)

Finalmente, una ultima hipotesis de consideracion seria la de que el titular del orga-
no o un funcionario plblico que a él pertenezca se considere afectado en sus derechos subje-
tivos o intereses legitimos, caso en el cual, por supuesto, podria ser sujeto en el procedimien-
to y actuar en éste, pero ya no como 6rgano del ente sino que lo haria a titulo personal, es
decir, como sujeto de derecho y no como drgano, por lo que se encontraria en una posicion
similar al administrado, siéndole aplicable lo que al respecto comentamos.

CAPITULO 1l
LASPARTES EN EL PROCESO CIVIL

A. ALGUNOS PRINCIPIOS PRIVATIVOS DEL PROCESO CIVIL.

El proceso civil se prevé como medio de solucion pacifica de conflictos netamente pri-
vados y, a pesar del interés piblico que existe respecto a que se haga justicia prontay cum:.
plidamente, es lo cierto que se deja al arbitrio de las partes el progreso del procedimiento, y
en ningin caso puede iniciarse de oficio. Lo anterior se conoce como "principio de disposi-
cion’’ que explica cdmo el juicio se deja a las partes en su iniciacion y seguimiento. (7) Tal
principio conlleva la consagracion de instituciones como la transaccion, la desercion y el de-
sistimiento (articulo 1367 CC y 844, 851 y ss del CPC).

Es de destacar también la limitacion en las facultades del Juez en cuanto a la prueba:
no puede resolver sino con las pruebas que consten en el expediente y hayan sido introduci-
das con las formalidades requeridas por la ley. Rige, de este modo, el principio de “verdad
formal”. Al respecto, el drgano juzgador no posee poderes de investigacion pues la prueba es-
t4 3 cargo de quien afirma en su accion o del que opone una excepcion. (art. 719 CC)

Otros principios citados por Ia doctrina son: el de igualdad (que consiste en que toda
actuacion de una parte serd comunicada a la otra), el de economfa, el de probidad {(que exige
evitar la malicia o fraude procesal de los litigantes), etc.

B. PARTESY SUJETOS EN EL PROCESO CIVIL.
Tradicionalmente se acepta en doctrina la definicién de parte dada por CHIOVENDA,
quien sostiene que “'parte es aquél que pide en propio nombre o en cuyo nombre se pide |a

(5) GORDILLO (Agustin) Procedimiento y Recursos Administrativos. Buenos Aires, Jorge Alvarez
Editor, 1964, p 67.

(6) Ibid. pp 66-y 69 N ' o

(7} COUTURE (Eduarde J.) Fundamento de Derecho Pracesal Civil. Buenos Aires, Editorial Depalma,

tercera edicién, 1958, pp 182 y ss.

100



actuacion de una voluntad y aquél frente a la cual es pedida.” (8)

Como es bien sabido, es la parte actora quien inicia el proceso con la presentacion de la
demanda, y a partir de la contestacion que de elia haga el accionado nace la relacion proce-
sal, que implica una serie de cargas y derechos dentro del proceso, como son: la obligacion
de impulsar el proceso, carga de |la prueba, afianzamiento de costas, etc. Queda excluido del
concepto de parte el drgano juzgador, pues tal categorfa sugiere la contenciéon de intereses
particulares y a éste corresponde mas bien la solucion de ese conflicto, colocéndose en una
posicion imparcial, carente de interés particular.

Debe advertirse que el concepto de parte empleado en esta seccién de nuestro estudio
es puramente procesal y no se identifica con la titularidad de los derechos u obligaciones que
son causa del proceso mismo, pues un juicio puede iniciarse mediante el ejercicio de la accién
entendida como facultad abstracta conferida a todos, por quien afirma tener un derecho aun-
que no le pertenezca, e igualmente seguirse contra quien en realidad no sea el obligado. (9)
Lo que las legitima como partes es que presentan un interés merecedor de tutela y la titulari-
dad de un derecho posiblemente exitoso. Cabe recordar aqui la conocida falla del articulo 10
del CPC que exige, para entablar una accion, derecho real o personal que le sirva de funda-
mento, lo cual es totalmente incorrecto.

De lo anteriormente expuesto podemos elaborar un concepto de parte como aquelias
personas, fisicas o jurfdicas, que se constituyen en sujetos de un proceso para pretender en él
la tutela jurisdiccional y que, por consiguiente, asumen la titularidad de las relaciones que en
el mismo se crean, con los derechos y cargas inherentes.

Nétese asf que entre sujeto y parte hay una relacion de género a especie pues toda par-
te sf es sujeto del proceso pero no todo sujeto es parte, como es el caso del Juez.

C. INTERVENCION DE TERCEROS EN LA RELACION PROCESAL CIVIL.

Contestada |la demanda en forma se configura propiamente la relacién procesal, que-
dando de este modo trabada la “litis”’. Este es el caso normal, pero bien puede suceder que
un tercero ajeno al proceso pueda verse perjudicado por las incidencias de su tramite o por-
que la sentencia lo alcance en una forma u otra.

El caso de intervencién de un tercero en el proceso se limita, la generalidad de las ve-
ces a una intervencidn porterior al momento sefialado. No obstante, una vez que el Juez ad-
mite su participacién en el juicio dejan de ser terceros para ser partes en el sentido procesal
que hemos dado. (10)

De lo que llevamos dicho, son dos las partes principales en el proceso civil: el actor,
que es el que deduce la pretensién ante el érgano jurisdiccional, y el demandado, que es
aquél frente a quien se deduce la pretensién. Por tercero entenderémos, tomando la nocién
que da DE LA PLAZA, lo siguiente: “Se denomina intervencién de terceros en la relacién
procesal el hecho de que aquéllas personas que no figuran como actores o demandados en el
escrito de demanda -partes primitivas u originarias- comparezcan mostrindose partes en el
proceso -partes sobrevinientes- a efectos de prevenir, mediante el ejercicio de su defensa, los
efectos dafiosos que pudieran ocasionarle el proceso ajeno a la sentencia al influir en su esfe-
ra jurfdica lesionando sus derechos e intereses.” (11)

La admision del tercero tiene su fundamento en razones de economfa procesal y segu-
ridad jurfdica, pues con ello se evitan sucesivos pleitos que perfectamente puede resolverse
en un solo fallo. Su participacién no desnaturaliza la relacién procesal normal entre actor y
demandado ya que el proceso exige la intervencion de todos los intereses de tal manera que
la sentencia sea realmente definitiva.

(8)  Citado por AREAL (Leonardo) Manual de Derecho Procesal. Buenos Aires, Editors La Ley SA,
1966, p 267.

(9)  Sobre la distincién entre accion y pretensién. Cfr.: MONTERO AROCA (Juan) Introduccion al es-
tudio del Derecho Procesal Civil. Facuitad de Derecho UCR, texto fotocopiado, 1982. p 151 y ss.

{10) Asi GDNZALEZ MURILLO (Oscer) Intervencion de terceros an la relacién procesal. Universidad
de Costa Rica, ‘Facuitad de Derecho, tesis de Grado, 1956, p 33.

(11) Citadpo por AREAL. Op. cit. p 284.
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Siendo los terceros titulares de intereses protegidos por el Ordenamiento o de derechos
evehtualmqnte triunfantes, el problema de su intervencion debe ser analizado como un pro-
biema de pluralidad de partes. A los diferentes supuestos de tales intervenciones dedicaremos
especial atencion,

D. SUPUESTOS DE INTERVENCION DE TERCEROS, LITIS CONSORCIO Y SUCE-

SION PROCESAL.

Las variantes en cuanto a las intervenciones de terceros son muy amplias tratandose del
oroceso Civil, pues, aparte de existir multiples tipos de procedimiento {(ordinarios, ejecuti-
vos, interdictos, sucesorios) los intereses en juego en cada uno tienen los mas diversos conte-
nidos y tienden a fines todavia mas particulares. No podemos entonces encasillar, sin caer en
serios inconvenientes, tales intervenciones en categorias cerradas, ya que hay procesos que
por su naturaleza s6lo admiten la intervencion de ciertos terceros.

Nosotros tomaremos el concepto de interés para tratar de dar una clasificacion que
mas 0 menos abarque todos los supuestos de intervencion de terceros, pluralidad de partes y

de lo que se conoce como sucesion procesal. Elio por exigencia del objeto principal de nues-
tro estudio, dentro del cual el presente capitulo pre_tende dar algunos conceptos para contra-
ponerios con el procedimiento administrativo, considerando que del proceso civil se han to-

mado diversos aspectos e instituciones.

E! interés, procesalmente hablando, se refiere a que de no actuar la parte o de no con-
tiadeci) la accion o abstenerse el tercero de intervenir, se le depararia un perjuicio. El interés
puede presentar diversos caracteres o grados: (12)

El interés puede ser propio, en el sentido de personal, o ajeno.

. Puede ser originario, por haber sido su titular el promotor de la accion; o derivado,
cuando otro adquiere el derecho que se discute o es sustituido por otra persona.

be Puede ser directo, en el sentido de perseguir su satisfaccidon con independencia del inte-
rés de otro sujeto; e indirecto, cuando la satisfaccion se obtiene a través del éxito de las pre-
tensiones de otra parte.

W Puede ser excluyente, cuando Ia pretension no puede ser incoada sino por el titular de
un derecho; o puede no, ser excluyente, cuando puede ser ejercitado por otro u otros.

v Por altimo, puede incidir sobre todo o parte del proceso.

De acuerdo entonces a tales grados de interés podemos analizar los supuestos de inter-
vencion de terceros y pluralidad de partes como sigue:
1t Tercero con interés propio, originario, directo y excluyente.

Es el caso mas normal. Se da cuando existe una relaciéon o confrontacion provocada
por un proceso suscitado por otras personas y el derecho del tercerista, Aqui encontramos
ejemplos como la terceria excluyente de dominio, donde se pretende excluir dei proceso un
bien que ha sido erréneamennte embargado por ser ajeno (art. 492 CPC) y el caso del acree-
dor que: se apersona a un juicio ejecutivo pretendiendo la preferencia de pago de su crédito
{art. 492 CPC)

Segun expone AREAL (13) el tercero desempefia en estos casos el papel de actor y la
contraparte esta constituida por el actor y demandados originarios.

Es importante sefialar que, no obstante que el tercero preferente en el pago plantea
una pretension claramente excluyente respecto del acreedor promotor del juicio en que
aquél interviene, nuestro Cédigo de Procedimientos Civiles entiende su intervenciéon como
coadyuvante, segin los términos empleados por el articulo 492 ya citado.

Cabe mencionar asimismo, dentro de este primer grupo, al poseedor del bien hipoteca-
do que es prevenido por la autoridad judicial para que en el término de diez dfas cancele la
obligacion o abandone el bien. Es claro que solo en el primer caso puede tenérsele como par-
te pues si sélo abandona el bien no tiene participacion alguna en el asunto.

(12)  La exposicién que sigue se ha basade en el pianteamiento explicado por PODETTI (Ramiro) Trata-
do de la tercerfa. Buenos Aires, Ediar Editores, 1949, p 36 v ss.

(13)  AREAL. Op. cit. p 285.
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2) Interés propio, originario, directo y no excluyente.

Estamos aquf en presencia de una legitimacion forzosa o voluntaria, sin la cual el pro-
ceso no se sustanciar{a perfectamente. Caben citarse como ejemplos:

a- Supuestos de coadyuvancia: Tal es la citacion a juicio del codeudor de obligacion indi-
visible (art. 663 CC)

Es dudoso comprender como coadyuvante la actividad recursiva que emprenda un ter-
cero ajeno 2l proceso, segln la previsién contenida en el articulo 864 CPC, en virtud de que
no apoya al que ha sido vencido en todo o en parte, pues el recurso modificara sélo lo que
tenga que ver con él.

b- El “litis consorcio’". Aunque no se trata propiamente de intervencion de terceros, se
refiere a una situacién especial de pluralidad de partes. En e| “litis consorcio’’, las figuras del
actor, del demandado o ambas, se encuentran desempefiadas por varias personas (litis con-
sorcio activa, pasiva y mixta respectivamente). Puede ser voluntario o forzoso, segiin lo
imponga o no la ley para que prospere la accion o la defensa. Un elemplo de litis consorcio
pasivo necesario es la accién de reivindicacion para recuperar una porcion de un fundo ya
que tiene que demandarse a todos los vecinos a fin de determinar quién tiene el faltante.

3) Interés propio, originario e indirecto.

Hay dos ejemplos dentro de este grupo de intervenciones:

a- La citacion al garante por eviccién para que actie, segiin lo manda el articulo 336 CPC,
como coadyuvante del adquirente. Su partigipacion es voluntaria.
b- El acreedor que ejerce la accion oblicua, pues con ello se depara un beneficio que no es

directo en su patrimonio sino indirecto, ya que se garantiza el éxito de un futuro reclamo ju-
dicial de su crédito (art. 848 CC)

Se nota aqui que no se trata de intervencion de un tercero después de trabada la litis,
sino que el acreedor funge como un verdadero actor. Es por ello, que desde el inicio se hizo
la salvedad de que la terceria se da generalmente después de contestada la demanda.

4) Interés propio no originario.

Aqui el interés es derivado del actor original. Tales situaciones se denominan *‘sustitu-
cién o sucesidn procesal’’ y pueden ser a titulo universal o a titulo particular.

La primera es el caso del acreedor que muere en persecuclon de un crédito pendiente,
de tal forma que sus herederos a titulo universal lo sustutuven en el juicio ejecutivo corres-
pondiente.

El segundo se refiere a la cesion de derechos litigiosos reemplazando al cesionario. {art.
1117 y ss CC)

Tales situaciones dan mayor relevancia al derecho en que se funda la accidon, que al
interés. Los anteriores, segiin ya referimos, no exigen mas que un derecho posible racional-
mente exigible, pero cuando se cede un derecho, el mismo existe como tal, sin necesidad de
declaratoria jurisdiccional, especialmente cuando se trata de un titulo ejecutivo.

5) Interés ajeno.
El caso en que un tercero actGe en beneficio de otro es raro, pero el articulo 20 del

CPC lo legitima a titulo de gestor de negocios, con el necesario requisito de que el beneficia-
do avale lo actuado.

CAPITULO 1ii
LAS PARTES EN EL PROCESO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

En el proceso contencioso administrativo, generalmente actlla como parte demandante
el particular y como demandado 1a Administracion que dictd el acto o disposicion impugna-
dos por el particular. Esta situacién obedece a una de las prerrogativas de la Administracién,
a saber, el privilegio de la ““decisién ejecutiva’’, también conocido como principio de autode-
fensa. Dicho principio descansa en la premisa de que la Administracién no tiene que recurrir
a la via procesal para satisfacer sus pretensiones, mientras que el particular sf se encuentra
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obligado a acudir a la Administracién para hacer valer los suyos. (14)

~ Sin embargo, [a anterior situacion, que es la normal, tiene una excepeidn que se mani-
figsta en el proceso contencioso de lesividad. En él, ia Administracién acude como deman-
dante a impugnar un acto por ella dictado creador de derechas subjetivos, encontrindose, en
este caso, el ente administrativo inhibido para invocar el privilegio de autadefensa, en interés
a los derechos del administrado. De esta situacion hablaremos més adelante al referirnos a la
legitimacién para actuar en el proceso.

A. CAPACIDAD PROCESAL

El artfculo 9 de la Ley Reguladara de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa
1LRJCA), se refiere a la capacidad procesal. Su inciso a) establece que gozarin de capacidad
las personas que la ostenten con arreglo a la legislacion civil, por ello remitimos a la primera
parte de esta investigacion donde se trata en forma general este punto.

Si interesa destacar la situacion que prasenta el inciso b) de este articulo, que confiere
capacidad procesal a la Contralorfa General de la Repiblica, a pesar de que carece de perso-
nalidad jur(dica. Al respecto Gonzélez Pérez sostiene que “...no parecs correcto acudir a la
ficcién juridica de atribuirle capacidad procesal (a la Contralorfa) pues la capacidad va unida
a la personalidad, ..."” {15) Indudablemente, parece lievar razén el distinguido estudioso a es-
te respecto, pues si relacionamos el inciso en cuestién con el articulo 11, pérrafo 2, inciso b)
y con el articulo 43 inciso 2), veremos gue la Contralorfa Gnicamente puede intervenir en un
proceso contencioso en calidad de coadyuvante, pero de carécter mwy sui géneris, pues no
esta obligada a litigar unida a la parte principal bajo una misma representacién y direccion,
como por regla general deben hacerlo todos los coadyuvantes.

B. LEGITIMACION
En cuanto a la legitimacién activa, en materia contencioso administrativa se han distin-

guido dos tipos de pretensiones: “’de anulacién” y “de plena jurisdiccién’.

Se da la primera cuando el actor pide solamente la anulacién de un acto o disposicidn
de 1a Administracién. Para ello se exige como requisito de legitimeacién, que el demandante
tenga interés legitimo, personal y directo. Este tipo de pretensién se encuentra presente
en nuestra LRJCA, especificamente en el artfculo 10 pérrafos 1 y 2, que establecen Ja
posibilidad de pedir la anulacién de actos y disposiciones de la Administracion por los parti-
culares y para ello basta que cuenten con un interés legitimo y directo en ello. (16} )

En la pretensién de plena jurisdiccion, el demandante solicita ademés de la anu_laclén
del acto o disposicién, el reconocimiento o restablecimiento de una situacién jurfdica indivi-
dualizada, pero en este caso se exige que quien promueva la accién ostente un derecho subje-
tivo reconocido por el ordenamiento y que lo considere infringido por la actividad adminis-
trativa. Tal pretensidn encuentra su plena manifestacién en el articulo 10 pérrafo 3 deia
LRJCA.
En doctrina se critica esa exigencia de contar con derecho subjetivo, dado que puede
llegar 8 negarse legitimacion a un demandante que por cuestiones puramente formales, no
pueda demostrar que ¢l es el titular. En realidad, el determinar si un sujeto tiene o no dare-
cho subjetivo, es un problema ligado fntimamente al fondo del litigio, y es *’a posteriori’’ que
se constatard si tiene o no tal derecho. (17)

El articulo 10 pérrafo 1 inciso b} y el 20 pérrafo 1 de la ley que citamos, establecenque
solo estin legitimados para impugnar actos de carécter general, las Instituciones, Corporacio-

(14) GONZALEZ PEREZ (Jesiis). Deracho Procesal Administrativo. Tomo 1. Madrid, Instituto de Estu-
dios Politices, 1957, Pég. 202. GONZALEZ PEREZ (Jesis). El Coadyuvante y el recurso de apela-
¢ion. Revista de Administracién PGblics. Madrid, Instituto de Estudios Pol(tices, No. 18, Afio IV
Enero - Abril de 1855,

(15) BONZALEZ PEREZ (Jesis). El proceso administrativo en Costs Rica. Revista de Ciencias Jurfdi-
cas. No. 24, T. |l junio-setiembre-diclembre, 1874. Pég. 83. ¥

(16) En cuanto-al cuncepte e implicacianes del concepto interds legftimo, ver infra Capitulo V.

(17) Ver GONZALEZ PEREZ. Derecha Procesal..., op. cit. Pég. 232.
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nes y demds organismos que en ellos se indican. Ello constituye una restriccion a la regla ge-
neral de Iegmmacnon y como regla especial que es, debe aplicarse restrictivamente cuando se
trate de impugnacion directa del acto general, pero no cuando se trate de impugnar un acto’
de aplicacion de la disposicion general (articulo 20 parrafo 3 LRJCA), lo cal caerfaen el su-
puesto de “impugnacion indirecta’ que permitiria al administrado por si mismo dirigirse
contra el acto de aplicacion. Tampoco se aplica esa regia especial cuando se cae en la hipote-
si1s del parrafo 2 del articulo 10 ibidem. (18)

Se confiere también legitimacion activa a la propia Administracion (articulo 10 parrafo
4 en comentario), tratandose del proceso de lesividad. Este proceso constituye una garantfa
para los administrados pues estos conservan el goce de los derechos que emanen de un acto
administrativo mientras en via jurisdiccional no se declare con lugar la pretension de la Ad-
ministracién. (19)

La legitimacion pasiva, como ya lo apuntamos, viene a determinar quién se considerara
parte demandada en el proceso. En via contencioso administrativa, la parte demandada serd
lbgicamente la Administracion que dictd el acto o disposicidon que se impugna, sin embargo,
es preciso hacer una serie de acotaciones con respecto a este punto. No se demanda a ia Ad-
ministracion Pablica como ente abstracto, sino a un ente pGbtico concreto, con personalidad
juridica propia; por esta razon el articulo 11 parrafo 1 inciso a) de nuestra LRJCA, a! finar la
regla general antes mencionada, hace una salvedad tratdndose del Poder Ejecutivo y sus 6rga-
nos y de los Poderes Legislativo y Judicial en funcién administrativa, pues careciendo aque-
llos de personalidad juridica debe necesariamente demandarse al Estado como persona juridi-
ca por excelencia que es, reconociendo en consecuencia la unidad de la personalidad del Es-
tado. (20).

Por otra parte, tratandose de actos o disposiciones de la Administracion gue requieren
autorizacion, aprobacidon o conocimiento, sea actos que estan sujetos a la fiscalizacion de
otro ente, la demanda deberd dirigirse contra el ente fiscalizador si no aprob6 el acto; y con-
ta el ente que dictd el acto, si el 6rgano encargado de ia fiscalizacion lo aprueba (ver articu-
lo 11 de la LRJCA). El inciso b) del narrafo 2 dei articulo 11 mencionado, presenta una con-
tradiccion, pues si es la Contralorfa la que en funcion fiscalizadora ha desaprobado el acto,
no es ella la demandada -pues como vya dijimos, carece de personalidad juridica-, sino que se
aplica al inciso a) del mismo parrafo, pasando a tener calidad de demandada la entidad que
dictd el acto fiscalizado, cuando en realidad ésta 1lltima tiene interés en que se anule la desa-
probacion y se apruebe el acto.

Por Gitimo, y para concluir con el tema de la legitimacion pasiva, hay que destacar el
apartado b) del parrafo 1 del articulo 11 de la LRJCA que considera como parte demandada
a las personas en favor de las cuales se deriven derechos del acto o disposicion impugnados en
el proceso.

Esta disposicion que consagra la LRJCA espafiola -en la que se inspira la nuestra- tiene
su origen, segun lo sostiene el Dr. Gonzalez Pérez, en reiterada jurisprudencia de los tribuna-
les espafioles que detectaron la gran incongruencia que significaba el obligar a apersonarse en el
proceso como simples coadyuvantes de {a Administracion a sujetos que realmente revestian
el caracter de parte principal, dado que eran derechos que les conferia el acto impugnado ios

que estaban en juego. Es este el caso mads evidente de Imsconsorcm pasivo necesario que con-
tiene nuestra LRJCA.

De acuerdo con Gonzalez Pérez, la disposicion que estudiamos traeria problemas si -

... hubiera sido necesario emplazar personalmente a todas y cada una de las personas a cuyo
favor reconocidé derechos el acto... pues ello podria entorpecer el procedimiento.”’ {21) Sin
embargo, la misma LRJCA se encargd de solucionar el problema ya que su articulo 43 parra-

(18) Cfr. GONZALEZ PEREZ. La jurisdiccion contencioso administrativa en Costa Rica. Revista del
Colegio de Abogados. Ne. 12, Tomo XX1, Julio de 1966. Pag. 436.

(19) RETANA SANDI (Gonzalo). La jurisdiccién contencioso administrativa en Costa Rica y su refor-
ma. Revista del Colegio de Abogados. No. 12, Tomo XXI, Julio de 1966.

(20) GONZALEZ PEREZ. La jurisdiccion contencioso..., op. cit. Pag. 437.

(21) GONZALEZ PEREZ. Derecho Procesal..., op. cit. Pag. 240, nota 87.
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fo 1, atribuye a la publicacién, en el Boletin Judicial, del escrito de interposicidn de la accidn
el cardcter de emplazamiento respecto de las personas contempladas en el artfculo 11 parrafo
1 inciso b}, del texto legal citado.

C. REPRESENTACION Y DEFENSA DE LAS PARTES

Este punto no ofrece mayores problemas, dado que se establecen reglas claras en cuan-
to a la representacion y defensa de las partes que intervienen en el proceso.

El Estado como persona juridica que es, viene a estar representado por los funcionarios
de la Procuraduria General de la Republica, de acuerdo con el artfculo 15 de la LRICA.

Tratandose de entes administrativos con personalidad jurfdica propia, su representa-
cion la determinard la ley orgdnica respectiva. En lo que a particulares se refiere, se les apli-
car4 la legislacion comin, llegandose con ello al patrocinio letrato {articulo 16, ibfdem)

Si interesa destacar el articulo 17 de dicha ley que obiga a las personas que figuren
como demandados en virtud del articulo 11 pérrafo 1 inciso b) {(caso de litisconsorcio pasivo
necesario} y a los coadyuvantes a litigar bajo una misma representacion y direccién, pero
-afortunadamente- elimina tal exigencia si sus posiciones son contradictorias, pues de no ser
asf, se caeria en graves incongruencias.

D. PLURALIDAD DE PARTES: EL LITISCONSORCIO Y LA COADYUVANCIA

En el proceso contencioso-administrativo pueden intervenir una pluralidad de partes,
déndose las figuras del litisconsorcio cuando intervienen pluralidad de partes principales {tan-
to de demandantes como de demandados) vy la coadyuvancia cuando junto a la parte princi-
pal surge una parte accesoria que se adhiere a ella.

Interesa destacar que la figura del tercero excluyente no se conoce en el proceso con-
tencioso administrativo, sin embargo creemos que tal figura podria encontrar cabida en él, de
acuerdo con las reglas del procedimiento civil, en virtud de lo que dispone el articulo 13 de
la LRJCA.

1. LITISCONSORCIO

Si bien la LRJCA no habta expresamente del litisconsorcio, esta figura se desprende de
su articulado.

El litisconsorcio pasivo {pluralidad de demandados) como ya lo dijimos, se regula en
ios articulos 11 parrafo 1 inciso b) y 17 parrafo 1 de la LRJCA (22) Este Gltimo articulo
obliga a que la pluralidad de demandados actden unidos y bajo una misma representacién y
direccion, situacion que -en opinidn de Guasp-, puede traer dificultades practicas “...en cuan-
to al modo de conseguir y mantener la union e identidad de las partes” (23), pero nuestra ley
parecio prever ese problema pues exime de tal obligacian a las partes cuando se presente un
minimo de contradiccion entre ellas. No parece aplicable este articulo cuando se produzca li-
tisconsorcio activo {pluralidad de demandantes), ya que la norma es clara al hablar solo de
los demandados, de tal manera que si son varios los actores ellos no estarfan obligados a ac-
tuar bajo una misma representacion y direccion.

Segiin Gonzalez Pérez, los presupuestos de la acumulacion {en nuestra LRJCA, el arti-
culo 25), se aplican tratandose de litisconsorcio tanto activo como pasivo, pues es necesario
que los litisconsortes deriven su caracter de tales de un mismo acto o disposicion, y en este
supuesto deduzcan en un solo proceso las distintas pretensiones.(24)

Otra norma que reafirma la existencia del litisconsorcio la constituye el articulo 65 pa-
rrafo 5 al establecer: "'si fueren varios los demandados, el proceso continuara respecto de
aquelios que no hubieren desistido’’. )

Si bien normalmente el litisconsorcio surge al iniciarse el proceso, ello no impide que
pueda darse en un momento posterior, y bien podrfa esta situacion darse dentro de las ¢ir-

(22) Ver también el articulo 66 parrafo 3 de ta misma lay. Ests litisconsercio iguaimente s da en sl pro-
ceso de lesividad.

(23} GUASP, citado por GONZALEZ PEREZ, Op. cit. Pdg. 279.

(24) GONZALEZPEREZ, Op. cit. Pég. 438.
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cunstancias que contiene el artfculo 13 de la LRJCA respecto de relaciones jurfdicas transmi-
sibles o tranferencias de competencias de un ente a otro.

2. LA COADYUVANCIA

En doctrina se considera al coadyuvante como una parte subordinsda a la posicién de
una parte principal, por ello reviste un caricter accesorio y realiza una misién estrictamente
cooperadora. Gonzélez Pérez lo define como “...la persona que interviene en el proceso (con-
tencioso) administrativo adhiriéndose 2 las pretensiones de la Administracion demandante o
de la parte demandada.” (25) Encuentra su fundamento en la salvaguardia y proteccién de
aquéllos a quienes la resolucién final del proteso pueda afectar, ademds de que da al juzgador
mayores elementos de juicio y spreciacién (26)

En el proceso contencioso-administrativo se equipara la figura del coadyuvante con la
del que interviene adhesivamente, conceptos que como veremos més adelante constituyen
instituciones individualizadas con caracter Isticas propias, en el procedimiento administrativo.

El principal problema que se ha presentado en torno a la figura del coadyuvante, radica
en que muchas veces se le atribuye este caricter a un sujeto que en realidad deberia conside-
rarse como parte principal. Por ello un estudioso espafiol sostiene que bajo la figura del coad-
yuvante axisten dos tipos de jntervencion distintas: 1) el coadyuvante que interviene en el
proceso adhiriéndase a las pretensiones de una parte principai, surgiendo la figura de la inter
vencién adhesiva, es decir, coadyuvante en sentido propio {ndtese aquf que se define al coad-
yuvante recurriendo al concepto de adhesion); 2) el coadyuvante que interviene en un proce-
so sosteniendo una pretension principal, siendo en realidad su intervencién de carécter prin-
cipal, dando lugar ala flgura del litisconsorcio. (27)

Como requisito de legitimacién para intervenir como coadyuvante, es preciso que el su-
jeto tenga un nterés directo en lo que al acto o disposicion se refiere, segin lo establece el
articuio 12 LRJCA.

La coadyuvancia se admite respecto del demandado de modo pasivo (artfculo 12 pa-
rrafo 1) y en el proceso de lesividad se acepta la intervencion de coadyuvantes unidos a ia
parte principal y bajc una misma representacibn, tal coma lo dispone el artfculo 17

La LRJCA no preves Ia figura del coadyuvante respectc de ios demandantes, salvo que
se trate ce un procesb de lesividad, y en doctrina domina esta tesis. (28)

Por otra parte, no existe plazo para que intervenga el coadyuvante, parece que puede
hacerlo en cualquier momento del proceso. En Espafia en ciertos casos se acepta que puéda
comparecer en segunda instancia.

En nuestro proceso contenciosc-administrativo se confiere a los coadyuventes legitima-
cion para llevar a cabo una serle de actos que les permitan tener una participacion bastante
activa en el proceso. Entre ellos tenemos la posibilidad de oponer defensas previas (articulo
50 pérrafo 1), de contestar la demanda (47 pérrafo 1) y de apersonarse en autos (45 pérrafo
1). Esta participacion se manifiesta en forma més evidente cuanda el proceso no comparece
la parte principal, ya que es posible -y ello lo sostiene la més autorizada doctrine- que “'...1a
parte principal no comparezca o se abstenga, tramiténdase el proceso en rebeldia... s en este
supuesto cuando més sentido tiene la Intervencion de la parte accesoria para defender un ac-
to que la entidad principalmente obligada a hacerlo, se niega a defender. Ante la inercia, pasi-
vidad y hasta mala fe de la entidad demandada adquiere especial relevancia la actuacién del
coadyuvante.” {29)

Pero quizé la mayor atribucién que se confiere al cosdyuvante en nuestra legislacion es
el reconocimiento a éstos de la posibilidad de apelar con independencia de las partes princi-

(26) GONZALEZ PEREZ, Op. cit. Pég. 282.

(26) GONZALEZ PEREZ. El coadyuventa..., op. ¢it. Pig. 143, :

(27) LOPEZ RO0O, citado por GONZALEZ PEREZ. El coadyuvante..., op. cit. Pég. 141-142,

(28) En este sentido ver Resolucidn del Juzgado Sengundo da lo Contencioso Administrativo y Civil de

i Hacienda da 18 da abril de 1975. Municipalidad da Heredia contre ol SNAA. Exp. 868-75 (conten-
cioso ds lesividad)

(28) BONZALEZ PEREZ. La jurisdiccién..., op. cit. Pég. 48
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pales (articulo 71 parrafo 1 dé ta LRJCA), situacion que evita se produzcan circunstancias de
denegacion de justicia, sobre todo cuando la Administracién no defiende sus derechos en for-
ma diligente. El profesor Gonzalez Pérez alaba esta posibilidad, atn quando considera no sea
?;ta}' correcto desde el punto de vista técnico, debido al caridcter accesorio del coadyuvante

CAPITULO IV
LOS DIVERSOS SUJETOS EN EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Hemos visto paginas atrés las concepciones basicas sobre el sujeto procesal en general y
las diferentes figuras que intervienen en las ramas afines al tema objeto de nuestra investiga-
cion. Esas consideraciones nos permiten comprender en forma més amplia y clara, la nocion
y fundamento de los sujetos que intervienen en el procedimiento administrativo.

El procedimiento administrativo tiende a confundirse con el procedimiento contencio-
so-administrativo. Algunos tratadistas extranjeros al referirse al tema del procedimiento ad-
ministrativo profundizan en punto a la discusién y debate de derechos e intereses en el 4mbi-
to jurisdiccional (31). Debe tomarse en cuenta que cuando nos referimos al procedimiento
administrativo, hacemos alusion a {a etapa en que se gesta y se reconsidera el acto administra-
tivo, sea la discusién de derechos e intereses en sede administrativa y cuyo resultado, puede o
no ser llevado al émbito jurisdiccional.

Nuestra Ley General de Administracion Pablica (LGAP) cuando habla de ias personas
que pueden intervenir en el procedimiento administrativo, utiliza el vocable “parte”, que-
rienda con ello indicar a la persona o a las personas que piden en nombre propio o en nom-
bre de otro en contraposicion al ente administrativo que gestiona el acto o bien dirige la revi-
sion del mismo. En este sentido, no consideramos adecuada la terminologfa utilizada por
nuestra LGAP, dado que parte es “quien pretende y aquel frente a quien se pretende”, con-
cepto netamente procesal (32) en el que las partes se encuentran en una situacién juridica
contrapuesta, mientras que en el procedimiento administrativo figuran como sujetos del pro-
ceso: la Administracion y el administrado. La Administracion actGa en la doble condicion de
"“juez” y parte, situacion que si bien se da en el proceso civil y en el contencioso-administra-
tivo, se presenta en estos dos Gitimos claramente distintos y separados {33). En el procedi-
miento administrativo -a nuestro entender- no hay un tercer sujeto que en forma absoluta-
mente imparcial dirija el proceso. Por otro lado, ese érgano administrativo participa en el
procedimiento con el objeto de emitir en la mejor forma posible el acto final, tomando en
cuenta la posicion e intereses del administrado, y comprobado asf los presupuestos ficticos
reales que permiten e impulsan su emisién, sin que por ello tenga que propugnar o mantener
un interés contrapuesto al del administrado.

Por todo elio, en vez de hablar de parte, parece mas correcto utilizar el vocablo *“'suje-
to”. Esta expresian es mas acorde con la naturaleza del procedimiento administrativo y con
la actividad que en el desarrollan la Administracion y el administrado (34)

Ahara bien, dejando de lado ios aspectos terminolégicos, ¢cuédles son los sujetos en el
procedimiento administrativo?; {cdmo se caracteriza cada uno de ellos?. Nuestra LGAP, con-
templa en el Titulo Cuarto, Capitulo Primera, cinco posibles sujetos intervinientes en el Pro-
cedimiento admlmstratlvo dos sujetos prmclpales el tercero adhesivo, el tercefo excluyente

30) Ibidem.

(31) Ver supra, Capitulo lil.

(32) Ver supra, Capitulo 1, punto B.

(33) Nétese que ol juez es, en definitiva un funcionario piiblico. Asimismo vale ia pena recordar que fa

Administracién puede intervenir en el procedimiento civil demandando a un pearticular en la v{a eje-
cutiva, 0 bien optar por el procedimiento civil de hacienda.

(34) Al respecto véase ESCOLA {Héctor José). Tratado Tedrico-Prictico de los Recursos Administrati-
vos. Buenos Aires, Ediciones Depaima, Primera Edicién, 1967, pp. 156 y ss. BELTRAN GUERRA
(Luis). Ef Acto Administrativo. La Teoria del Procedimiento Administrative. Caracas, Editorial Ta-
iteres Avilarte, Primera Edici6én, 1977. Pp. 32-33.
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y el coadyuvante. Procedemos pues a enmarcar conceptualmente cada una de ellas.

A. SUJETOS PRINCIPALES

Sujeto principal es aquel que afectado en un derecho o interés legitimo, directo v ac
tual. Participa desde el inicio en el procedimiento administrativo, reclamando el reconoc:
miento de este interés o derecho. Asimismo lo es la propia Administracion, que figurara
siempre como sujeto principal. Ambos se han analizado en su debido momento, por io que
nos limitaremos a introducir algunas pocas acotaciones.

El articulo 275 de ia LGAP, expresa que para ser parte principal se requiere un dere-
cho subjetivo o un interés actual, propio y legitimo que pueda resuitar directamente afecta-
do, lesionado o satisfecho, en virtud del acto final. {Qué entendemos o demos entender por
Interes actual, propio y legitimo? Por actual debe entenderse un interés que sea vigente, que
se de en un momento dei reclamo, o sea, que no dependa de hipdtesis inseguras, inciertas o
meras conjeturas.

El interés actual se contrapone a lo que podemos llamar un interés hipotético o conje-
rural Asi por ejemplo, no podria objetarse un cartel que atn no se ha publicado, o no po-
dria pedirse 1a denegacion de una licencia para construir que no ha sido dada todavfa. Sin
embargo, veremos mas adelante alguna distincion que se hace entre interés actual y perjuicio
economIco. )

Por su parte, 8l interés propio se refiere al interés que pertenece a aquella persona que
10 nvoca. Interés propio es entonces interés personal. Varias cosas ejemplifican e! punto:
¢qué sucederia en caso de que por television se transmitieran pelfculas pornogréficas a una
hora totalmente inconveniente? Podrf{a un padre de familia validamente instaurar un prodce-
dimiento administrativo por considerarse lesionado en su interés? Aparentemente no, pues se
io impide la insuficiencia de su interés propio. Veamos otro caso, ¢podria presentarse un ve:
cino de Alajueiita impugnando la autorizacion de un vertedero de basura que contamina un
110 de San Ratael de Heredia, lugar en el que no tiene ninguna propiedad? No parece ello po-
sible, pues no tiene interés alguno. Cosa distinta sucederia si ese habitante de Alajuelita, tu-
viese a su esposa e hijos en San Ratael, de ios que vive separado por la existencia de un divor
cio En este caso, bien podria aceptarse como sujeto en el procedimiento. En definitiva, la
posibilidad de considerar o no parte a una persona en estos casos debera verse en cada situa-
cion particuiar, atendiento a la relacion que guarda con el acto dictado y a la impugnacion
del mismo. (35) . ’

E!l interés debe ser también legitimo. Como veremos mas adelante, el calificativo de ie-
gitmo referido al interés ha provocado controvertidas interpretaciones. Sin embargo, cree-
mos que en el contexto en que la ley fue creada, el término “legitimo” debe interpretarse
como aquel nterés amparado a la ley. No en el sentido de que sea una posibilidad de exigir
algo de los demds, pues ello seria un derecho subjetivo. Legftimo se refiere a que lo reclama-
do no esta prohibido, ni choque con {a moral, el orden piblico’y las buenas costumbres. Ello
se evidencia si una persona impugna el acto administrativo con que se cerro su local dedicado
al expendio de marihuana y estupefacientes.

Por todo lo dicho y en apego al articulo 275 de la LGAP, podemos afirmar con funda-
mento, que para ser sujeto principal en el procedimiento administrativo, la ley requiere {en
principio) poseer derecho subjetivo, interés legitimo, propio y actual. Empero esta_afirma-

(358) Los grupos organizados protectores de sus propios intereses, ocasionan otro problema con su inter-
vendion: “{Puede una Cdmada de Comercio prasentarse y reclamar los dafios y perjuicios que ac-
tos del Estado le han causado a uno de sus miembros? No. Porque ese es un interés del miembro y
no de la Cdmara de Comercio. Pero, qué pasa cuando el interés del mismbro puede reproducirse en
idéntica situacién y ser igualmente derrotado en relacion con todos los demds miembros de esa cor-
poracién? Muy posiblemente el Orgeno Director puede llegar y decir que en esa caso la Cdmara de
Comercio si esta legitimada para reclamar a nombrs de tedos sus consociados aunque el agravio se
refiera a un solo socio, porque ese agravio puade rapetirse en relacion con todos los demds en igua-
les condicionas’’. (Entrevista reslizada al Licanciado Eduarde Ortiz Ortiz, el dla 26 de abril de
1984, por los autores).
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cidn encuentra inconveniente al observar la letra del articulo 291 de la LGAP que literalmen-
te reza:

“Quedra a juicio de la Administracion proceder en la forma que a bien tenga cuando se
le formule una peticion por persona sin derecho subjetivo o interés legitimo en el caso”

Esta norma puede llamar a confusion, dado que parece contradecir el articulo antes ci-
tado Pero contradiccion es mas aparente que real. Basta acudir a las fuentes primarias de la
ley misma para que la supuesta contradicciéon sea despejada. El articulo 291 de la LGAP se
-efiere a fa no obligatoriedad de la Administracion de tomar en cuenta una peticion que apa-
rentemente carezca de derecho subjetivo o interés legitimo. E! drgano director podra, si asi
lo estima, abrir el procedimiento, pero no esta obligado a ello, como si 1o estaria en los su-
puestos del articulo 275 de la ley en comentario. Bien pude Ia Administracion, con base en
el gitado articulo 291, no abrir ningiin procedimiento, o bien tener la peticion como una me-
ra denuncia y actuar de oficio. Si una persona totalmente ajena a un acto administrativo por
carecer de derecho o interés legitimo, trata de impugnar la validez y eficacia de ese acto, pue-
de encontrarse con la barrera del mencionado articulo. Claro esta, para una decision de este
tipo Ja Administracion debera apegarse a los limites de la discrecionalidad, observando en to-
do la Constitucion Politica y las leyes (36).

‘Queda ain pot comentar otro aspecto importante relacionado con la legitimacion para
actuar en el procedimiento. Hemos dicho que la titularidad de un derecho subijetivo o la po-
sesion de un interés legitimo es el factor determinante para que un sujeto pueda intervenir en
un procedimiento administrauvo. Nos preguntamos entonces ¢se requerird efectivamente
ese derecho subjetivo y ese interés actual, propio y legitimo, para actuar en un procedimien.
to como sujeto? Evidentemente no. No debemos caer en la confusion en que incurrié nues-
tro legislador al emitir el CPC, en cuyo articulo 1 se confunde fa accion con el derecho, reite-
rando con ello la equivocada y vieja identificacion romana de derecho y accion. Cuando el
articulo 275 de la LGAP habla de 1a exigencia de derecho subjetivo e interés legitimo actual
y propio, se refiere no a la titularidad del derecho o del interés sino a la posibilidad o aparien.
cia de ese derecho O interés segiin se deduce de los términos en que se ha presentado la peti-
c16n que abre et expediente. Lo que se requiere es esa apariencia del derecho o interés, pues

sobre la declaratoria o rechazo del mismo se decidira al final Jel proceso. E! procedimiento
se dirige precisamente a eso, a verificar la efectiva titularidad del derecho o interés pero para

que el mismo se inicie se requerird Gnicamente la simple apaiiencia de ese derecho o interés.
Asi, no es de extranar que a una persona aceptada como sujeto en el procedimiento, se le_de-
niegue su peticion al final del proceso por carecer de derecho o interés. {37) Como ejemplo
de lo dicho, supéngase que Mucius impugna la adjudicacion hecha por el ICT, y presenta ante
el organo director documentos que demuestran que é! no es oferente en dicha licitacién, sino
que es oferente del INS, en una licitacion totalmente diferente de la que trata de impugnar.
En dicho caso, tal administrado no puede ser sujeto en el procedimiento y la Administracion
se ajustara a los alcances comentados del articulo 291 de la LGAP, rechazando desde un ini-
c10 su peticion Esta es una observacion de vital importancia que debe tomarse en cuenta no
solo para efectos del sujeto principal, sino para todos los posibles sujetos que intervengan en
el procedimiento, a 10s cuales se exigira tan solo la apariencia de ese derecho o interés que
praclaman, por lo menos inicialmente.

Asi las cosas, podemos definir la figura del sujeto en el procedimiento administrativo
como aquella persona -fisica o juridica- que tiene un nterés o derecho como posibilidad o
apariencia razonable, al inicio, de acuerdo con la peticién y con los documentos que la sus-
tentan, aun cuando en definitiva se demuestre que no es titular de ese interés ni de ese dere-

cho y que no tiene razon para pedir lo que pide.
En cuanto a la Administracion como sujeto principal, nos limitaremos a recalcar, lo ya

(36) Entrevista realizada al Lic. Eduardo Ortiz Ortiz. i

(37) “Es perfectamente pesible que una parte legitimada para actuar en cuanto que la presentacién que
hace permite creer en la posibilidad de que sea el titular del derecho que alega y de que se haya a-
graviado ese derecho, resulte derrotado después porque en definitiva se demuestra que el agravio no
existe”. Entrevista ya citada, hecha al Lic. Ortiz Ortiz.
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dicho lineas atrds, en cuantro serén tanto el 6rgano administrativo ante el cual debe desple-
garse el procedimiento, como aquel contra el cual se puede plantear la peticién, atendiendo,
en ambos casos, a su competencia, sea por la materia, grado o territorio, sea en su émbito
constitutivo o recursivo {28).

B. EL TERCERO ADHESIVO

El tercero adhesivo estd contemplado en el inciso segundo del artfculo 280 de la
LGAP. Es tercero adhesivo aquel que interviene para hacer valer un derecho o interés concu-
rrente, deduciendo pretensiones propias a condicién de que sean acumulables {39).

Es de tomar muy en cuenta que el tercero adhesivo interviene alegando un derecho
concurrente, no contrario u opuesto sino coincidente con alguno de lgs sujetos originales. Es-
ta parte se adhiere con su pretension a la de otro que se encuentra ya en el procedimiento. Se
presenta pues, a alegar su propio derecho o interés y a apoyar a la parte que ya funge como
principal en el procedimiento en concurrencia con ésta.

Asimismo, es preciso destacar que este tercero adherente, en relacién con la notifica-
ciébn que haya recibido, no debe haber dejado correr los términos que le permiten actuar,
pues ello serfa una burla al referido plazo de caducidad, como lo previene la frase final del in-
ciso primero del artfculo 280 LGAP. Esta figura es prictimante un sujeto principal que bien
pudo iniciar el procedimiento administrativo pero que por desconocimiento, o porque no fue
notificado, se presenta una vez iniciado el procedimiento, adquiriendo no ya por lo menos en
cuanto a denominacién, el caracter de principal, sino de tercero adhesivo. Como ejemplos
puede citarse los siguientes: 1- Por un acto administrativo se cancelan las concesiones otorga-
das a dos personas diferentes. Una de ellas impugna esa cancelacién ante el érgano adminis-
trativo respectivo, actuando como sujeto originario y principal. Otra afectada, luego de ini-
ciado el procedimiento, se presenta también pidiendo la revocatoria de! acto administrativo
que afecta a ambas. 2- Si un acto administrativo afecta a varias Juntas de Educacién, y una
de ellas Impugna el acto los que posteriormente se presenten se adhieren a la peticién de la
primera Junta solicitando la ilegalidad de la disposiciébn. Don Eduardo Ortiz también ejem-
plifica la figura con el caso de varios expendedores de café a los cuales se les cierra el nego-
cio. Uno de ellos aparece impugnando el acto administrativo y posteriormente los demés se
adhieren (40).

Nétese que el tercero adhesivo necesita los requisitos de una parte principal, pues debe
tener la apariencia de un interés directo, propio y actual o derecho subjetivo. Como se dijo,
{a diferencia bésica con el sujeto principal radica en un aspecto temporal, en que el sujeto ad-
hesivo se apersona tard(amente al procedimiento administrativo, debiendo tomarlo en la eta-
pa o fase en que se encuentre.

Por ser pricticamente, un sujeto principal, no requiere de la superviviencia o ¢constan-
cia del sujeto que inici6 el procedimiento. Puede que incluso esa parte principal desista, en
cuyo caso coirtinia el adhesivo con el procedimiento.

El tercero adhesivo requiere de un interés legftimo, propio y actual, pero, {podrfa un
adhesivo presentarse y no pedir nada para s{? Al parecer ello es posible, puesto que se presen-
ta en el procedimiento a apoyar las pretensiones del sujeto principal. De manera que apoya al
otro y no pide nada para sl. No obstante habrfa que cuestionarse sobre la posicién del mis-
mo, que para algunos se aproxima a la figura del coadyuvante. (41)

{38) Sobre el punto Véase: FERNANDEZ VAZQUEZ. Op. cit. Pp. 737 v ss.

(39) Ver Proyscto de la Ley General de Administracién Piblica. En Revista de la Contralorfe General de
la Repablica. Afie 111, diciambre de 1968, No. 9, Pég. 44.

(40) Entrevista citeda.

(41) Como ha dicho don Eduardo Ortfz Ortfz “...en el caso de los terceros que intervienen adhesiva-
mente, positivamente, a favor del premotor del expediants, pueden perfectemente apoyar sin hacar
pretensicnes a su favor. Es una parte que no pide nada, sino qua apoya o que pide aquél qua pro-
mavié el expadiente ... Jo importante es que al tercer interviniante pueds o no dedudir pretansionas
propias” Entrevista ya citada,
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C. TERCERO EXCLUYENTE

El tercero excluyente es un sujeto que posee en principio un deregho subjetivo o un in-
terés actual, propio ¥ legltimo pero no en forma concurrente como el atfhesivo sino en forma
antagonica, sea, en contra de una o ambas partes, seglin dispone et artheulo 280 inciso 1) de
la LGAP.

Esta figura también se encuentra con el obsticulo de los plazos de caducidad, puesto
que si habiéndosele notificado no se apersond dentro del término sefialado, puede perder una
oportunidad procesal.

Al igual que el tercero adhesivo, es una figura independiente de forma tal que si el suje-
to principal desiste, no por ello perece el excluyente, quien puede continuar con el procedi-
miento. Por supuesto se le aplicara la misma regla en cuanto a que atenderé el procedimiento
en la fase en que se encuentre, sin que por motivo de su ausencia deba reiniciarse la etapa
procesal precluida. Como ejemplo puede citarse la cancelacién de una concesién de |(nea de
autobuses. En un procedimiento A" impugna el acto por creerse lesionado. El verdadero
concesionario B se presenta afirmando que la cancelacion es nula, porque la concesion es su-
va, ¥y node A.

D. EL COADYUVANTE

La figura del coadyuvante es una de las més polémicas en el procedimiento administra-
tivo. El coadyuvante es aquél que se presenta, no con la apariencia de un derecho subjetivo o
interés actual, sino que el mismo sdlo tiene un interés indirecto y potencial, sea que el acto
no le depara directamente perjuicio, sino que puede derivarse de modo indirecto (42). Néte-
se que el coadyuvante no podrfa presentarse como parte principal o como tercero puesto que
no posee un interés actual y directo, puede incluso no poseer un interés propio. De forma tal
que el coadyuvante se presenta a fortalecer la posicion del sujeto principal alegando a su fa-
vor, en forma subordinada de tal manera que si la parte principal desiste o renuncia, el coad-
yuvante perece; es por tanto, una figura dependiente, con lo que no podréa pedir nada para sf,
ni cambiar la pretensién del que coadyuva (artfculo 278 LGAP)

Un aspecto innovador e importante de la LGAP en cuanto a esta figura es que la per-
mite tanto pasiva como activamente, por lo que pueden haber coadyuvantes tanto del pro-
movente como del sujeto pasivo {artfculo 277 LGAP.)

El coadyuvante podra presentarse en cualquier momento al procedimiento, pero debe-
ré tomar el mismo en |a etapa en que lo encuentre,

Su interés no es directo, ni actual, pero tiene que ser legftimo, utilizando el vocablo
como ajustado a Derecho (43). Asimismo, la apariencia de ese interés puede no ser la de un
interés propio, aunque este caso es susceptible de discusion.

Ejemplo de un coadyuvante con interés propio pero no actual serd de la Contralorfa
General de la Reptiblica, en el caso de que se abra un procedimiento administrativo contra
un organismo del Estado. Otro caso lo ser(a el del Instituto Nacional de Seguros cuando figu-
re como asegurador de un chofer que puede ser declarado culpable y por lo cual debera pa-
garse el seguro. O bien el mismo instituto actuando en un procedimiento donde a un funcio-
nario que tiene una podliza de Fidelidad, se le acusa de cometer un desfalco en alguna institu-
cion. Un dltimo ejemplo lo serfa un cliente del concesionario al que se le quiere cancelar ese
beneficio, el cual eventualmente sufrird un perjuicio si se cancela dicha concesi6n.

En definitiva, el coadyuvante es aquél que carece de interés actual por lo que intervie-
ne con un aparente interés indirecto, como simple colaborador de la parte activa o pasiva

(42) Luego veremos la distincion entre interés y perjuicio, por el momento solo basta indicar que para
efectos de la ley estdn intimamente unidos.

(43) “El coadyuvante es aquél que a la inversa de la parte principal o del interviniente, estd reclamando
un derecho o interés que no tiene todas las caracteristicas que tiene el derecho o interés de la parte
principal, sea porque no es actual, sea porque no es propio, pero, siempre tiene que ser legitimo.
Nunca se puede reclamar un derecho gue no esté amparado por la ley, siempre tiene que haber ar-
monlz entre lo que se reclama y lo que el Ordenamiento permite” Entrevista al Lic. Ort{z Ortiz,.ya

citada.
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con derecho a ser ofdo en cuanto no perjudique al sujeto que coadyuva, sin que pueda pedir
nada para s{ ni cambiar la pretensién'del que coadyuva. {44).

CAPITULO V
LEGITIMACION EN EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

A. DERECHO SUBJETIVO E INTERES LEGITIMO.

{Puede cualquier .persona ! ser parte en un precedimiento administrativo? ¢No es nece-
sario reunir algunos requisitos para ello? Estas cuestiones nos llevan necesariamente a un
campo de discusion sumamente acalorado. En efecto, no ha podido la doctrina ponerse de
acuerdo, en forma unanime. sobre los conceptos claves en esta materia: derecho subjetivo e
interés legitimo. (45) No obstante, en lo que si hay acuerdo es en exigir, para poder partici-
par en un procedimiento administrativo, la titularidad de un derecho subjetivo o un interés
legltimo. {46) .

Asi, nuestra Ley General de Administracién Phblica dispone: "“Podra ser parte en el
procedimiento administrativo, ademas de la Administracién, todo el que tenga un interés le-
gltimo o un derecho subjetivo que pueda resultar directamente afectado, lesionado o satisfe-
cho, en virtud del acto final.”" {art. 275). .

Resulta pues necesario, a pesar de la dificultad antes esbozada, entrar a analizar, y de-
limitar aunque sea brevemente, los conceptos de derecho subjetivo e interés legitimo, v, co-
mo concecuencia de tal delimitacion, el de interés simple.

Ambos conceptos otorgan al administrado la legitimacion necesaria para poder partici-
par en un procedimiento administrativo. Ahora bien, {qué debemos entender por legitima-
=ién? Esta surge por la circunstancia de ser el sujeto particular el titular de un derechn subije-
tivo o de un interés legitimo, afectados o extinguidos por la Administracion Pablica. (47)

De conformidad con lo expuesto por Gordillo (48), dos son los elementos esenciales
que caracterizan el derecho subjetivo:

- Una norma jurf{dica que predetermine concretamente cual es la conducta administrati-
va debida;
- Que esa conducta sea debida a un individuo determinado en situacién de exclusividad.

“Marienhoff, por su parte, sostiene que por derecho subjetivo debe entenderse en tér-
minos generales, el poder atribuido por el ordenamiento jur{dico a una voluntad, para la sa-
tisfaccion de intereses humanas, agregando que Bonnard concreta esa nocion diciendo que el
derecho subjetivo esta especialmente constituido por un poder de exigir, condicionado por la
existencia de una obligacién juridica que pesa sobre un sujeto pasivo y por el hecho de que
esta obligacion fue establecida en interfes del sujeto activo.” (49).

El ya citado autor Dromi, al referirse al derecho subjetivo y sus elementos diferencia-

(44) Sobre el coadyuvante, Cfr.: Proyecto de la LGAP, op. cit., pdg. 44; Actas de Discusion de la LGAP,
Acta No. 106, artfculos 279 al 285. :

(45) Inclusive, se ha afirmado: ""Ya no parece esencial la distincidn entre intereses legitimos y derechos
subjetivos puesto que todos en rigor, pertenecen a este grupo. Dehe otorgarse el importante titulo
de derecho subjetivo a los que tradicionalmente venian denominandose intereses legitimos. “DRO-
M1 (José Roberto) Derecho Subjetivo: Presupuesta de la Responsabilidad Publica. Revista de Cien-
cias Juridicas No. 39, San José, Colegio de Abagadas, Universidad de Costa Rica. 1979 p. 50.

(46) Sin embargo, nuestra LGAP contiene la figura del coadyuvante al cual se le permite participar a pe-
sar de que su interés sea derivado o no actual en relacién con el que es propio de la parte a la que
coadyuva. (art. 276) Debe agregarse, ademds, que puede observarse de la explicacion del Lic. Or-
tiz que la exigencia de la titularidad de un derecho subjetivo o de un interés legitimo estd referida a
que el sujeto tenga la apariencia de poseerlos. Entrevista realizada al Lic. Ortiz. .

(47) ESCOLA (Héctor José) Tratade General de Procedimiento Administrativo. Buenos Aires. Ediciones
Depalma, 1875, p 181.

(48) GORDILLO (Agustin) Procedimiento y Recursos Administrativos. Buenos Aires, Editorial Plus ul-
tra S.Al. y C. 1964 p. 48,

{49) ESCOLA, Op. Cit. p. 181.
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dores, lo hace en idénticos términos-que Gordillo, cuyas palabras ya hemos referido. Agrega
ademas Dromi, en lo que nos interesa, que quien.tiene un derecho subjetivo o un interés legf-
timo puede reclamar su reconocimiento tanto ante la Administraciébn como ante la jurisdic-
cién. (50).

El derecho subjetivo “implica la predeterminacidn normativa de la conducta adminis-
trativa debida a un individuo en situacion de exclusividad. Se trata de una actividad humana
imperativamente protegida. Genera un interés propio, excluyente de titularidad diferenciada
que habilita a exigir una prestacion también diferenciada. Es la figura subjetiva activa por ex-
celencia, modelo historico de ellas, que se edifica sobre el reconocimiento de un poder en fa-
vor de un sujeto concreto respecto de otro, imponiéndole a éste obligaciones o deberes en su
interés propio, que puede pedir hasta con tutela judicial.” (51)

El interés legitimo por otra parte, se caracteriza a su vez por algunos elementos esen-
ciales que lo distinguen. Estos rasgos diferenciadores son expuestos por Gordillo asf:

- Una norma juridica que predetermine concretamente cual es la conducta administrati-
va debida.

- Que esa conducta sea debida no a un individuo determinado, en situacion de exclusivi-
dad, sino a un conjunto de individuos en concurrencia.

- El individuo debe también tener un interés personal y directo en la conducta adminis-
trativa que impugna o por la que reclama.

Tales elementos los apunta dicho autor respecto del que denomina “interés legftimo
comiin’’; pero, se habla ademas del “interés legitimo especial”, el cual se caracteriza por:

- Ausencia de una norma que predetermine concretamente cdmo debfa ser la conducta
administrativa, y existencia en cambio de un Ifmite elstico, relativo, al cual la administra-
cién estd no obstante sometida. (Por ejemplo: desviacién de poder)

- Que el recurrente tenga un interés personal y directo;

- Sin que interese si hay relacién de exclusividad —individualidad— o en cambio concu-
rrencia de individuos. (52)

Escola, por su parte, sostiene que para que exista un interés legftimo es necesario que
éste se funde en la existencia de una norma jurfdica que le dé relevancia legal, y a la vez, que
determine la conducta que corresponde a la administracion en un caso cado. Ademas —conti-
nGa diciendo—, se requiere que esa conducta de la administracion sea debida, en virtud de la
misma norma juridica, a un sujeto determinado, pero no concretamente como tal, como titu-
lar de una relacién jurfdica exclusiva, sino como componente de un grupo de sujetos, dife-
renciado del conjunto general de la sociedad, pero a los cuales, en conjunto, se debe aquél
comportamiento administrativo. (563)

Se afirma, ademis, que el interés que produce la legitimacién debe ser personal y direc-
to: personal, en el sentido de que ha de proceder de la situacién jurfdica particular en que se
encuentra el administrado con relacién al acto, y en la cudl éste lo afecta; y directo, en el
sentido de que el efecto que debe sufrir el administrado debe ser consecuencia inmediata del
acto de que se trate (54).

Lo que se pretente es distinguir el interés legitimo del simple interés administrativo de
que cumpla la ley. Asf, por ejemplo, la jurisprudencia espaiiola ha sostenido que por interés

(50} Op. cit. p. 28

{51} DROMI, (José Roberta) Op. cit. p. 25.

(52) GORDILLO, Op. cit. pp 76 y 77. En igual sentido se manifiesta DROMI, Op. cit. p. 27.

(63) Op. cit. 183. Agrega este autor que es en esta circunstancia que radica la diferenciacién admitida
entre derecho subjetivo e interés leg(timo. En el primer caso —derecho subjetivo— la conducta de [a
administracion solo puede ser exigida por un finico sujeto, aunque pueda ser repetida posterior-
mente respecto de otros sujetosparalos cuales es también exclusiva e individual; en el segunde caso
—interés legitimo— el comportamiento de la administracién es debido a un conjunto de individuos
simulténeamente, es decir, en concurrencia, aunque solo una de ellas sea el que lo exige, pues es res-
pecto de él que se ha producide un efecto individualizade.”

(54) Asi, HEREDIA, Contralor Administrative sobre los entes Autdrquices. Buenos Aires, 1962, p. 106,
cCitade por Escola. Op. cit. p.184.
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directo debe entenderse “aquél que de prosperar la accién entablada originaria un benefitfio
juridico en favor del accionante.” {55) En definitiva, de lo que se‘trata es c'kj que el peticio-
nario justifique no ser un curioso o entrometido en la cuestion, ni chhar lm.came‘nte por el
interés publico: es decir, que debe ser plausible su interés, diferenciado del interés pablico
general (66). .

Una caracter(stica mas se predica del interés legitimo: debe ser actual y se refiere a que
tal interés debe derivar de la situacion presente del sujeto que pretende la legitimacion, y no
la de que pueda tener en el futuro o que haya tenido en el pasado. Pero debe observarse que
lo que debe ser actual no es el dafio o perjuicio, sino el interés en que el mismo no se produz-

ca. R . .. . .
En consecuencia, y por exclusion, cabe afirmar que el interés simple sera aquél que se

distingue por tres elementos:

- Una norma juridica que predetermine concretamente cuél es la conducta administra-
tiva debida. (actividad reglada o discrecional con limites juridicos)

—  Situacion de concurrencia; y

- Ausencia de un interés personal y directo del impugnante. {57)

Problema que se discute en doctrina es el de si el interés puede o no ser de caracter
patrimonial o moral, y no estrictamente juridico. Tal cuestion adquiere vigencia en nuestro
medio en virtud de los términos del ya citado articulo 275 de la LGAP:

... el interés de la parte ha de. ser actual, propio y legftimo y podra ser moral, cienti-
fico, religioso, econdmico o de cualquier otra indole.”

Por un lado se sostiene que el interés suficiente para conferir legitimacion o calidad de
parte a un sujeto de derecho, puede ser patrimonial o también moral. {58)

Por otra lado, se afirma que "e! interés debe fundarse en una relacién de exigibilidad
jurfdica. Por ello, no es admisible |a alegacion de un interés patrimonial o moral, que no seria
suficiene para legitimar al administrado’” {59). Escola, quien también es partidario de esta Gl-
tima tesis , sostiene que en el fondo lo que hay o existe es una transferencia de conceptos,
que una vez aclarada permite llegar, con un plantemiento mas correcto, a un mismo resulta-
do. Es menester, afirma, que ese interés patrimonial o moral esté amparado, sustentado, por
una norma jurfdica, mediante cuya invocacion se podra exigir su respecto y su vigencia. De
tal modo, continda diciendo, el interés patrimonial o moral, que seguira siendo tal desde el
punto de vista subjetivo y que incluso puede ser el (nico y verdadero motivo subjetivo del
accionar del particular, se transforma en un interés jurfdico, en un interés legftimo.

) .Como puecie facilmente observarse la discusién brevemente resefiada carece de Interés
practico, pues por ambos senderos se llega a un mismo resultado. Creemos que nuestra Ley
es bastante clara: el interés legitimador de la parte puede ser de fndole moral, religioso, cien-
tifico, etc. Al ‘menos en nuestro medio, y a la luz de esta disposicién, la controversia aludida
carece de sentido e importancia practica; no es mas que una discusion de caracter académico.

B. DELA REPRESENTACION,

) Se afirma en doctrina que los interesados en un determinado procedimiento adminis-
trativo pueden participar en él ya sea personalmente o por medio de representantes. Se ex-
cluye pues toda idea de representacion obligatoria impuesta al interesado que es capaz de ac-
tuar por sf mismo. Asf, el administrado goza del derecho de decidir si acude personalmente o
no a participar de un procedimiento de caracter administrativo; tal derecho incluye también
el supuesto del administrado que, actuando personalmente, decide continuar con un repre-
sentante, y viceversa.

(65) Citada por Escola, op. cit. p 185.

(56) GORDILLO, Op. cit.p 77

(57) Asi DROMI, op. cit. p 27. En igual sentido se expresa Gordillo.

(58) GORDILLO, Op. cit p 81. Dentro del concepto interés moral este autor incluye el religioso, inte-
lectual, filosdfico, artistico, etc. ]

(59) Asi GONZALEZ PEREZ, Los Recursos Administrativos. Madrid, 1960, p 53 Citedo por Escola.
op. tit. p 185, quien comparte esta posicion.
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Nuestra LGAP dedica Gnicamente dos artfculos a regular esta materia. En efecto, los
artfculos 282.2 y 283 se ocupan de su regulacion.

El primero de ellos lo que hace es establecer la regla general d_e que lo refen:e_nte a.la re-
presentacion, en lo que se refiere a los administrados, en el procedimiento administrativo se
regira por el Derecho coman.

El segundo, el 283, regula preferentemente la forma de la representacidn. Por un lado
establece que el poder se puede otorgar por cualquiera de los medios predispuestos por el de-
recho comdn, sea, por escritura pablica o por documento privado e incluso de palabra. No
obstante, respecto de las dos Gltimas formas regiran las limitaciones probatorias que estable-
ce el articulo 1251 del Codigo Civil. Por otro lado, dicho poder podré constituirse a través de
medios mas simples y agiles, acordes con la simplicidad y celeridad caracteristicas del proce-
dimiento administrativo. De este modo, bastara una simple carta autenticada por un abogado
o por la autoridad de policfa del lugar de otorgamiento para tener por constituido el poder,
“En cuanto a la representacion se da la novedad de expeditar al administrado la constitucion
de su representante profesional, eliminando formalismos innecesarios.”’ (60).

Por lo demss, todo lo relativo a las obligaciones del mandante y del mandatario, asf
como la terminacién del mandato, se dispondra, conforme se dijo, con arreglo a las disposi-
ciones del derecho comdn. (artfculos 1251 y siguientes del Cadigo Civil) )

Resulta interesénte, ante la escasa regulacion de nuestra LGAP en este gxt(grﬁqo,'c;t.ar
algunas normas relativas a este tema contenidas en la Ley de Procedimiento Admml:.:.tlra.tnvo
de la Republica Federal Alemana de 1977. Asi, por ejemplo, esta Ley preveé la posnblh'dad
de nombrar de oficio, un representante a las partes cuando estas no hayan comparecido,
cuando su personalidad sea desconocida, cuando por sus condiciones fisicas o mentales no
estén posibilitadas de participar en el procedimiento, etc.

También preveé dicha Ley el supuesto de que una instancia o peticién sea firmada por
un gran namero de personas (50 o mas), en cuyo caso se considera representante para el pro-
cedimiento al firmante designado para ello en la misma peticion.

Ademas la ley alemana, contiene una minuciosa y detallada regulacion en relacidén con
los representantes y los diversos supuestos que se pueden presentar, (61). Tal regulacion es
digna de tomar en cuenta a los fines de una eventual inclusién en nuestro derecho positivo
—al menos tomandola como modelo—, pues la remisién que hace nuestra Ley al derecho co-
mdn no resulta muy adecuada, sobre todo si se observa que los principios que inspiran el
procedimiento administrativo son muy diversos de los regidores del derecho comdn.

CAPITULO VI
LOS SUJETOS DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO:
COMPARACION CON FIGURAS AFINES DEL PROCEDIMIENTO CIVIL Y
DEL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

Una vez caracterizadas las diferentes figuras de los diversos procedimientos —civil, con-
tencioso administrativo y administrativo-- es procedente confrontarlas para observar algunas
de las diferencias mas destacadas entre unas y otras, y la posibilidad de figuras iguales o al
menos similares.

Estd harto sefialada la diferencia estructural entre el procedimiento administrativo y
los procedimientos de caracter jurisdiccional. Estos Gltimos obedecen a un patrén o forma-
cidn tripartita en la que una parte, como 6rgano imparcial dirige el proceso. El procedimien-
to administrativo en cambio conlleva la existencia de los sujetos principales, uno de ellos, la
Administracion que se ubica como sujeto peticionario o demandado y como 6rgano deciso-
rio, con lo que se lesiona el principio de la imparcialidad.

.En cuanto a sujetos principales, puede observarse la mayor amplitud del procedimien-
to administrativo, que tuteta un interés de cualquier indole, siempre y cuando sea legitimo.

{60) Proyecto de Ley General de Administracién Piblica. Revista de la Contralor fa General de Ia Repu-
bfica. No. 9 Afio 11 Diciembre 1969. p 44.
(61) Ley de Procedimiento Administrativo de la RFA. Op. cit. pp 483 y ss.
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En la fase jurisdicciénal, ya sabemos, esa tutela se restringe. bustanite.

En relacidn con los terceros, interesa sefialar cOme & restringe su participacion em et
procedimiento contencioso-administrativo, la cual serfa posible por la remisidn del artfculo
113 de la LRJCA al procedimiento civil.

Es importante destacar que, a pesar de los diversos contenidos terminoldgicos, los vo-
cablos coadyuvancia y tercerfa en el procedimienta civil llegar a equipararse (Véase artfculo
492 C.P.C).

Respecto del tercero excluyente, la LGAP utiliza la nocién en sentido distinto del
dado en el procedimiento civil, en donde se regulan figuras especificas para cada terceria,
con lo que encontramos la tercerfa exluyente de dominio y la tercerfa excluyente de prefe-
rencia (art(culo 492 CPC). )

Quiz3 la figura de tratamiento maés diverso es la del coadyuvante ya que, en los proce-
dimientos mencionados, se parte de puntos de vista diferentes. Mientras en el procedimiento
administrativo se da la coadyuvancia activa y pasiva, en el procedimiento contencioso se per-
mite tan solo la coadyuvancia pasiva, salvo en la lesividad, en que se admite la activa {ver ar-
ticulo 12 LRJCA). Cabe apuntar asimismo, que se trata de nociones distintas, puesto que en
el procedimiento administrativo se da la coadyuvancia por el simple interés potencial o inclu-
so impropio {artfculo 276 LGAP), mientras que en la LRJCA, en su artfculo 12 inciso prime-
ro, es terminante el exigir al coadyuvante un interés directo, con lo que no podrfa intervenir
una persona en tal calidad cuyo interés fuera indirecto. Si quisiéramos asimilai, con gran es-
fuerzo, alguna figura del proceso civil al coadyuvante contemplado en la LGAP' Gnicamente
para efecto comparativo's, .podrf amos mencionar la cita del deudor de una obliga'cién indivisi-
?;'3 \(/agggu(':g 3?3 del Cédigo Civil) y el coadyuvante garante citado en juicio {art(culo 1034

Por Oitimo, interesa comentar don aspectos de la LGAP en torno al procedimiento por
ella contemplado. El primero, relacionado con el litisconsorcio que se da en lo contencioso-
administrativo ¢Es posible un litoconsorcio sucesivo en el procedimiento de la LGAP? Ya
que la parte principal que se apersone después de iniciado el procedimiento se configura co-
mo un tercero-adhesivo o excluyente-, no se produce la figura conocida como litisconsorcio.
Sin embargo, sf es posiPIe, en el caso de que se presenten diversos sujetos al momento proce-
sal inicial, que se produzca la figura en comentario, tanto pasiva como activamente.

El segundo aspecto a mencionar es la sucesién o sustitucidn procesal del sujeto, puesto
que nuestra LGAP no contiene normas especificas sobre el punto. Por la norma conténida en
el artfculo 13 LRJCA, esto serfa posible. Al respecto COHSideram'os que el procedimiento ad-

ministrativo se ajustarfa a las normas comunes existente isi inci
364 y 368 de la LGAP. s por remisién del artfculo 9 inciso 2,

CONCLUSION

Las oonclusipnes de la presente investigacién las desglosamos del siguiente modo:

. .- La capacidad para ser sujeto del procedimiento administrativo, de acuerdo a la remi-
sion que hace la LGAP a la legislacion de Derecho comun, la tiene cuaiquiera que necesite la
tutela de su derecho subjetivo o interés legitimo en via administrativa extinguiéndose cuando
se produce la muerte aunque subsista la relacién procedimental. Respecto a la capacidad de
actuar en el procedimiento pueden comparecer los administrados que estén en pleno ejerci-
cio de sus derechos civiles, soluciondndose los casos de incapacidad procesal mediante sus re-
Presentantes legitimos encargados de suplir su incapacidad con arreglo a Derecho, cosa que
igualmente sucede con respecto a los grupos organizados con personalidad jurfdica.

) En cuanto a la Administracion Pablica, a diferencia de la situacién anterior del admi-
nistrado, son las normas de Derecho Publico las que regulan la “capacidad” o “incapacidad”
procesal del Estado y los diversos entes piblicos, atendiendo a su personalidad jurfdica debi-
damente constituida y competencia que les haya sido atribuida. Acepténdose, por algun sec-
tor de la doctrina, determinada personalidad administrativa en la impugnacion de ciertos ac-
tos, a drganos administrativos, aunque carezean de personalidad juridica propia.
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I.- En un concepto comprensivo de sujeto participante en el procedimiento adminis-
trativo ha de tomarse en cuenta, en primer lugar, que el érgano director del procedimiento
en cuanto encargado de dictar el acto final debe, al menos, considerarse competente a fin de
que pueda atribuir validez vy eficacia al acto dictado. En forma idéntica habré de ser, si la Ad-
ministracion es parte a la vez, para que los actos procesales sean efectuados legftimamente.
Respecto del administrado, la LGAP exige un derecho subjetivo o un interés legitimo, propio
y actual para los que son los sujetos principales, caracteristicas que deben presentarse en for-
ma aparente en la peticion suscrita por el administrado, ya que sera al final del proceso cuan-
do se determinara si efectivamente el peticionario es titular de aquel derecho o interés invo-
cado, distinguiéndose estos sujetos, principalmente por su aparicion temporal en el proceso.
Y ha de incluirse en este concepto aquellos sujetos que intervengan aparentando tener un in-
terés indirecto pero legitimo, aunque su intervencion se encuentra mucho mas limitada que
la que pueda tener un sujeto principal. La apariencia a que aludimos, en ambos casos, se en-
tiende referida al derecho subjetivo o interés legitimo que se presenta posible y que se des-
prende de los documentos presentados en su intervencion por el sujeto.

111.- Se diferencian el derecho subjetivo y el interés legftimo en que el primero consti-
tuye un poder de exigir que es atribuido a un sujeto determinado, en situacion de exclusivi-
dad; mientras que en el segundo, la conducta debida se exige a un conjunto de individuos en
concurrencia. En ambos casos, empero, existe una norma juridica que predetermina la con-
ducta a exigir.

El interés se considera legftimo en cuanto es apegado a Derecho, conforme al Ordena-
miento Juridico, la moral, las buenas costumbres. Actual, como aquel que es presente, no
conjetural, existente al momento del reclamo. Propio, en cuanto le pertenece al reclamante,
sin que encuentre por ello, excluida la parte pasiva del cumplimiento de estos presupuestos,
porque, de lo contrario, son oponibles las defensas correspondientes.

IV.- Son posibles dentro del procedimiento administrativo las figuras procesales deno-
minadas interviniente adhesivo y excluyente. Ambos actdan como partes principales, distin.
guiéndose de los sujetos primitivos u originarios en cuanto a su aparicion temporal a las que
se les impide burlar plazos de caducidad en atencién al principio preclusivo que gobierna el
proceso. El interés en que el tercero adhesivo, apoya sus pretensiones es concurrente y no
opuesto a las partes que ya intervienen, haciendo valer sus propias pretensiones, pero a la vez
apoyando a alguno de los sujetos primigenios. Por el contrario, el tercero excluyente aparece
interviniendo con un derecho o interés antagonico o contrapuesto a uno o a ambos de los su-
jetos procesales iniciales,

V.- El coadyuvante, a diferencia de los otros sujetos procedimentales, participa argu-
mentado a su favor un interés indirecto o potencial, el cual no es propio. Su intervencion es
cooperadora de ayuda, de apoyo a la parte principal, con lo que no puede alegar nada contra
el coadyuvado pero a la vez nada para si. Se da en sus dos variantes: pasiva o activa. Su parti-
cipacion dependiente se aprecia de manera clara a la hora del desistimiento de la parte que
coadyuva. Con este acto procesal cesa su intervencién, como parte accesoria que es, fenome-
no que afecta a los terceros intervinientes en poca cosa, pues el procedimiento continGa con
ellos sin los sujetos que hubieren desistido, a pesar de ser originarios de la relacién.

A diferencia del “coadyuvante” del proceso contencioso administrativo, — en que se le
exige interés directo para que pueda actuar en apoyo de la parte demandada, salvo el caso de
lesividad— el coadyuvente administrativo puede utilizar cualquier recurso administrativo en
tanto no le pare perjuicio aquel acto a su coadyuvado.

VL.- En un estudio comparativo de los diversos procesos estudiados {civil, contencioso
administrativo y administrativo), hemos de admitir que los posibles sujetos participantes no
sblo se diferencian en su nomenclatura, sino también de modo sustancial. Y ain cuando haya
similitud en ciertas- denominaciones, tal coincidencia de términos no puede llamarnos al
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errof, pues sus verdaderas estructuias juridicas Internas difieren totalmente. Ejemplifica lo
dicho el diverso trato que se otorga, segiin la diferente regulacién procedimental, a la figura
del coadyuvante; asf como la inclusién o no de ciertas figuras procesales, como sucede con
1os terceros adhesivos.

Ante tal situacién, el operador jurfdico debe demostrar el suficiente cuidado a fin de

permitir o no la participacion de los diferentes sujetos segin el proceso de que se trate.

10.-

1.

12.-

13-
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