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1. Introducciéon

julio de 1958 (LPA) establece que «en_todos los Ministerios ci-

viles existird una Oficina de Iniciativas y Reclamaciones, de-

pendiente de las Secretarias. Generales Técnicas o; en su defecto,
de las Subsecretariasy.

En recientes disposiciones se ha subrayado la importante funcion

de estas Oficinas en orden a las llamadas relaciones publicas (1), con

E L articulc@de la Ley de Procedimiento administrativo de 17 de

(1) Vide PreaAmbulo de la Orden de 17 de septiembre de 1962, que aprueba
el Reglamento de las Oficinas de Informacién, Iniciativas y Reclamaciones
en el Ministerio de la Gobernacion. Vide igualmente Preambulo de la Orden
de 21 de marzo de 1963, que aprueba el Reglamento de la Oficina de Inicia-
tivas y Reclamaciones en el Ministerio de Industria.
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lo que esta terminologia parece gue va a tomar carta de naturaleza
en nuestro pais pese a las reservas que se formulan al respecto por
la doctrina (2).

Un principio elemental de claridad expositiva obliga a tratar
separadamente la dualidad de aspectos que ofrece la actuacién de
estas Oficinas y que se refleja ya en su propia denominacién. ¥ al
hacerlo nos serviremos de una sisteméatica semejante a la gue hemos
utilizado en otro lugar para estudiar las Oficinas de informacién (3).

Advirtamos desde ahora que este trabajo se redacta con una
preocupacion fundamentalmente juridica, de forma que los aspectos
puramente téenicos que el funcionamiento de estas Oficinas presenta
quedan en principio fuera de nuestro angulo visual.

2. “Oficinas de Iniciativas
2.1. PRECEDENTES Y REGULACION ACTUAL

Las Oficinas de Iniciativas carecen de precedentes en la Adminis-
tracion publica espafiola, siendo reguladas por primera vez en la LPA.
Bien es verdad que tampoco en otros paises la Administracion pu-

- blica les ha prestado atencién hasta tiempos muy recientes. Asi,
en Estados Unidos se comenzaron a implantar estos sistemas de

(2) Véanse, por ejemplo, las observaciones de FRANCISCO ANSON OLIART :
Aspectos sicosociologicos de la funcion publica. Apuntes del Curso de Forma-
cién de la I Promocion de Técnicos de Administracién Civil, editado a ciclostyl
por el Centro de Formacién .y Perfeccionamiento de Funcionarios (Alcala de
Henares, 1962, p. 19), Por lo que respecta al tratamiento conjunto- de «Rela-
ciones humanas y Relaciones publicas», véase lo que dice PHILIP R. MALONE,
que ha venido prestando servicios didacticos y consultivos en materia de
Administracién publica, bajo la direccién del Centro de Formacién y Perfec-
cionamiento de Funcionarios en cumplimiento de acuerdo con el Public Admi-
nistration Service, en su Memordndum del 18 de junio de 1963 : «No puedo
dejar de mencionar quela denominacién «Relaciones Humanas y Publicas»
causa la ingrata impresién de que el publico no es humano. Esta observacién
frivola evoca otra mucho més seria, o sea la poca relacién que realmente
existe en la Administraciéon y en la légica, entre «relaciones humanas» y «rela-
ciones publicas», aquélla teniendo tanta afinidad con Administracién de per-
sonal, que las dos pueden considerarse como facetas del mismo asunto, mien-
tras que ésta no se relaciona estrechamente con ninguna otra materia que
integra el curso. Estd volviéndose tradicional el concepto conjunto de «Rela-
ciones Humanas y Publicas», pero tal vez no sea demasxado tarde para recon-
siderar la conveniencia de esta vinculacién.»

//7 (3) Cfr. nuestro trabajo El articulo 33 de la Ley de Procedimiento admi-
/ nistrativo, «DAv», nﬁm~.@: diciembre 1962, pp. 33 y ss.
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iniciativas y sugerencias en 1954 En la empresa privada, en cambm
vienen utilizandose desde mucho antes, 1o mismo en Espafia que en
otros paises (4). )

El -articﬁlo@}?‘l), de la LPA establece estas Oficinas en todos los
Ministerios civiles, Organismos autonomos, y en general, en_todas
las grandes unidades administrativas.

En uso de la facultad que le otorga la Disposicion final 2.2 de
la LPA, la Presidencia del Gobierno dicté la Orden de 5_de enero
deg}_Q/gQ por la que se dan instrucciones generales y comunes sobre
la orgamg:g.'cxon atr1buc1ones y funclonamlento de las Oficinas de
Iniciativas y Reclamac1ones a fin de que los Orgamsmos que han
de implantarlas tengan una pauta para el func1onam1ento de sus
respectivas Oficinas (5).

Un Decreto de 19 de gnero de 1961, refrendado por la Pres1denc1a
del Gobierno, organizé el Servicio de Asesoramiento e Inspecciéon
de las Oficinas_de Iniciativas y Reclamaciones creado en el articu-
1o 34 de 1a LPA (6).

I-E Orden de Presidencia de 5 de_enero de 1959, antes citada, en
su norma 16, facultaba a las Secretarias Generales Técnicas de los dis-
tintos Departamentos para dictar las normas que, en desarrollo de
aquellas instrucciones, consideren necesarias o convenientes a las
peculiaridades propias de cada Ministerio. Algunas disposiciones se
han dictado en este sentido (7).

(4) Para un conocimiento méas amplio del establecimiento de sistemas de
sugerencias en BEstados Unidos, Puerto Rico y Espafia, cfr, JULIAN GIMENEZ
ARRIBAS : Iniciativas y sugerencias,: «DA», nam. 49, pp. 42 y s.

27 (5) Esta Orden de 5 de enero de 1959 —publicada en el Boletin Oficial del
! Estado (BOE). del dia 6— contenia una importante errata que fué rectificada
en el BOE del dia 27 en la forma anénima que suele utilizarse en estos casos
y que fué censurada ya por NicoLAs PErEz SERRANO : Las erratas en las Leyes,
«Revista Facultad de Derecho Universitario de Madrid» nuim. 2, 1957, pp. 293 ss.

(6) Creemos que vale la pena subrayar —como lo hacemos en el texto—
la expresion que utiliza el referido Decreto. Porque una primera lectura del
parrafo 3) del articulo 34 —la Presidencia establecerd un servicio, etc.— podria
hacer dudar de si en él se creaba ya el Servicio o se ordenaba su creacién en
el futuro. Acertadamente, a- nuestro modo de ver, el Decreto en cuestién con-
sidera que el Servicio fué ya creado en la LPA, con 1o que se viene a ratificar
el caracter de norma directa e inmediatamente obligatoria de ésta como de
las demés normas del capitulo I del titulo III de la LPA.

. () En relacién con las oficinas de iniciativas y reclamaciones, aparte de
la Orden fundamental de 5 de enero de 1959 —que citaremos en lo sucesivo :
Reglamento de 5 de enero de 1959 (Presidencia)— se han dictado otra serie
de disposiciones como las que a continuacién resefiamos.

Una Orden de 20 de octubre de 1958, del Ministerio de Hacienda, encomend6

-
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2.2. ORGANIZACION

2.2.1. Emplazamiento

Las Oficinas de Iniciativas estaran situadas en la sede princi-
al de cada Departamento, Organismo auténomo o gran unidad ad-
,ministrativa, en zona de facil acceso al publico e inmediatas o pro-
!ximas a las Oficinas de Informacidén, con las que guardaran estrecha
, relacions (8). ’
N «Cada Organismo determinard la unidad administrativa que ha
de integrar su respectiva Oficina de Iniciativas y Reclamaciones,
teniendo siempre en cuenta lo dispuesto en el numero 2 del articu-
1o 2.° de la LPA» (9).

al Servicio Central de Informacién para la gestidn e investigacién de los tribu-
tos 1a organizacién de la Oficina de Iniciativas y Reclamaciones.

En el Ministerio de Asuntos Exteriores, una Orden de 8 de enero de 1959
ha dispuesto la creacion de una Oficina de Iniciativas y Reclamaciones, depen-
diendo de la Subsecretaria, a través de la Direccion General de Régimen Inte-
rior, supeditdndose, en cuanto a organizacién, atribuciones y funcionamiento
a las normas contenidas en la Orden de la Presidencia del Goblerno de 5 de
enero de 1959.

En el Ministerio de Hacienda, una Orden de 15 de diciembre de 1960 regula
el procedimiento para tramitar iniciativas de los administrados.

La Orden de: 17 de septiembre de 1962 regula el funcionamiento y activi-
dades de estas oficinas en el Ministerio de la Gobernacién. Citaremos - Regla-
mento de 17 de septiembre de 1962 (Gobernacién).

Una Orden de 21 de marzo de 1963 ha aprobado el Reglamento de la Oficina
de Iniciativas y Reclamaciones en el Ministerio de Industria. Citaremos Regla-
mento de 21 de marzo de 1963 (Industria).

Una Orden circular de 27 de febrero de 1962, de la Direccién General de
Correos, reguladora del Servicio de Informacion en las Oficinas de Correos y
Centros de Telecomunicacion previene que el Servicio de Informacién de cada
Departamento, en cumplimiento de lo establecido por la norma 9 de la Orden
de 22 de octubre de 1958, remitird a la Oficina de Informacién, Iniciativas y
Reclamaciones de la Direccidn General de Correos las sugerencias que reciba,

. asi como las quejas a que se refiere el articulo 77 de la LPA.

En algun caso, la disposicién reguladora de la Oficina departamental existe,
pero no se ha publicado en el Boletin Oficial del Estado. Asi ocurre, por ejem-
plo, en el Ministerio de Obras Publicas, donde se ha dictado la Orden de 6 de
abril de 1959, la cual, que sepamos, no ha aparecido en el diario oficial. Como
dato curioso merece ser anotado que el Reglamento-—que figura como anexo
a esta Orden— no responde a la estructura tradicional en nuestros textos
legales (articulos, capitulos, secciones, etc.), sino que adopta una estructura
normalizada. Citaremos Reglamento de 6 de abril de 1959 (Obras Publicas).

(8) Norma 1 del Reglamento de 5 de enero de 1959 (Presidencia).

(9) Norma 2 del Reglamento de 5 de enero de 1959 (Presidencia). El apar-
tado 2) del articulo 2.° de la Ley dice asi: «Se entenderd por Negociado la
unidad administrativa inferior de los distintos Departamentos ministeriales y
Organismos auténomos, y Seccion, la unidad que agrupe dos o méas Negociados.»
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«Los Departamentos ponderaran la conveniencia de crear en cada
uno de ellos un Comité de Iniciativas, cuya misién sera examinar
las sugerencias informadas y tramitadas por la Oficina correspon-
diente, elevando a la superioridad propuesta motivada en orden a
su aceptacion o desestimaciény (10).

2.2.2. Horario

<El horario minimo de las Oficinas de Iniciativas y Reclamaciones
serd de las diez a las catorce horas y de las diecisiete a las dieci-
nueve, con facultad del Jefe del Departamento de ampliarlo si se
considerase preciso» (11).

2.2.3. Personal

«Estaran a cargo de funcionarios con categoria administrativa
no inferior 9 la de Jefe de Negociado, y tanto a su titular como el
personal a sus érdenes se designari entre aquellos que cuenten con
especiales dotes de comprensién de las aspiraciones del publico y
conocimiento de los asuntos y competencias-de los diferentes servi-
cios administrativos» (12). Porque como ha dicho John W. Macy,
Director ejecutivo de la Comisiéon de Servicio Civil de los Estados
Unidos, los sistemas de iniciativas «son hoy algo mas que un meca-
nismo llevado por la mecanégrafa en sus ratos libres...» Requieren
un especial cuidado y atencién incluso de los mas altos niveles de la
organizacion (13).

2.3. ATRIBUCIONES

Conforme al articulo 34, 1), de la Ley de Procedimiento adminis-
trativo estdn encargadas estas oficinas de «recibir, estudiar y fo-
mentar las iniciativas de los funcionarios y del publico conducéntes

(10) Norma 4 del Reglamento de 5 de enero de 1959 (Presidencia). Este
Comité existe,” por ejemplo, en el Ministerio de la Gobernacién, donde lo es
la Comisién Delegada de la Junta de Jefes del Departamento (articulo 18 del
Reglamento de 17 de septiembre de 1962), También en el Ministerio de In-
dustria (articulo 16 del Reglamento de 21 de marzo de 1963). Igualmente en
¢l Ministerio de Obras Pablicas (normg 1,6 del Reglamento de 6 de abril de 1959).

(11) Norma 5 del Reglamento de 5 de enero de 1959 (Presidencia),

(12) Norma 3 del Reglamento de 5 de enero de 1959 (Presidencia).

(13) Cit. por JULIAN GIMENEZ ARRIBAS : Iniciativas y sugerencias, «DA», ni-
mero 49, p. 46. :
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a la mejora de_la _esiructura, funcionamiento y personal de los ser-
vicios administrativos».

Parece que en esta redaccién se ha procurado recoger los tres
aspectos fundamentales de ese movimiento general de moderniza-
cion y perfeccionamiento de la Administracién publica gque se ha
dado en llamar Reforma Administrativa (14). Estos aspectos hacen
referencia a la reforma organica, funcional y buro_t_:rd/atica, ¥ se alude
expresamente a ellos en la Exposicién de motivos de la Ley de Bases
de Funcionarios civiles del Estado (15).

Por ello, la redaccion de la LPA nos parece mas exacta que la
descriptiva, que emplea el Reglamento de 5 de enero de 1959 (Presi-
dencia): «Compete a estas oficinas recibir e impulsar aquellas inicia-
tivas que se refieren a la mejora economica de los servicios, al mayor
rendimiento _del trabajo personal, a la supresion de tramites_in-
: nec_egq.rios, a la comodjc}ad de los administrados, y en general, a
cuanto se encamine a la mayor perfeccion de los servicios publi-
cosy (16). El Reglamento de 17 de septiembre de 1962 (Gobernacion)
' utiliza casi estas mismas palabras para definir la iniciativa. «Se

entenderd por iniciativa —dice— toda idea 0.8 gerenma. que formu-

len el publico o los tuncionarios, encaminada al mejoramiento inter-
no de la organizacion administrativa, a la supresion de tramites
innecesarios, a la comodidad de los administrados o al mejor rendi-
miento del personal, y, en general, al perfeccionamiento de los ser-

vicios publicosy (17). También el Reglamento de 6 de abril de 1959,

del Ministerio de Obras Publicas, utiliza una redaccién similar (18).

Tanto la Ley de Procedimiento —que habla de «for‘rgntar»— como
la Orden de la Presidencia —con la expresion «imﬁpﬁilsar»— aluden

(14) En este sentido LOPEz RoDO : Discurso ante el Pleno de’ las Cortes
Espafiolas en defensa del Dictamen de la Comisién de Leyes Fundamentales
y Presidencia del Gobierno sobre el Proyecto de Ley de Procedimiento admi-
nistrativo, recogido en la edicién de esta Ley en la Coleccién Textos Legales
del Boletin Oficial del Estado. El hecho de que las Secretarias Generales Téc-
nicas tengan encomendada una importante mision en orden a la reforma
administrativa (articulo 19, num. 3 de la Ley de Régimen Juridico de la
Administracion del Estado), explica la dependencia de la Oficina de Iniciativas
v Reclamaciones respecto de aquéllas (articulo 34, 1 de la LPA).

(15) JuanNn Luls DE LA VALLINA VELARDE : Derecho administrativo y Ciencia
de la Administracién. Contestaciones, Madrid, 1960, pp. 391 s., distingue un
aspecto mas, simplificacién y claridad en los textos legales. No obstante, este
aspecto puede subsumirse en los tres anteriores.

(16) Norma 6 del Reglamento de 5 de enero de 1959 (Presidencia).

(17) Artlculo 41 del Reglamento de 17 de septiembre de 1962 (Gober-
naciénj.

(18) Norma 1,1 del Reglamento de 6 de abril de 1959 (Obras Publicas).
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a la necesidad de incentivos como base de todo buen sistema de,
sugerencias. Y en efecto, la doctrina viene insistiendo en el interés
que ofrece el establecimiento de premios en metdlico y honorificos
para recompensar a los autores de las iniciativas aceptadas (19). Cabe
pensar incluso en que el gasto realizado en estos casos produce un .
cierto «efecto  multiplicadors (20).

T ——— .

2.4. PROCEDIMIENTO

A) El Reglamento de 5 de enero de 1959 (Presidencia) dice que
«la Oficina -de Iniclativas y Reclamaciones distribuird y pondra a
disposicion del publico impresos para presentar sugerencias, desti-
nados a normalizar su registro y control. de tramites; pero atendera
igualmente las iniciativas cursadas sin impreso alguno, las remitidas
personalmente Q por correo y tanto aquellas que contengan los datos
personales de quien la suscribe como las an6onimas» (21). Con esto
se estd subrayando una vez més la primacia del fondo sobre-la
forma es decir, que o que interesa es que la idea o sugerencia no se
plerda si es aprovechable. Aunque la redacciéon de precepto no parece
rechazar absolutamente una iniciativa verbal —«atenderd igualmen-
te las iniciativas cursadas sin impreso alguno»—, sin perjuicio de que

(19) Por ejemplo, Casars MARCEN : La productividad en la nueva Ley de

Procedimiento administrativo, «DA», num. 49, y GIMENEZ ARRIBAS : Iniciativas
=y sugerencias, «DA», num. 49, p. 46,
(20) GIMENEZ;éRRIBAS Iniciativag y sugerencias («DA», nim. 49, p. 41), dice
en este sentido: «Los premios vy remuneraciones econdémicas qgue se dediquen
a compensar & los autores de iniciativas aceptables deben ser cuantitativa-
mente importantes. (No se debe perder de vista que el gasto realizado en las
primeras etapas se recupera con creces §i el.sistema se acredzta v a’rrazga) » .
Por ello, decimos en el texto que el gasto realizado en estos casos se multiplica.
Ahora bien, debemos advertir que el que utilicemos la expresién «efecto mul-
9tiplicador» para €l supuesto a que nos referimos en el texto ya se entiende
que ha de ser en un sentido metafdrico, y no en el técnico. Porque es cono-
cida la teoria sobre los efectos del gasto publico. Como dice NaHARRO : Leccio-
nes de Hacienda Publica, Madrid, 1961, p. 248, cualquier gasto puede ocasionar
efectos secundarios sobre el consumo (principio del multiplicador) o sobre la
inversién (principio de aceleracién). La aplicacion del multiplicador a la Hacien-
da explica la conexién entre un- gasto inicial del Estado y el incremento sub-
siguiente en el consumo que este gasto ocasiona. El mecanismo es facilmente
comprensible. Si se emplea un millén de pesetas en obras publicas, el dinero
se disttibuye en salario, beneficios, etc. que van a diversos sujetos. Las incre-
mentadas rentas de ellos daran lugar a nNuevos consumos por su parte, que
aumentaran la renta y los consumos de otras personas, y asi sucesivamente.
Con lo que el gasto primario se multiplica indefinidamente.
{21) Norma 10 del Reglamento de 5 de enero de 1959 (Gobernacion).
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una vez recibida se tomare nota por escrito de la misma, el Regla-
mento de 17 de septiembre de 1962 (Gobernacién) dispone expresa-
mente que «las iniciativas habran de formularse por escrito, firma-
daig;go» y en términos similares se expresa el Reglamento de 21 de
. marzo de 1963 (Industria) y el de 6 de abril de 1959 (Obras Pu-
blicas) (22).

«Una vez recibida la iniciativa, el Jefe del Serviclo 0, en su caso,
el Comité de Iniciativas procederd a su andlisis y comentario, soli-
citando los informes pertinentes de los Organismos afectados y per-
sonalmente del interesado las aclaraciones oportunas, y propondré.
a la superioridad su aceptacion o desestimacions (23).

Los Reglamenfeos elaborados de acuerdo con la norma 16 de la
Orden de la Presidencia regulan con detalle el procedimiento (24).

B) Un problema que conviene plantearse es el de_si el escrito
en que se tormule la iniciativa debe reintegrarse o no. Prescindien-
do de lo que resulte del examen de la legislacion.de Timbre, el sentido
comun 1 parece decirnos que la iniciativa no debe estar sujeta a rein-
tegro, ya que es la Administracién la directamente interesada .en
recibir cuanto mayor numero de iniciativas mejor. En la practica
suponemos que nunca se exige este reintegro. Ahora bien, la duda
surge si se examina la legislacion de Timbre (Ley de 3 de marzo -
de 1960 y Reglamento de 22 de junio de 1956). Desde luego, no estan
especificamente sujetas a reintegro. Pero es el caso que la legalidad
vigente somete a reintegro el documento administrativo «in genere»,
a diferencia, de lo que ocurria anteriormente (25). El articulo 142, 4), 2.7,
del Reglamento grava con timbre fijo (nimero 57 de la Tarlfa esto
es, 2 pesetas) a «los documentos de toda especie que hayan de surtir
efecto en asuntos administrativos, cuando no tengan objeto valuable
ni se establezca para ellos un reintegro especifico en la Ley del Timbre
o en este Reglamento». Podria, pues, ser incluido en este precepto el
documento que examinamos. No obstante, hay que tener presente que
el concepto fiscal de documento administrativo exige entre otras no-
tas la de que «debe responder a un interés de parte o, al menos, produ-~

(22) Articulo 41 del Reglamento de 17 de septiembre de 1962; articulo 6
del Reglamento de 21 de marzo de 1963; norma 1,2 del Reglamento de 6 de
abril de 1959 (Obras Publicas).

(23) Norma 11,1 del Reglamento de 5 de enero de 1959 (Presidencia).

(24) Véanse articulos 20 a 30 y 41 a 45 del Reglamento de 17 de septiembre
de 1962 (Gobernacién), articulos 10 a 21 del Reglamento de 21 de marzo
de 1963 (Industria) y norma 1 de la Orden de 6 de abril de 1959 (Obras

. Pablicas).

(25) Vide Narciso AMORSS Rica: Timbre del Estado, Madrid, 1961, tomo II,

Pp. 997 y ss.
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cirse a instancia. de particulares» (26). Y teniendo esto presente, hay
que concluir con51derando no su]etos los escritos en que se formulen
iniciativas.

Esta es la opinion que consideramos debe aceptarse, aunque a ella
pudiera tal vez objetarse que el interés de parte en cierto modo existe,
ya que el que formula una iniciativa est4 interesado en percibir los
premios que se establecen. A esto, sin embargo, puede contestarse
diciendo que se trata de una mera posibilidad ¥ que, en todo caso,
lo unico seguro es el deseo de colaborar con la Administracién, lo
cual nunca debe gravarse. :

2.5. EFECTOS DE LA INICIATIVA

La iniciativa puede tener o no éxito, es decir, puede ser o no acep-
tada. Nos interesa examinar qué efectos o consecuencias se producen
tanto en uno como en otro caso.

2.5.1. Caso de no aceptacién

Como regla general puede decirse que en este caso no se producen
efectos de ninguna clase, pues no hay posibilidad de Tecurrir contra
el acuerdo (27). No obstante, hay casos en que puede originarse algun
efecto favorable. Asi, la Orden de 6 de abril de 1959 (Obras Publicas)
dice que <las iniciativas no aceptadas, caso de que ofrecieren meritos
suficientes, podran ser objeto de una prima de_estimulo, de cuantia
discrecional, tijada por el Ministerio a propuesta, del Comité. Si el
autor fuese funcionario, constard asimismo en su expedlente perso-
nal (norma 2, 3).

25.2. Caso de aceptacién

En este supuesto entra en juego el sistema de incentivos, es decir,
que el autor de la iniciativa tendrg derecho a los premios o distincio-
nes que estén establecidos

El Reglamento ‘de 17 de septiembre de 1962 (Gobernacién) establece

¢ recompensas en metalico de hasta 25.000 pesetas que podran conce-
derse a los autores de aquellas iniciativas que merezcan mas favorable

(26) Vide trabajo citado en la nota anterior, tomo II, pp. 1005 y s.

(27 La repetida Orden de 5 de enero de 1959 dispone, en efecto, que
a la vista de la propuesta formulada, la superioridad resolver& definitivamente,
sin que sobre su acuerdo quepa recurso alguno (norma 11, apartado segundo).
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calificacion. Cuando sea efectivamente implantada una iniciativa y el
beneficio de la misma para la Administracion resultare excepcional-
mente cuantioso, el Ministro podra conceder- un suplemento de la
recompensa concedida hasta el maximo de un quintuplo de la misma.
Asimismo, los funcionarios del Departamento que se distingan en el
fomento, estudio e¢ implantacién de iniciativas, podran ser recompen-
sados con premios en metdlico de hasta 5.000 pesetas. Con indepen-
dencia de todo ello, los autores de iniciativas cuyos méritos fueren
muy notables podran ser objeto de menciones honorificas o propuestos
para el otorgamiento de condecoraciones. Finalmente, si se trata de
funcionarios, la recompensa serid anotada como meérito en el expe-
diente personal de su autor (28). Notese que, salvo lo referente a
anotacion en el expediente personal, en todos los demas casos hos
hallamos en presencia de lo que con terminologia alemana denomi-
nariamos Kﬁneni}rmen, esto es, normas que habilitan a la Admi-
nistracién para actuar en uno u otro sentido a su voluntad. Por
otra parte, la aplicacion misma de los incentivos metalicos exigira que
en el presupuesto del Departamento se habiliten fondos con la expre-
sada finalidad.(29). '
e

3. Oficina de Reclamaciones

3.1. PRECEDENTES Y REGULACION ACTUAL

Se ha seflalado (30) como antecedente inmediato a la vigente re-
gulacion al respecto un Decreto de 1944 (10 de noviembre) que esta-
blecia el principio general de que la tardanza en las contestaciones,
resoluciones y fallos de la Administracién y desatencién de los fun-
cionarios hacia el publico podrian ser objeto de reclamaciéon ante la
" Presidencia del Gobierno. Dicho Decreto fué desarrollado por una

Orden dictada once afios después (13 de abril de 1955).

(28) Articulos 46, 48 y 49 del Reglamento de 17 de septiembre de 1962
(Gobernacién). E! Reglamento de 21 de marzo de 1963 (Industria) prevé tam-
bién la posibilidad de premiar las iniciativas, si bien no fija cuantia (articu-
los 22 y 23). El Reglamento de 6 de abril de 1959 (Obras Publicas) prevé
premios de hasta cincuenta mil pesetas para las iniciativas aprobadas (nor-
ma 2,1}, asi como premios anuales para la eficaz labor que los jefes de los
servicios desarrollan al poner en bractica las iniciativas aprobadas o al.fomentar
la presentacion de iniciativas por les funcionarios a sus érdenes (norma 2,2).

(29) La Orden de 6 de abril de 1959 (Obras Publicas) trata de esta cues-
tion en la norma 2.4.

(30) AnNTONIO FERNANDEzZ LOPEZ : Reclamaciones y quejas en la Ley de Pro-
cedimiento administrativo, «DA» num. 47, pp. 35 s.

DA-1963, nim. 68. FRANCISCO GONZALEZ NAVARRO. Iniciativas y reclamaciones de la Ley de Pro...



DA-1963, nim. 68. FRANCISCO GONZALEZ NAVARRO. Iniciativas y reclamaciones de la Ley de Pro...

39 Doctrina y Legislacién

Un precedente mis remoto creemos que puede verse en el Libro
de Reclamaciones de Ferrocarriles, creado y regulado a virtud de la
Condicion 71 de la Tarifa General, en el articulo 104, del Reglamento
de 8 de seﬁiembre de 1879, para ejecucién de la Ley de Policia de Fe-
rrocarriles de 23 de noviembre de 1877.

2 El articulo 34, 1), de la LPA establece estas oficinas en todos los

/’ Ministerios civiles, Organismos autéonomos y, en general, en todas las

/’ grandes unidades administrativas. La Orden antes citada, de 5 de ene-
/ rode \1959, desarrolla este precepto.

3.2. ORGANIZACION

Debe darse aqui por reproducido cuanto deciamos (en 2.2.) sobre
emplazamiento, horario y perscnal de las Oficinas de Iniciativas, ya
que examinamos ahora la otra vertiente (reclamacion) de las oficinas
del articulo 34.

3.3. ATRIBUCIONES
3.3.1. Idea general

Conforme al articulo 34, 1), de la LPA la actuacién de las Oficinas
de Reclamaciones queda limitada a «atender las quejas a que puedan
dar lugar las tardanzas, desatenciones y-otras ahomalias que se ob-
serven en el funcionamiento de los mismosy (de los servicios admi-
nistrativos). . )

Como el precepto en cuestion emplea los vocablos xreclamacions
y «quejay en una virtual sinonimia, se hace preciso diferenciar esta
«quejay del articulo 34 de la «quejay ante el superior jerarquico del
articulo 77. Por otra parte conviene marcar las notas que separan
esta «reclamacions del articulo, 34 de otras «reclamacionesy a que
alude la LPA. ' )

3.3.2. Reclamacion y recurso

Los recursos se interponen «contra las resoluciones administrativas ’
y los actos de tramite que determinen la imposibilidad de continuar
un procedimiento o produzcan indefension», y pueden utilizarse solo
«por los titulares de un derecho subjetivo» o de «un interés directo,
personal y legitimo en el asunto» (articulo 113). Con Gonzalez Pé-
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rez (31) podemos definir el recurso administrativo como la impugna-
cién de un acto administrativo ante un é6rgano de este caracter. La
diferencia entre reclamacién y recurso es, pues, clara, no sélo porque
la reclamacion no exige la cualidad de interesado, sino porque tam-
poco exige resolucion previa.

3.3.3. Reclamacién y reclamacién previa

El capitulo III del titulo VI de la LPA emplea el término reclama-
cién para referirse a aquella queé ha de interponerse como previa al
ejercicio de acciones civiles y laborales. Se trata de un presupuesto
procesal cuyo cumplimiento es inexcusable para tener acceso a cual-

. quiera de esas vias—civil o laboral—, y nada tiene que ver con la
reclamacion del articulo 34 (32).

3.3.4. Reclamacion y queja

La queja en sentido técnico es la facultad que con caracter par-
ticular reconoce el articulo 77 para reclamar «contra los defectos de
tramitacién y, en especial, los que supongan paralizacién, infraccion
de los plazos preceptivamente sefialados u omisién de tramites que
puedan subsanarse antes de la resolucién definitiva del asuntos. La
queja es un medio a disposicion del particular interesado en un pro-
cedimiento para denunciar los defectos de tramitacion del mismo. Sus
diferencias con la reclamaciéon propiamente dicha pueden concre-
tarse asi:

A) Por los sujetos: a) Organo ad quem: En la queja lo es el su-
perior jerarquico; en la reclamacion las Oficinas de Reclamaciones.
b) Sujeto legitimado: En la queja lo es el interesado; en la reclama-
cion puede serlo cualquiera, se halle 0 no interesado en el expe-
diente, gestion o acto a que afecte. : '

B) Por el objelo: La queja hace referencia a los defectos de tra-
mitacién y, en especial, los que supongan paralizacién, infraccién de

(31) JEsUs GonNziLEz PEREZ : Los recursos administrativos, Madrid, 1960.
p. 21. :

(32) Como presupuesto procesal en sentido estricto, esto es, como unsa
actividad cuya falta afecta a la admisibilidad de la demanda y, con ella, a la
propia existencia del proceso que con la demanda se inicia, ve la reclama-
cién previa MANUEL ALonNso OLEA: La reclamacion administrative previa, Se-
villa, 1961, p. 14 en texto y nota. Este autor examina el problema de la natu-
raleza de la reclamacién previa desde una doble perspectiva : procesal-admi-
nistrativa (en cuyo caso puede tener la naturaleza propia de una pretension
inicial o la mAs concreta de una pretensién en via de recurso), ¥y procesal-
laboral (desde cuyo Angulo se nos revela como un presupuesto del proceso
subsiguiente). Cfr. p. 10 ss. del trabajo citado.
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los plazos preceptivamente sefialados u omision de tramites que pue-
dan subsanarse antes de la resolucién definitiva del asunto; la recla-
macién tiene un objeto mas amplio: tardanzas, desatenciones y otras
anomalias que se observen en el funcionamiento de los servicios ad-
ministrativos (33).

C) Por la forma: La queja exige que se cite el precepto impugnado
y acompaifie copia simple del escrito; la reclamacién no exige ningun
requisito de forma.

Asi pues, una cosa es la reclamacion o queja del articulo 34 y otra
la queja del articulo 77. Si el articulo 34, 1), habla de «quejas» lo hace
por exigencias gramaticales para evitar una redundancia.

Como dice Boquera (34), la reclamacion del articulo 34, 1), no es
una queja en sentido técnico, sino vulgar. Con tramitacion y efectos
diferentes. La queja del articulo 77 tiene su origen en el antiguo re-
curso de queja. Las Oficinas de Reclamaciones, que atenderan y tra-
mitaran las quejas del articulo 34, nada tienen que hacer respecto a
la queja en sentido técnico. Excepcionalmente, sin embargo, la Oficina.-
de Iniciativas y Reclamaciones de la Presidencia del Gobierno, por
delegacion del Servicio de Asesoramiento e Inspeccién, «conoceri de
las quejas por defecto de tramitaciéon, en especial las que supongan
paralizacion, intraccién de plazos preceptivos u omision de tramites
que puedan alegar los interesados en un expediente administrativo,
en uso del derecho previsto en el nimero 5 del articulo 77 y subsidia-
riamente a la impugnacién que de tales hechos se haga ante el supe-
rior jerarquico del funcionario presunto responsable, conforme al nu-
mero 2 del propio preceptos (35). '

Nosotros vamos aqui a ocuparnos unicamente de las reclamacio-
nes del articulo 34, 1), cuyo conocimiento corresponde a las Oficinas
que examinamos. ) i

(33) Sobre el valor de los términos «tardanza», «desatencion» y «anomalia», .
cfr. ANTONIO FERNANDEZ LOPEZ ; Reclamaciones y quejas en la Ley de Proce-
dimiento administrativo, «DA» num, 47, p. 38. .

(34) Cfr. José Maria BoQUERsa OLIVER: Del recurso de queja a la queja,
«Revista de Administracién Publicay ntm. 27, pp. 198 s.

(35) Norma 9  b) del Reglamento de 5 de enero de 1959 (Presidencia), se-
ghn la correccién de erratas aparecida en el BOE de 27 de enero de 1959.
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3.4. PROCEDIMIENTO

3.4.1. Primera fase

A) La reclamacién ha de ser deducida ante las oficinas especificas
de los organismos respectivos.

El articulo 34 de 1la LPA no exige forma especial para la reclama-
cion (a diferencia de la queja del articulo 77 que ha de formularse
por escrito con expresion del -precepto infringido). El Reglamento
de 5 de enero de 1959 (Presidencia) dice certeramente que estas recla-
maciones podran formularse verbalmente o por escrito.

Y la doctrina ha censurado la practica de ciertos «establecimientos
que, influidos por un excesivo ritualismo, invitan al reclamante a for-
malizar por escrito toda reclamaciéon verbal, ignorando, sin-duda, que
en la mayoria de los casos la imposicion o exigencia de un nuevo tra-
mite suele aumentar el agravio o la incomodidad, si en principio los
hubos (36).

B) Vamos ahora a examinar la cuestiéon del reintegro, es decir, si
procede reintegrar estas reclamaciones del articulo 34, caso de formu-

- larse por escrito.

Recordemos que, como ya deciamos (en 2, 4, B) en la vigente legis-
lacién de Timbre, se sujetan a reintegro una serie de documentos
.administrativos especificamente gravados y, ademais, el documento ad-
ministrativo genéricamente considerado.

Pues bien, de los documentos administrativos especificamente gra-
vados, con 1os Gnicos que la reclamaciéon del articulo 34 presenta cierta
afinidad es con la instancia y el recurso.

Contorme al articulo 140, 1), del vigente Reglamento de Tlmbre
de 22 de junio de 1956 quedaran sometidos a reintegro «en concepto
de instancia las solicitudes, memoriales o escritos, cualquiera que sea
su forma, incluso los de cardcter epistolar, que los particulares pre-
senten ante las Oficinas publicas en suplica de reconocimiento o pe-
ticion de derechos, o en los que se formulen alguna consulta discre-
cional o reglamentaria, con independencia de que hayan o no de
producir una resolucion administrativa», y quedaran sujetos también
en concepto de recursos «los escritos en que se formalicen reclamacio-
nes o alzadas reglamentarias de todas clases contra resoluciones ad-
ministrativass.

Desde luego, no procede reintegrar estas reclamaciones en concepto
de recursos porque no se dan contra una resolucion administrativa,

(36) AnToNIO FERNANDEZ LOPEZ: Reclamaciones y quejas en la Ley de
Procedimiento administrativo, «<DA» num. 47, p. 39,

DA-1963, nim. 68. FRANCISCO GONZALEZ NAVARRO. Iniciativas y reclamaciones de la Ley de Pro...



DA-1963, nim. 68. FRANCISCO GONZALEZ NAVARRO. Iniciativas y reclamaciones de la Ley de Pro...

43 ’ Doctrina y Legislacidn

sino frente a «tardanzas, desatenciones y otras anomalias que se ob-
serven en el funcionamiento de los mismos». En cuanto a su conside--
racion, a efectos fiscales, como instancia creemos gque también ofrece
dificultades. En efecto, si el Reglamento de Timbre exige para que un
escrito sea reputado instancia a efectos de reintegro que contenga
«suplica de reconocimiento o peticién de derechos», no parece que sea
éste el caso de las reclamaciones del articulo 34, donde todo lo mas
cabe hablar de un interés, pero posiblemente nunca de un derecho.

Més dificil resulta eludir la aplicacién del articulo 142, 4), 2.°, del
Reglamento de Timbre, y que antes transcribimos (en 2, 4, B). Porque
no cabe negar que hay aqui un interés de parte. Asi pues, ¥y aunque
seria aconsejable la no sujecion de estas reclamaciones, y probable-
mente asi viene considerdndoselas en la practica, no vemos posibili-
dad de eludir la aplicacién del referido precepto tiscal. Asi pues, resul-
ta exagerado decir —como hace el Reglamento de estas Oficinas en
el Ministerio de Gobernacion— que «los escritos mediante los cuales
se formulan reclamaciones quedan exentos de todo requisito de ca-
racter formal» (37).

C) El Reglamento de 5 de enero de 1959 (Presidencia) marca una
pauta de actuacién.al decir que «el Jefe del Servicio atendera perso-
nalmente las reclamaciones planteadas, procurando, previa informa-
cidn directa de los hechos, dar inmediata satisfaccion al ofendido,
si lo hubiere, y conciliar las justas pretensiones del administrado con
el respeto que es debido a la, Administracion y a sus funcionarios» (38).

Igualmente previene que, tanto si la reclamacion se formula ver-
balmente como por escrito, se tomara nota de la misma «a fines esta-
disticos en fichas destinadas al efecto, y en las cuales, ademas de la
fecha y de los datos relativos al reclamante y-al servicio que la ori-
gina, se resefiara abreviada y objetivamente la causa o motivo de la
quejay (39).

' D) El Reglamento de 17 de septiembre de 1962 (Gobernacién)
contiene un precepto Que creemos merece tamhbién comentario. Es
aquel que dice que «no seran fomadas en consideracion y seran objeto
de destrucciéon inmediata .las reclamaciones. escritas que, carecien-

(37) Articulo 51,2) del Reglamento de 17 de septiembre de 1962 (Gober-
nacién).

(38) Norma 13 del Reglamento de 5 de enero de 1959 (Presidencia).

(39) Norma 12 de la Orden de 5 de enero de 1959. Un modelo de este
tipo de ficha puede verse en ¢l trabajo de FERNANDEZ LOPEZ a que nos hemos
referido varias veces.
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do de firma, impliquen acusaciones contra persona determinada» (40).
En nuestra opinién esta disposicién estd en contradicciéon con ‘el ar-
ticulo 262 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal, que previene que las
personas que por razon de su cargo, profesiéon u oficio tuviesen noticia
de algin delito publico estaran obligadas a denunciarlo inmediata-
mente al Ministerio Fiscal, al Tribunal competente, al Juez de Ins-
truccion y, en su defecto, al municipal o al funcionario de Policia
més préximo al sitio si se tratase de un delito flagrante. Es cierto que
en muchos casos la misma forma vaga en que se formula la denuncia
puede mostrar su falta de fundamento. Pero en aquellos otros casos
en que haya motivos para pensar en la verosimilitud de la denuncia,
no es razonable prescindir de ella s6lo porgue no venga firmada.

3.4.2. Segunda fase -

El articulo 34, 2), de la Ley previene gque si las reclamaciones pre-
sentadas ante las Oficinas que venimos examinando <«no surtieran
efecto, podran reproducirse por escrito ante la Presidencia del Go-
bierno, que lo pondra en conocimiento del Jefe del Departamento co-
rrespondiente para que se adopten, en su caso, las medidas oportunass.

La doctrina se ha planteado la duda de si estamos en presencia
de una verdadera segunda instancia, apelaciéon o alzada ante la Pre-
sidencia del Gobierno. De la redaccion literal .del precepto transcrito
parece deducirse simplemente que la Presidencia ha de limitarse a
recibir el escrito y a trasladarlo al Jefe del Departamento correspon-
diente. Pero esta interpretacion que reduce el papel de la Presidencia
al de simple buzon debe rechazarse por absurda. No obstante, y aunque
en la practica, como advierte Fernandez Loépez (41), la actuaciéon de
la Presidencia se extiende a ponderar el escrito del reclamante e in-
cluso a informarlo, es evidente que en aquellos supuestos en que el
Departamento mantenga su posicién abstencionista el sistema plerde
toda su eficacia, al no existir posibilidad de obligarle a atender la
reclamacion si fuese justa. )

Conforme al ultimo parrafo del articulo 34 de la LPA, es el Servicio .
de Inspeccién y Asesoramiento de la Oficina de Iniciativas y Recla-
maciones, Servicio que se organizé por Decreto de 19 de enero de 1961,

(40) Articulo 52,2). También el Reglamento de 6 de abril de 1959 (Obras
Publicas) contiene un precepto similar en la norma 3.3.1. El Reglamento
de 21 de marzo de 1963 (Industria). Implicitamente recoge la misma tesis,
yva que dice (articulo 25,3) que las «reclamaciones andnimas serdn destruidas
sin tomarse en-consideracién a ningin efecto».

(41) ANTonio FERNANDEZ LOPEZ: Reclamaciones y quejas en la Ley de
Procedimiento administrativo, «DA» num. 47, p. 42.
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el encargado de atender esta discutiblemente nominada segunda ins-
tancia. La Orden de 5 de enero de 1959 delega en la Oficina de Inicia-
tivas y Reclamaciones de la Presidencia del ‘Gobierno el conocimiento
de la misma (42).

3.5. EFECTOS DE LA RECLAMACION

3.5.1. C‘aso de no aceptacién

Nada dice el articulo 34 de la LPA y tampoco el Reglamento de 5
de enero de 1959 (Presidencia).

Dado el caracter de facultad publica que tiene la reclamacién,
sus efectos se agotan con la segunda fase antes resefiada, sin posibili-
dad de recurso ulterior. '

Es decir, que si la reclamaciéon no es atendida por la oficina de
reclamacion del Departaménto a que pertenece el servicio en que se
da la anomalia que motiva aquélla, cabe reclamar ante la Oficina de -
Reclamaciones de la Presidencia del Gobierno, y si ésta tampoco la
atiende, no hay posibilidad de recurso alguno

3.5.2. Caso de aceptacion

Es claro que' la reclamacion puede ser atendida en la primera o
en la segunda fase del procedimiento descrito.

A) Aceptacion en la segunda fase.—Es el supuesto contemplado
en el articulo 34, 2), de la LPA. Inatendida la reclamacion por la
Oficina del Departamento, y formulada nuevamente (segunda fase)
ante la Presidencia del Gobierno, ésta aprecia que hay base para la
reclamaciéon. En este caso, y segin ya hemos visto (en 3, 42), lo pondra
en conocimiento del Jefe del Departamento correspondiente para que
adopte, en su caso, las medidas oportunas. Si €l Ministro opta por co-
rregir la anomalia, no habra problema, pues podra lograrlo con el uso
de sus poderes jerarquicos. '

B) Aceptacién en la primers fase—¢Qué pasa si (en la primera’
fase) la Oficina del Departamento considera atendible la reclamacion?
Porque si las reclamaciones del articulo 34 hacen referencia a «las
tardanzas, desatenciones y otras anomalias que se observen en el fun-
cionamiento de los mismoss (de los servicios administrativos), es evi-

(42) Norma 9 a) del Reglamento de 5 de enero de 1959 (Presidencia).
La expresién «conocerda» que utiliza esta norma es harto expresiva en orden
a 1o que decimos en el texto :
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dente que la efectividad de la reclamacién no se logra sino con la
rectificacién de la anomalia misma. Pero es claro que atender la Ofi-
cina del Departamento la reclamacion en el sentido dicho significaria
tanto como injerirse en competencias ajenas (la de la oficina que lleva
el servicio objeto de la reclamacion), y esto no puede hacerlo al menos
que se le atribuya expresamente tales facultades, 1o cual ciertamente
supondria dar una preeminencia jerarquica a aquélla. El articulo 34
de la LPA no resuelve el problema, pero parece 16gico que en este caso
debe aplicarse una solucién semejante a la del articulo 34, 2), es de-
cir, que la oficina del Departamento eleva la reclamacion al Jefe del
mismo «para que adopte, en su caso, las medidas oportunass.

En el Reglamento de 21 de marzo de 1963 (Industria) y en el
de 6 de abril de 1959 (Obras Publicas) parece aceptarse la solucion
que hemos sefialado, ya que dicen que el informe propuesto se elevara
al Secretario General Técnico para que, si procede, lo someta a la
resolucién de la Superioridad (43).

Téngase presente por ultimo el articulo 262 de la Ley de Enjuicia-
miento Criminal, parrafo 1), ya antes citado, que establece la obliga-
cion de denuncia para <«los que por razén de sus cargos, profesiones
u oficios tuvieren noticia de algun delito publico». Asimismo, el parra-
fo 3) de ese articulo previene que «si el que hubiere incurrido en la
omisiéon fuere empleado publico, se pondrid en conocimiento de su
superior inmediato, para los efectos a que hubiere lugar en el orden
administrativos. En este sentido, el Reglamento de 17 de septiembre
de 1962 dice que «aquellas reclamaciones que a juicio de las Oficinas
receptoras constituyan o impliquen una denuncia formal seran inme-
diatamente comunicadas al Jefe del respectivo Centro o Dependen-
ciay (44).

4. Conclusiones

12 La Presidencia del Gobierno esta facultada para dictar las
disposiciones complementarias que fueran precisas para el desarrollo
de la LPA (disposicion final segunda). En uso de esta facultad se ha
dictado para las Oficinas de Iniciativas y Reclamaciones —objeto de
nuestro estudio— una disposiciéon fundamental: la Orden de 5 de ene-
ro de 1959, en la que se faculta a las Secretarias Generales Técnicas
departamentales para dictar las normas que, en desarrollo de las ins-
trucciones que contiene, consideren necesarias o convenientes a las

(43) Articulo 28 del Reglamento de 21 de marzo de 1963 (Industria) y
norma 3.5.1 del Reglamento de 6 de abril de 1959 (Obras Publicas).
(44) Articulo 52,1) del Reglamento de 17 de septiembre de 1962.
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peculiaridades propias de cada Ministerio, oyendo previamente al
Servicio de Asesoramiento e Inspeccion de la Presidencia del Gobierno.
Estas normas, por tanto, habran de estar en concordancia con lo
dispuesto en el articulo 34 de la LPA, primero, y en la Orden- de 5 de
enero de 1959, después. Y asi se reconoce expresamente en el Regla-
mento de 17 de septiembre de 1962 (Gobernacion) y en el de 6 de abril
de 1959 (Obras Publicas). .

2.» La dependencia de las Oficinas de Iniciativas y Reclamaciones
de la Secretarias Generales Técnicas estd de acuerdo con la funcion
que en orden a la Reforma administrativa asigna a éstas el articu-
1o 19, num. 3, de la Ley de Régimen Juridico de la Administraciéon
Civil del Estado.

3.2 Las iniciativas no estan sujetas a reintegro.

42 Las reclamaciones que se formulen por escrito, en cambio,
estan sujetas al reintegro del articulo 142, 4), 2.°, del Reglamento de
Timbre de 22 de junio de 1956.

52 No debe confundirse la queja ante el superior jerarquico del
articulo 77 con la reclamacién del articulo 34, ambos de la LPA.

6.2 En consecuenciua, el articulo 34 deberia redactarse de forma
que no fuera preciso, como lo es ahora por exigencias gramaticales,
utilizar el término «queja».

7.2 Las disposiciones reglamentarias que establecen que «no seran
tomadas en consideracién y seran objeto de destruccién inmediata
las reclamaciones escritas que, careciendo de firma, impliquen acusa-
ciones contra persona determinada», estdn en pugna con el articu-
lo 262 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal.

8. El articulo 34 de la LPA deberia estar redactado de forma que
dejara bien precisadas las facultades de la Presidencia del Gobierno
en relaciéon con esa segunda fase a que alude su parrafo segundo para
el caso de que las reclamaciones no surtieran efecto al ser formuladas
en la oficina correspondiente.
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