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0.
PROLOGO

Un poder activo como es el que desarrolla la Administracion publica
requiere de una serie de garantias y condicionantes formales que aseguren,
desde el estricto cumplimiento de la legalidad, el acierto de las decisiones
adoptadas. Decisiones que, por si mismas, al estar vinculadas a la concre-
cion del interés general otorgando respuestas a las necesidades y expec-
tativa de los ciudadanos, implican un riesgo apreciable desde una triple
perspectiva:

e Riesgo juridico, por la posibilidad de incurrir en una patologia que
conduzca a un conflicto que deba ser resuelto en sede administrativa
o judicial, con posibilidad de anular la actuacion desarrollada malo-
grando el esfuerzo administrativo invertido.

¢ Riesgo econdmico, por los recursos materiales que pueden ser absor-
bidos sin ningun tipo de rendimiento publico o social, haciendo dismi-
nuir las oportunidades de mejora o, simplemente, de sostenibilidad a
largo plazo del interés general reflejado en el espacio de bienestar en
el que los ciudadanos pueden ejercer sus derechos y libertades a la
vez que cumplir con las obligaciones que le son propias.

¢ Riesgo democratico, tal vez el que puede parecer el menos apreciable
desde una perspectiva material o de mirada directa, pero real y de un
efecto demoledor para la estructura institucional del sistema politico.
Y es que los desaciertos o los comportamientos publicos inapropia-
dos generan un coste, no ya de reputacién individual o de gobierno,
sino de credibilidad y legitimidad de las instituciones actuantes, afec-
tando a la solidez del propio sistema politico. Son las buenas decisio-
nes las que hacen creible la democracia como objetivo fundamental
de atencién preferente.

Todas estas garantias y condicionantes que previenen y minimizan los
riesgos expuestos pueden ser reconducidas en la figura del procedimiento
administrativo que se convierte en un auténtico instrumento de legitimacion
de las instituciones y, particularmente, de la Administracién. Procedimiento
administrativo que, comun a todos los espanoles, no lo olvidemos, tiene un
respaldo constitucional.
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Estos planteamientos que el jurista escucha tempranamente en sus prime-
ros anos de formacion universitaria y que deberian ser confirmados con el
tiempo, mucho mas cuando se produce el desempeno electivo o selectivo de
funciones publicas, se relativizan o, directamente se cuestionan.

Es un clasico cuestionar otorgar a los pilares del bloque juridico admi-
nistrativo definidores del derecho a una buena administracion como funda-
mento de un buen gobierno, una péatina de cierta antigiedad o de modelo
superado por las nuevas técnicas o visiones de la gestion publica en las que
muchas garantias y formalidades (el propio procedimiento administrativo) se
consideran como un verdadero obstaculo ya que sus posibles ventajas no
alcanzan a compensar sus debilidades en forma de rigidez o dilaciéon tem-
poral para atender necesidades que requieren formulas de respuesta mas
simples y mas agiles.

Es maés, esa modalidad de fundamentalismo que supraordena una pre-
tendida superioridad de la decision del electo politico frente a la que llega a
imponerle o mas bien, reconducir, la legalidad y sus formalidades, sitdan al
Derecho Administrativo o sus aspectos mas limitadores de la arbitrariedad,
fuera de la cartilla ideolégica de correccion y gobierno que algunos, con una
fuerza social y politica nada desdenable, tratan de imponer.

Si estuviéramos en el orden politico-juridico orwelliano de 1984, la situa-
cién que se vive o que, en algunos casos (cada vez con mas frecuencia) se
observa, seria un buen ejemplo de «bipensar». Se tiene que reconocer la
imperativa vigencia de las exigencias procedimentales por mandato legal,
pero a la vez no hay empacho en mantener una cierta laxitud con el cum-
plimiento y, poco a poco, los elementos medulares del procedimiento y sus
garantias se devallan por falta de atencién o interés real en su verificacion,
alcanzado de hecho un efecto abrogatorio.

En el caso de los 6rganos colegiados podemos tener un buen ejemplo.
Precisamente en esta tipologia de érganos en los que la formacién de su
voluntad requiere de reglas formales que garanticen el acierto y legalidad de
las mismas, pueden identificarse comportamientos que lejos de reflejar for-
malidad y garantia en la toma de decisiones de evidente trascendencia juri-
dica y econdmica, parecen mostrar una toma de acuerdos meramente grupal
en la que las garantias de la convocatoria, plazos, acceso a la informacién o
adopcién de acuerdos llegan a tomarse como meras orientaciones sujetas a
la conveniencias del momento, al interés de los miembros del 6rgano o al de
la mayoria de ellos.

El incremento de la conflictividad judicial sobre la materia acredita estas
afirmaciones y son los fallos judiciales una pasarela Unica por la que desfilan
omisiones e irregularidades de un grosor que llegan a causar estupefaccion vy,
sobre todo, sonrojo juridico. Reuniones sin convocatoria previa, incorporacion
sobrevenida de puntos a tratar en el orden del dia, imposibilidad de acceder a
la documentacioén, actas declaradas confidenciales o la cualificacién del crite-
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rio individual de los miembros del érgano frente a la regla de la mayoria, son
algunos ejemplos que muestran la facilidad con la que se altera la regulacion
de la organizacion y funcionamiento interno de los drganos colegiados.

Ante este escenario, la figura del secretario, en general, y el desempeno de
su funcién certificante, en particular, se muestra como una pieza esencial en
el engranaje de funcionamiento de los érganos colegiados, otorgando el sen-
tido de técnica y profesionalidad que todo 6rgano administrativo debe anu-
dar en su actuar como, recordemos, factor legitimador y garantia de acierto.

Solo un funcionario de carrera, como auténtico profesional al servicio del
Estado tal cual reclamaba Azana en 1934 como necesidad de la burocracia
espanola, es capaz de identificar la importancia del secretario del érgano
colegiado y las potestades que por tal condicién le son habilitadas para ser
desempenadas en garantia del buen funcionamiento de aquel.

Solo un funcionario de carrera, desde una impecable perspectiva técnica
y una correctisima metodologia, es capaz de construir todo un sistema de
fundamentacién legal y doctrinal sobre ese integrante del 6rgano colegiado
que es el secretario. Obligado componente que por si mismo es, como se ha
dicho, una garantia del poder activo que puede llegar a desplegar un érgano
colegiado en cualquier area en la que el legislador le haya atribuido alguna
competencia, todas ellas relevantes para el buen fin del interés general y su
atencioén a largo plazo. Auténtico rompiente e inhibidor de malas practicas.

Solo un funcionario de carrera con vocacion de servicio, actitud de cum-
plimiento e interiorizada vocacién de servicio es capaz de apostar por un
tema que, como diria BIELSA, no es de los que seducirian a la mayoria para
su cultivo.

Lo cual confirma el buen juicio en la eleccién del tema por cuanto, en
no pocas ocasiones, son solo unos pocos, una minoria, los que mantienen
la distancia visual sobre lo que es verdaderamente importante para el bien
comun, para el interés general, sin caer en la ceguera social e institucional
por falta de atencién que hoy se configura como un problema que compro-
mete la propia supervivencia del sistema.

Pero sobre todo hay que reconocer valentia en la opcion elegida al saber
que, frente a la extendida burocracia de faroleros y la tirania de sus estudios
y propuestas, la eleccién de un tema propio de la ortodoxia de la Administra-
cion no es lo mas frecuente, aunque, si es lo que, sin duda, mas se necesita.

La mejor aportacion al trabajo de otros muchos funcionarios y operadores
que habran de asumir la responsabilidad de la secretaria de un érgano cole-
giado, es presentar un andlisis serio y riguroso de una figura y sus funciones
que, pese a su importancia, ha sido muy poco atendida por la doctrina y en
la actualidad alejada del punto de mira de esas nuevas tendencias en materia
de gestién publica que olvidan o no quieren entrar en areas del saber y la
practica administrativa que conducen a definir los perfiles del buen gobierno
a través de la buena administracion.
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Ese funcionario publico es D. José Joaquin Jiménez Vacas, autor de esta
monografia que tengo el honor de introducir.

Una monografia que es el fino destilado de una tesis doctoral defendida
en la Universidad de Salamanca, valorada por el tribunal que la juzgd con
la maxima calificaciéon académica, sobresaliente cum laude, y el reconoci-
miento adicional de ser premio extraordinario de doctorado.

El futuro de la Administracién, de una Administracién estable y profesio-
nal con capacidad para garantizar el interés general a largo plazo, recae en
funcionarios ejemplares como D. José Joaquin Jiménez Vacas que llevan su
vocacion de servicio mas alld del desempeno profesional, contribuyendo a
que los estudios de Derecho Administrativo se enriquezcan con el trabajo
robado a su tiempo libre y, lo que mas cuesta, a su familia.

Se agradece que editoriales como COLEX reconozcan este mérito, facili-
tando la publicacién de esta monografia, expresando con ello un compro-
miso por el Derecho Administrativo que minimiza el riesgo que supone toda
actividad publica en cualquiera de sus diversas modalidades.

Y, sobre todo, muy particularmente, agradezco que, a través de esta obra,
mi nombre quede vinculado al de un encomiable profesional publico e inves-
tigador de referencia que, a través de la autoridad que impone un trabajo
bien hecho, hace el mejor servicio que requiere Espana de todos nosotros,
para orgullo de su familia y quienes le conocemos.

Pedro T. Nevado-Batalla Moreno

Profesor Titular de Derecho Administrativo Universidad de Salamanca
(USAL)
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1.
APERTURA: NOTA DEL AUTOR

«El que lo vio lo atestigua, y su testimonio es valido,
y él sabe que dice la verdad para que también vosotros credis».

(Evangelio de San Juan 19, 35)

Conforme recuerda la teoria del érgano, acunada por GIERKE (1880), la
organizacion administrativa se resuelve en érganos y cada Administracion, a
partir de su personalidad juridica, actla y exterioriza su voluntad de acuerdo
al principio de competencia, a través de los 6rganos que decide crear con
base en su potestad de autoorganizacion.

La Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico
(LRJSP), acoge una concepcion clasica de 6érgano administrativo. Desde
punto de vista estructural, los 6rganos administrativos pueden clasificarse
en unipersonales y colegiados. Son unipersonales aquellos en que su titular
es una persona fisica. Por el contrario, resultan colegiados aquellos en que
la titularidad queda confiada a un conjunto de personas que concurren a
la formacion de la voluntad del 6érgano. Asi, el modelo colegial (collegium)
quiere responder a una formacion horizontal de los actos y a la concurrencia
de voluntades, buscando ponderacion de puntos de vista entre los miembros
del 6rgano; extremo del que deriva un peculiar régimen juridico, pues si en
los unipersonales la voluntad es la manifestada por su Unico titular, en los
colegiados debe seguirse un procedimiento con término en alcanzar cons-
tancia de la «voluntad administrativa colegiada».

En las fases que integran el procedimiento administrativo para formacion
de la voluntad de los 6rganos colegiados, resulta esencial la funcién atribuida
a su secretario, como «fedatario publico» en relacidon a los actos de certifica-
cién que aquel acredita y expide bajo su responsabilidad (actas, certificacio-
nes), con caracter exclusivo, de acuerdo con lo previsto por los articulos 16.2
y 19.4.e) de la vigente LRJSP.

La forma del procedimiento colegiado es verbal y, por consecuencia, oral
es la forma del acto colegiado, excepcion a la regla escrita de los actos admi-



EL ACTO DE CERTIFICACION

nistrativos. La oralidad, en desarrollo de cada sesidon y en la adopcién de la
voluntad, requerira, por lo tanto, de la ulterior documentacion escrita y, para
asegurar que el acto que ha de ser protegido desde el documento publico en
que queda fijado reune los requisitos precisos, exige la ley intervencion de la
figura del secretario, en que deposita la plena confianza.

La LRJSP prevé, con caracter basico, en efecto, que los 6rganos cole-
giados tendran un secretario que podra ser miembro del propio érgano o
una persona al servicio de la Administracion correspondiente. Integrante del
organo, le corresponden funciones especiales para su funcionamiento como
lo son velar por la legalidad formal y material de sus actuaciones, certificar
éstas y garantizar que los procedimientos y reglas de constitucién y adop-
cion de acuerdos son respetados.

Por consecuencia —ex lege — la funcion del secretario del érgano colegiado
deduce responder a principios de objetividad e imparcialidad, de capacidad
e idoneidad, por sus necesarios conocimientos en Derecho para ejercicio de
dicha funcién de «fe publica». Funcién de naturaleza medial o instrumental
hacia otras, publicas o privadas, en que, por razones de seguridad juridica e
interés general, se haga necesaria constancia de certeza.

Esto es, sin lugar a duda, una distincion, un privilegio, pero también un
deber que la ley impone al fedatario publico, pues si el privilegio honra y
eleva, también exige. Asi, el secretario del 6rgano colegiado es encargado de
la funcidon consistente en recibir y dar forma legal a los documentos publicos
emanantes del conjunto de personas que concurren a la formacién de volun-
tad del 6rgano; redactando aquellos de forma y manera adecuada a su fin y
confiriéndoles autenticidad. Dicha facultad quedard complementada con las
de conservar los originales de aquellos y expedir copias que den fe cierta de
su contenido («autenticadas»).

Defendia D. MIGUEL DE CERVANTES SAAVEDRA, en el prélogo de £/ ingenioso
hidalgo Don Quijote de la Mancha, a comienzos de 1.605, la necesidad de
presentar la historia «monda y desnuda», sin ornato ni la innumerabilidad y
catalogo de los acostumbrados sonetos, elogios y epigramas, que al principio
de los libros suelen ponerse. Digamos entonces, sencillamente, que la pre-
tensidn de esta investigacién es deducir, en Derecho, y después de examinar
en clave actual el concepto de la funcién publica certificante, su mision, su
vision y su valor publico, particularizando en la actividad del secretario del
6rgano colegiado estudiando, detenidamente, los elementos que intervienen
en el ejercicio de la funcién citada. Les invito a acompanarme, por favor, en
esta apasionante aventura.
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2.
APROXIMACION

«Del funcionario se espera, no solo que observe estrictamente la ley positiva
sino también que practique valores como la imparcialidad, la independencia,
la equidad, la lealtad, la anteposicion del interés general al propio,

o la probidad en el servicio publico».

J. GoMA LAaNzON (2009)!

En Derecho, casi todo es discutible.

En ello reside, sin embargo, uno de sus mayores atractivos. En ello, radica
un incesante estimulo para el perfeccionamiento, para la sosegada reflexion,
para la busqueda de soluciones justas a los problemas concretos.

El Jurista no es, por lo tanto, un hombre de leyes. Es un hombre de Derecho.

Y el Derecho es una ciencia social viva, al servicio de la vida misma. Los
flujos politicos, tecnoldgicos, culturales, econémicos y sociales determinan
un incesante proceso de constante adaptacion del Derecho a los principios
generales de la organizacion social a que aplica, sin perder de vista, nunca,
la consecucion de la Justicia como logro primario e irrenunciable.

La interpretacion y aplicacién del Derecho, asi, no debe ser rigida, ni esta-
tica. Cada dia surgen nuevas normas, Instituciones, nuevos retos, nuevas
necesidades y exigencias. En suma, una nueva problematica que debe solu-
cionarse a través de una verdadera labor de integracién y de creacién del
Derecho, labor en que la Funcién Publica desempena, y debe seguir desem-
penando, un papel primordial.

Esta circunstancia exige, en el funcionario publico, toma de conciencia de
las necesidades reales de la vida practica y una formacion juridica suficiente
para poder hacer y ejercer sus funciones con prudentia romana; lo que equi-
vale a decir, como verdadero JuristaZ.

1. Ejemplaridad publica, Taurus, Madrid (2009), vid. pag. 269

2. El manejo del Derecho es una técnica refinada y dificil, que no suele estar al alcance de
todos los funcionarios [...] Los funcionarios, en suma, hay casos en que no aplican el
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Certificado, en Derecho administrativo, es el documento publico en el que, bajo fe y palabra
de la persona que lo confecciona y firma, se hace constar un hecho, acto o estado de las cosas,
sin incorporar ningun tipo de declaracion de opinién.

Las certificaciones, como resultado de la funcién certificante del secretario del 6rgano co-
legiado, son declaraciones de conocimiento, no de voluntad ni de juicio, del acto colegiado,
expedidas, con el visto bueno del presidente, en los términos y con el contenido en que se
adoptaron por el érgano.

La proteccion por el ordenamiento juridico de las certificaciones resulta decisiva, ya que la
veracidad del certificado expedido por secretario se presume con efecto propio y absoluto por
su eficacia sustantiva, pues queda cubierta por la fe publica y por su eficacia probatoria iuris
tantum. La protege el propio concepto juridico de la fides publica: su validez y legitimacién se
presumen mientras no se demuestre lo contrario con otras pruebas.

La funcion —quiere concluirse por esta investigacion— se cumple a través de un verdadero
acto administrativo, «de certificacion», que proporciona prueba y que, ademas, lleva consigo el
poder o facultad de dar fe, que garantiza autenticidad, o certeza, sobre el fondo del documento
publico en que adopta forma.

Asi, el objeto de la presente investigacién ha sido relativo no a los actos administrativos en
general, sino a una especie muy acotada de aquellos: los actos de certificacién. Concretamente,
los emanados del secretario de los érganos colegiados, a la luz de la vigente normativa.

Los resultados obtenidos permiten conocer los aspectos juridicos de la funcion certificante
y su resultado en el acto de certificacion; habiendo concluido definida la naturaleza juridica de
dicha funcién de fe publica de las actuaciones de los 6rganos colegiados, como exclusiva de
su secretario, su misién, visiéon y valor publico, asi como la pertinencia, a la luz de la vigente
normativa, de que el secretario reina la condicién de funcionario, preferentemente titulado en
Derecho, dada la funcién certificante, o de fe publica, que se le encomienda.

JOSE JOAQUIN JIMENEZ VACAS

José Joaquin Jiménez Vacas (Madrid, 1981) esposo de la arquitecta Carmen
Larrea y padre de dos hijos, es Doctor en Derecho por la Universidad de
Salamanca (USAL); desde 2009 funcionario de carrera del Cuerpo Técnico
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