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. PLANTEAMIENTO GENERAL SOBRE LA JURISDICCION CONTEN-
CIOSO-ADMINISTRATIVA COMO INSTRUMENTO DE CONTROL Y
GARANTIA: BREVE REFERENCIA HISTORICA.

1. La jurisdiccién contencioso-administrativa es consustan-
cial a Estado de Derecho y esta en la base misma del Derecho
Administrativo porgue una Administracién que actia de forma pri-
vilegiada en € tréfico juridico y en sus relaciones con los ciudada
nos necesita inexcusablemente estar controlada.

Enunciado en términos muy simples todo € problema del
control dela Administracién es una cuestion de equilibrios entre los
privilegios que poseen las Administraciones Publicasy que €l Dere-



LA REFORMA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS 192

cho les otorga para permitirles cumplir sus tareas de transformacion
social, y las necesarias garantias para evitar que, en uso de esos pri-
vilegios, la Administracion se exceda.

Por eso, la historia del contencioso es, en muy buena medida,
la historia del Derecho Administrativo. Una historia por lo demas
apasionante porgue es también unarelacién de luchas politicas alas
gue ahora no podemos referirnos. Baste reiterar laideainicial. En
términos muy simples todo queda reducido a esta sencilla enuncia-
cion: e contencioso-administrativo como técnica impugnatoria
existe porque la Administracion posee privilegiosy poderes exorbi-
tantes del Derecho comun.

En efecto, la ley otorga potestades a las Administraciones
PUblicas en uso de las cuales actlian y dictan actos que se presumen
validos, son eficaces y pueden ser gecutados forzosamente. Es la
33/ la que otorga esa posibilidad. Es la Ley la que otorga la potes-

Sin potestad, pues, sin habilitacion legal previa, no hay activi-
dad admlnlstratlvacorrecta, porque la Administracion, -adiferencia
de lo que sucede con los ciudadanos, que pueden hacer todo lo gue
laley no prohiba- solo puede hacer o que laley le autoriza o per-
mite hacer. Esas potestades, cuya justificacion estd, precisamente,
en €l interés publico tal y como este es definido legalmente, confi-
guran una actuacion privilegiaday constituyen el nucleo basico del
régimen juridico-administrativo. Asi, la potestad reglamentaria, 1a
potestad sancionatoria, |a potestad expropiatoria, la presuncion de
validez de los actos, la autotutela'y ejecucion forzosa, la inembar-
gabilidad de los bienes publicos, su recuperacion de oficio... Pero,
Para evitar que la Administracion se exceda en el uso de esos privi-
egios y vaya mas ala de lo previsto por laley, para evitar que se
convierta en un fin en si mismay no en un instrumento servicial y
de aplicacion de laley, es preciso un contrapeso, un equilibrio. Ese
equilibrio es el contencioso-administrativo, técnica de control, prin-
cipio de orden e instrumento de garantiaindividual.

Asi, pues, € Derecho Administrativo es, en su esencia, como
digo, un Derecho que garantiza el equilibrio entre los privilegios de
la Administracion y las garantias individuales, entre €l Poder y la
Libertad, entre su finalidad de proporcionar a la Administracion
herramientas que le permitan cumplir unatarea transformadoray la
de articular su necesario control.

La historia de esa dialéctica entre €l Poder y su control, que
culmina hoy en los arts. 24, 103.1y 106.1 de la Constitucion, es la
historia de una evolucién llena de atibajos y ha sido también, como
digo, la propia historiay evolucion del Derecho Administrativo.
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2. Paradarse cuentadel camino recorrido en poco mas de cien
anos baste citar algunas de las caracteristicas de laLey de lajuris-
diccion contenciosa de 13 de septiembre de 1988 que con no exce-
sivas modificaciones ha estado vigente entre nosotros préacticamen-
te hasta la actual de 1956.

Toda una concepcion limitada del control administrativo latia
en un texto que:

a) no permitiaimpugnar los reglamentos;

b) imposibilitaba el control de la potestad discrecional, pues
el recurso solo cabia contra los actos reglados, siendo evidente que
lamayoriade |los actos administrativos, de unau otra manera, incor-
poran siempre algun grado de potestad discrecional;

C) no autorizaba a litigar mediando simplemente un interés
legitimo, ni siquiera directo, pues era preciso que €l acto recurrido
violara un derecho subjetivo; y

d) permitia, finalmente, al Gobierno suspender o ingjecutar la
eficacia de los falos, de las Sentencias.

Esa Ley, como digo, parcialmente modificada en 1894 y en
1904, estuvo vigente hasta 1956, sin perjuicio de algunos pequefios
cambios que no hacen ahora a caso.

3. LaLey de 26 de diciembre de 1956, reguladora de lajuris-
diccion contencioso-administrativa (LJ), alin vigente, es con la que
puede decirse, en puridad, que nace en Espafia una jurisdiccion con-
tencioso-administrativa auténticamente tal. Dos notas esenciales
destacan en ella: laidea de una “clausula general”, contenida en su
articulo 1, es decir, la pretension de posibilitar € control detoda la
actividad administrativa (sin perjuicio de algunas limitaciones, hoy
ya superadas), y su caracter judicialista, de modo que podia decir-
se, sin duda, que la jurisdiccién contenciosa, ubicada en los tribu-
nalesy servidaintegramente por jueces, eray es unaauténticajuris-
diccion ordinaria, aungue especializada.

LaLey Jurisdiccional de 1956 ha sido, en general, una exce-
lente Ley. Su Exposicion de Motivos explicita algunos de sus pun-
tos de partida, cuya importancia se deduce sin méas que compararla
con la normativa anterior:
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a) se produce la judicializacion completa del sistema y la
especializacion de parte de los magistrados;

b) por primera vez se pueden impugnar los reglamentos,

c) seposibilitael control delapotestad discrecional y seintro-
duce, también por primera vez, la desviacion de poder como un
vicio del fin de los actos administrativos capaz de producir su anu-
lacion;

d) es posible litigar mediando simplemente un interés; y

€) se limitala posibilidad de suspender € fallo, que solo cabe
por cuatro causas tasadas y realmente excepcionales.

Con una indudable y reconocida calidad técnica, la Ley nace
también con algunas limitaciones fruto de la época'y del momento
histérico y politico en que aparece. Entre ellas, seguian estando
vivas algunas pretensiones de constrefiir la operatividad de la clau-
sula general de su articulo 1. Asi, la resurreccion y el intento de
ampliacion del concepto de acto politico como transformismo de la
discrecionalidad, que, ésta si, ya es controlable; las excepciones
contenidas en € articulo 40 (aunque muchas de ellas fueron dero-
gadas afos después por la legislacion sectorial); las dificultades de
legitimacién para recurrir reglamentos, las trabas derivadas del
caracter revisor de la jurisdiccion;... eran algunos obstaculos a la
plenitud garantizadora.

4. La Ley Jurisdiccional fue objeto, no obstante, de alguna
reforma posterior. Asi, la Ley de 17 de marzo de 1973 introdujo
cambios tendentes a descargar de competencias a Tribunal Supre-
mo (TS), alavista de su evidente saturacién; objetivo, sin embar-
go, que no se consiguid del todo, continuando la acumulacién de
asuntosy, por consiguiente, latardanzay lentitud de sus Sentencias.
De ahi que, en 1977, se intentara de nuevo e mismo objetivo
mediante la creacion de la Sala de lo contencioso de la Audiencia
Naciona (AN) por Decreto-Ley de 4 deenero de 1977, con lainten-
cion de que asumiera competencias que hasta entonces correspon-
dian a Tribunal Supremo.

La aprobacion de la Constitucion (CE) va a tener incidencia
también en e ambito del contencioso. Por de pronto en e plano
organico. En efecto, la distribucién territorial del Estado y el naci-
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miento de las Comunidades autbnomas exigian modificar la planta
jurisdiccional, por cuanto los Estatutos de Autonomia preveian la
existencia de Tribunales Superiores de Justicia (TSJ), con compe-
tencias, entre otras, en e orden contencioso-administrativo. La cre-
acion de estos Tribunales se contempla en la Ley Organica del
Poder Judicial, de 1 dejulio de 1985 (LOPJ), que preveia también
la creacion de Juzgados unipersonales de ambito provincial como
organos judiciales de primera o Unica instancia. La posterior Ley
38/1988, de 28 de diciembre, de Demarcacion y Planta Judicial,
regul6 la creacién delos TSJ, que entraron en funcionamiento a par-
tir del verano de 1989, pero pospuso la creacién de los Juzgados y
la fijacion definitiva de sus competencias a la aprobacion de una
nueva ley reguladora del proceso contencioso-administrativo a la
que haciareferenciala Disposicion Adiciona PrimeradelaLOPJy
gue todavia no se ha aprobado a pesar de los casi diez afios trans-
curridos y de haberse hecho publico un primer Anteproyecto en
1986.

Por 1o demés, diversas leyes han ido asignando ala jurisdic-
cion contenciosa diversas competencias “de atribucién” sobre la
base de lo previsto en € art. 3.c) LJ (“ La Jurisdiccion contencio-
so-administrativa conocera de:... ¢) las cuestiones que una Ley le
atribuya especialmente” ); es decir, competencias que, en principio,
no le corresponderian por tratarse del control de actos que no pro-
cedian de la Administracion Pablica en sentido subjetivo, que es su
ambito natural. Asi, el Decreto-ley electoral de marzo de 1977, y
luego la vigente Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del régimen
electoral general, le atribuyeron el conocimiento del |lamado recur-
S0 contencioso-electoral. La L OPJ de 1985, generalizando previsio-
nes anteriores, le atribuye también el conocimiento de los recursos
contra los actos y disposiciones provenientes del Consgo General
del Poder Judicial y contralos actosy disposiciones de los 6rganos
de gobierno del Congreso de los Diputados y del Senado, del Tri-
bunal Constitucional, del Tribunal de Cuentas y del Defensor del
Pueblo en materia de persona y actos de administracion. Y contra
los érganos estatutarios similares de las Comunidades Auténomas.

Importantes modificaciones de caracter procedimental se
incluyen también en la Ley 62/1978, de 26 de diciembre, de Pro-
teccion Jurisdiccional de los Derechos Fundamentales de la Per so-
na, que regula un procedimiento, alternativo al comun, pararecurrir
los actos administrativos que afecten o incidan en los derechos fun-
damentales delos arts. 14 a 30 CE y que se configuracomo viajudi-
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cia previa a recurso de amparo constitucional. La ventgja de esta
via es la tedrica -que ya no practica- rapidez que se logra, aunque,
en contrapartida, en este procedimiento especial no se pueden ale-
gar més vicios del acto recurrido que la afeccion o desconocimien-
to de un derecho fundamental, pero no otras posibles irregularida-
des de “legalidad ordinaria’. A cambio, como digo, se excepciona
ban exigencias del proceso ordinario pues no era preciso interponer
recursos administrativos previos, la tramitacion era urgente, se
recortan sustancialmente de plazos y, sobre todo, la suspension de
la eficacia del acto recurrido era el criterio de principio frente ala
regla general de la no suspension.

Por ultimo, en este breve repaso de las modificaciones de la
Ley Jurisdiccional de 1956, debe hacerse notar, como ya he dicho,
la incidencia directa de la Constitucion. Desde luego toda la Ley
debe interpretarse alaluz de los postulados constitucionales, o que
ha producido alguiin cambio significativo en la aplicacion de varios
de sus preceptos. Pero, ademés, se planted desde € principio la
posible incompatibilidad de otros aspectos de la L J con algunos pre-
ceptos de la Constitucion, sobre todo con e articulo 24, que pro-
pugnalatutelajudicia efectivay la prohibicion deindefension. Y,
asi, el Tribunal Constitucional (TC) haconsiderado derogadas todas
las exclusiones a control judicial contenidas en el vigjo articulo 40
de laLey de 1956, teniendo en cuenta la clausula de plenitud juris-
diccional del articulo 24 CE y también sus arts. 103y 106. El TC ha
entendido derogado igualmente € articulo 28.1.b) de laLJen cuan-
to éste limitaba la legitimacion para impugnar directamente dispo-
siciones de caracter general de la Administracion del Estado a las
entidades, corporaciones o instituciones de Derecho Publico repre-
sentativas de intereses de carécter general o corporativo (lallamada
legitimacion corporativa) por ser incompatible también con €l cita-
do articulo 24 CE. Hareinterpretado todo €l sistema de gjecucion de
Sentencias, que seria igualmente incompatible con el articulo 117
CE en lamedidaen que éste encomienda alos jueces juzgar y hacer
gjecutar 1o juzgado, mientras que en la LJ la gjecucion de las Sen-
tencias quedaba encomendada a la Administracién autora del acto
recurrido...

Muchos otros aspectos de la Ley Jurisdiccional que ahora no
puedo detallar han sido rectificados por la jurisprudenciadel TCy
del TS alaluz de los criterios de la Constitucién, realizando una
labor depuradora y superadora de algunas de sus limitaciones, que
conviene, en todo caso, tener presente.
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1. ENUMERACION DE ALGUNAS CIRCUNSTANCIAS QUE EXIGIAN
UNA NUEVA LEY JURISDICCIONAL

1. Con independencia de todo €ello, alo largo de los casi cua-
renta afos de vigencia de la Ley Jurisdiccional se han destacado
también algunos de sus defectos, que son de muy variada indole:
unos, estructurales, y, otros, dependientes de su funcionamiento real
y de la picaresca creada en torno suyo.

No nos podemos detener en cada uno de ellos. Baste indicar,
entre los primeros, la configuracion del recurso como técnica
impugnatoria ex post facto, de actos administrativos g ecutivos (de
modo que sin acto no hay recurso); lainutilidad del contencioso en
los supuestos de inactividad material de la Administracion; y, sobre
todo, la lentitud, aunque ésta se deba a diversas y variadas causas,
la mayoria de las cuales no son imputables ala Ley, pero que inci-
de peligrosamente en un aspecto fundamental del proceso, de cual-
quier proceso, que es su su credibilidad. En el ambito de lajusticia
administrativa este problema destaca alin mas porgue los datos cro-
nol6gicos y la necesidad de la respuesta inmediata es aqui, si cabe,
mucho mas importante. De modo que se hace verdad, por encimade
lacalidad técnicadelosfallos, €l vigjo dicho de que unajusticiatar-
dia no es efectivamente justicia.

La Ley Jurisdiccional, con todo, era una ley posibilitadoray
de unareconocida calidad técnica, pues habia sido preparada por un
brillante equipo de juristas imbuidos de una concepcion liberal del
Derecho como criterio de limitacion y medida del Poder. Ley posi-
bilitadora que llevaba e germen de su definitiva consolidacion si
cambiaban las circunstancias politicas y € sustrato contextual que
lalastraba. También si se hacian algunas reformas que la experien-
cia précticay la doctrina empez6 a demandar relativamente pronto.

Estas reformas venian impuestas por las modificaciones lega-
les operadas a las que se ha hecho mencién, por laincidencia sobre
todo de la Constitucién, pero también, como ya se ha dicho, por €l
mandato delaLOPJ (DA 13 que obligaba a aprobar unanuevaley.

Esa Ley aln no se ha aprobado. Uno de los problemas funda-
mentales para su aprobacion era el de los Juzgados unipersonales
que, gjenos ala tradicién, preveiala citada L OPJ como rganos de
instancia para completar la planta jurisdiccional junto con las Salas
delo contencioso delos TSJ, laAN vy el TS. El debate sobre la con-
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veniencia 0 no de tales Juzgados, en e que la doctrina se hallaba
dividida, retraso €l nuevo texto legal.

Pero otra prevision expresade lacitada Ley del Poder Judicial
obligd a una nueva reforma legislativa de gran calado. Merefiero a
la prevision en la LOPJ del recurso de casacion contra las Senten-
ciasdelos TSJy delaAN; recurso que homologaba asi las compe-
tencias del TS en todas las jurisdiccionales y sustituia a anterior
recurso de apelacion. Como laregulacion concreta de tal recurso no
se contenia en la LOPJ hubo necesidad de una reforma, que se lle-
v0 a cabo por laLey 10/1992, de 30 de abril, de Medidas Urgentes
de Reforma Procesal, que deroga los articulos 93 a 102 de la Ley
Jurisdiccional, sustituyéndolos por otros nuevos que, con la misma
numeracion, regulan ahoralos recursos de casacion y revision en el
orden contencioso-administrativo.

El objetivo principal de esta reforma ha sido descargar de
asuntosa TSy gustar lalegislacion procesal alas previsionesde la
LOPJ. Con tal intencidn se prevén tres tipos de recursos de casa-
cion: @) la casaciéon ordinaria; b) la casacion para unificacion de
doctrina; y c) la casacién en interés de la ley; dandose nueva redac-
cion también al recurso extraordinario de revision.

2. Toda esta evolucién de la Ley de 1956, sus propias limita-
ciones intrinsecas, las modificaciones legislativas habidas, la inci-
denciade la Constitucion, lainterpretacion jurisprudencial asentada
con posterioridad han propiciado la necesidad de una nueva Ley,
gue es la opcidn por la que se decantd la DA 12dela LOPJ.

Esta ley, como se sabe, alin no se ha dictado. Pero reciente-
mente, sin embargo, & pasado verano, se ha conocido un Borrador
de reforma del proceso contencioso-administrativo, convertido ya
en Anteproyecto en enero pasado, que pretende ser una Ley com-
pleta que sustituya y derogue a la anterior normativa, sistematizan-
do y asumiendo buena parte de las criticas esgrimidas por la doctri-
na en estos Ultimos afios y abordando nuevas regulaciones en los
aspectos més disfuncionales del sistema.
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1. UNA BREVE MENCION A LA DIMENSION SOCIOLOGICA DE LA
JURISDICCION CONTENCIOSA

1. Antes de referirme a ese Anteproyecto y dgjando por un
momento de lado los aspectos técnicos del problema, quisiera alu-
dir ahora a otras cuestiones que inciden sobre el necesario control
jurisdiccional de las Administraciones Publicas.

Y es que para que lajurisdiccion cumpla su papel de contra-
peso, de equilibrio, de control y garantia, necesita también otras
condiciones que escapan a los estrictos limites procesal es de un tex-
to legal. Para lograr la eficaciay la credibilidad hay que actuar en
diversos frentes y es una tarea que supera cualquier consideracion
desde €l estricto plano de la técnica juridica: depende de la politica
presupuestaria, de laseleccion del personal, del propio talante delas
Administraciones Publicas...

Y, en ese contexto, uno de los datos mas preocupantes es,
como yase indico, la lentitud y congestion de los tribunal es debi do
al notable incremento de recursos en estos Ultimos afios. Los datos
estan ahi, en las Memorias del Consgjo General del Poder Judicial.
170.000 asuntos pendientes en e conjunto de los 6rganos jurisdic-
cionales aprincipios de 1993: 29.000 en € TS, con un crecimiento
del 546% en los Ultimos diez afios; 22.000 en la AN, con un aumen-
to de un 132% en & mismo perlodo 120.000 asunitos en los TS,
con aumentos continuos y exponenciales de en torno al 382 % des-
de 1982. Promedios de en torno alas 200 Sentencias por Magistra-
doy afo: 144 en e TSen 1992, 298 en laAN, 210 en los TSJ, don-
de, ademas, en 1992, se han resuelto 312 asuntos por Magistrado,
pero ha habido 371 asuntos nuevos quedando pendientes una media
de 618 asuntos por Magistrado al acabar € afo. Medias de 185
asuntos por cada 100.000 habitantes, cifra que se eleva en algunos
TSJ a mas de 300. Todo ello conduce a duraciones medias de los
procesos en la instancia de practicamente dos afios (680 dias), lo
gue significa que en muchos TSJ ese ya de por si largo perio 0 es
mucho mayor..

Son datos que inducen a la reflexion acerca de un problema
grave, que, sin embargo, no puede solucionarse facilmente.

El tremendo incremento de asuntos en los tribunalesy su con-
gestion, cuando no atasco, tiene muy variadas causas y no admite
soluciones simplistas. Entre los factores que han contribuido al
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aumento de los recursos estd, desde luego, €l cambio de actitud ciu-
dadana, la mayor capacidad de reaccion de los individuos frente a
la Administracion, que es un efecto inducido del propio sistema
democrético, pero que, junto a sus indudables aspectos positivos,
tiene también algunos elementos negativos: recursos temerarios o
infundados, desplazamiento hacia el juez de problemas que tienen
su sede natural en otros ambitos, como el foro politico; y, quiza
sobre todo, multitud de recursos por cuestiones nimias que deberi-
an poder resolverse mediante procedimiento menos formalizados y
sin necesidad de acudir alos tribunales. Asi, por g., en los asuntos
con cuantia determinada, en € 31% de los casos aquéllano llegaa
100.000 pts. y € 16% es de menos de 50.000 pts...

Otros elementos que contribuyen al aumento de la conflicti-
vidad son la propia complicacion organizativay competencial deri-
vada de la multiplicidad de érganos de decision cuyas fronteras no
siempre son féciles de deslindar; el aumento del intervencionismoy
el correlativo incremento normativo y su complejidad que impiden
muchas veces conocer, simplemente, 1o que estéd derogado y o que
esta vigente; laimprovisacion y defectuosa técnica con que se ela-
boran a veces determinadas normas; el hecho de que muchas deci-
siones administrativas, sea cual sea su contenido, necesariamente
afectan de forma negativa a alguien, que desea recurrir buscando
una ultima oportunidad, de forma que, como ha sefiadlado € prof. L.
Martin-Retortillo, €l contencioso se convierte en el Ultimo tramite
de casi cualquier expediente administrativo: piénsese, a este respec-
to, en los planes de urbanismo, las pruebas de oposiciones, |os cata-
logos de puestos de trabgjo... Asi, las cuestiones de personal signi-
fican un 30% de toda la conflictividad.

Contribuye asimismo a aumento de asuntos la eliminacion de
ciertos filtros previos como el economico-administrativo local
cuando los temas tributarios municipales significan e 50% de la
conflictividad local, corresponden a pleitos de relativamente escasa
cuantia (el 35% no llega a 100.000 pesetas) y la media de recursos
total o parcialmente estimados se acerca al 80%.

Esta congestion de los tribunales produce unos efectos direc-
tos e indirectos que, como en un circulo vicioso, realimentan a su
vez el aumento de asuntos.

Produce, por de pronto, retraso, pero también fomenta el plei-
to de mala fe, para ganar tiempo, pararetardar ladecision, lo cual a
su vez favorece e pactismo o laimposicién, prescindiendo a veces
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del principio de legalidad, que es la Unica garantiay €l Unico poder
de quienes no tienen poder para pactar.

Como sefiala el prof. L. Martin-Retortillo, €l aumento del
numero de recursos, en contrade |o que las encuestas genéricas afir-
man, pareceria implicar un aumento de la confianza en la justicia,
“como si nunca se hubiese creido tanto en el papel de los tribuna-
les’, lo cual, en principio, seria positivo. Pero también “con dema-
siada frecuencia las contiendas juridicas resultan infladas, infunda-
das o temerarias (...) Son excesivos |os recursos que no encuentran
fundamento juridico alguno, siendo por ello grave responsabilidad
de los abogados que se han embarcado en la contienda». Porque
COMO en un proceso necesariamente alguien tiene que perder (en el
conjunto de los recursos prospera aproximadamente un 45%), se
puede producir facilmente el desencanto, la desconfianza o la indi-
ferencia cuando se pone una fe ciega en que e juez dara la razén
desconociendo, quiza, que no hay base alguna para ello.

La congestion obliga a los jueces, ademas, a despachar
muchos asuntos. Eso puede incidir negativamente en la propia cali-
dad de la jurisprudencia, condenados como estéan los tribunales a
examen rgpido y, a veces, superficial de los temas, |o cual produce
en ocasiones fallos apresurados, ligeramente fundados o basados en
principios generales, 1o que dificulta la creacion de un corpus doc-
trinal para el futuro que produzca previsibilidad en otros casos.

Esas mismas circunstancias imponen, por gemplo, que la
prueba no se practique en presencia del Magistrado; que se prescin-
da delavistaoral o que setienda ala equidad y a la busqueda de
una evanescente justicia material desde la rechazable creacion judi-
cia del Derecho...

Todo ello produce, a su vez, inseguridad, acentuada por el
hecho de que la aceleracion normativa implica tener que enfrentar-
Se con urgencia a temas nuevos, a interpretaciones no contrastadas
y sin antecedentes jurisprudenciales, haciendo imprevisible e con-
tenido de la Sentencia y potenciando, como digo, una cierta “crea-
cion” judicial del Derecho, lo que, a su vez, como apunta Lorenzo
Martin-Retortillo, incita asimismo a recurso jugando con el factor
“no vayaaser que...”.

A todo ello hay que afiadir que sele pide avecesal juez o que
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éste dificilmente puede hacer: sustituir més alla de lo razonable ala
Administracion y administrar é mismo, lo que plantea y abre un
tema de grandes consecuencias que aqui no puede ni siquiera apun-
tarse.

Las Administraciones Publicas, por su parte, utilizan perver-
samente en ocasiones esta situacion para no resolver o para enviar
al administrado a recurso, a sabiendas de que lo va a ganar... pero
dentro de algunos afios, perpetuando asi un talante y unos compor-
tamientos inerciales dificilmente compatibles con los que deben
imperar desde planteamientos constitucionales, teniendo en cuenta
gue es en la eficaz y correcta actuacion de las Administraciones
Plblicas, y no solo en e proceso, donde se hala la garantia de la
mayoria de los ciudadanos...

2. La situacion apuntada en el apartado anterior no puede
resolverse, sin més, taumatUrgicamente, através de una Ley proce-
sal. Pero esa nueva Ley, junto a otras medidas paraprocesales de
solucion de conflictosy, sobre todo, lavoluntad de adoptar un talan-
te respetuoso con |os principios garantizadores en la actuacion dia-
riade la Administracion, si pueden ayudar amejorar, si ho solucio-
nar, el panorama.

Un panorama respecto del quelo primero que hariafalta saber
con precision para poder adoptar alguna aternativa son las materias
y @mbitos en los que se produce la mayor concentracion de asuntos,
lamayor conflictividad. No es sencillo porque | as estadisticas exis-
tentes -no muchas- adolecen del importante defecto de moverse con
criterios materiales amplios, sin desagregar los asuntos, de modo
gue a veces se solapan las materias. En cualquier caso no hay un
estudio general riguroso y detallado, aunque si algunos parciales.
Sobre |la base de esos estudios, en 1993, con criterios aproximati-
VoS, se puede aventurar gue un 30 % de los asuntos son cuestiones
de personal, otro 30 % temas tributarios, en torno a 20 % recursos
frente a actos sancionatorios (destacando las sanciones laborales y
las de trafico) y un 13 % temas urbanisticos.

En funcién de la Administracion autora del acto recurrido un
29 % de los recursos corresponden a la Administracion Local y el
resto ala Administracion del Estadoy delas CC.AA. siendo ladis-
tribucion entre ellas variable en funcion del grado de competencias
asumidas por estas Ultimas.
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De los asuntos puramente locales destacan los tributarios
(49% del total de los asuntos tributarios de todas las Administra-
ciones), las cuestiones de urbanismo (cerca de un 60% del total sec-
torial, dado e protagonismo competencial de los Ayuntamientos),
las sanciones (un 29% de todos |os recursos sobre sanciones admi-
nistrativas) y los recursos en materia expropiatoria (un 23% del
total de asuntos de expropiacion).

Con otra sistematica para clasificar los asuntos, datos algo
Mas precisos, aungque no extrapolables, se deducen del siguiente
cuadro, que serefiere ala Sala de lo contencioso-administrativo del
TSJ de Cantabria:

(*) [Los datos de 1993 corresponden a los tres primeros tri-
mestres. Aunque € nimero de asuntos viene creciendo continua-
mente, estabilizandose hasta ahora en torno a los 1.400, €l alza de
1991 y, sobre todo, 1992, se debe ala asuncién y traslado de asun-
tos que pendian en la Sala de Burgos antes de la creacion del TSJ
de Cantabria en 1989].
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Es decir, con criterios aproximativos, |os asuntos de personal,
los temas tributarios y |as sanciones concentran el grueso de la acti-
vidad jurisdiccional. Con los datos del cuadro adjunto oscilan entre
el 61y e 71%. Si se afiaden las cuestiones urbanisticas se llega a
80% del total. Un porcentaje que probablemente se podriaelevar si
se incluyeran en alguna de estas materias, como seguramente seria
posible en bastantes casos, € amplio porcentaje de “asuntos
varios’.

Algunas de esas materias podrian ser un buen test para ensa
yar técnicas pargjudiciales de solucién de conflictos que, sin impo-
sibilitar el acceso a la jurisdiccion, podrian liberar a ésta de buena
parte de la actual conflictividad menor.

IV. OTROS PROBLEMAS TECNICOS Y PROCESALES EN LA APLICA-
CION PRACTICA DE LA LEY JURISDICCIONAL

Congestion, lentitud, credibilidad. ¢Qué otros problemas se
pueden identificar, yaen el aspecto técnico, para poder apuntar tam-
bién lineas de trabajo futuro?.

Me referiré telegréficamente a estas cuestiones desde la Opti-
cadel proceso y desde estas cuatro preguntas basicas. qué se puede
recurrir, quién puede recurrir, donde y como se puede recurrir. Es
decir, laextension y el objeto del recurso, lalegitimacién, la planta
y €l procedimiento.

Recuérdese antes, sucintamente, como funciona ahora el sis-
tema. Ante un acto administrativo, siempre necesario dado el caréc-
ter revisor de la jurisdiccion, y una vez que aquél haya agotado la
viaadministrativa, cabe interponer recurso contencioso-administra-
tivo. La interposicion consiste en un breve escrito limitado a decir
gue se quiere recurrir. El Tribuna reclama entonces el expediente
del acto ala Administracion, anuncialainterposicion del recurso, lo
admite atrédmitey, cuando lellegael turno, pide alarepresentacion
del recurrente que formalice la demanda, donde se argumentara en
contradel acto recurrido. Luego se opondra con sus propias razones
la Administracion demandada, se practicaran, en su caso, las prue-
bas solicitadas y hay unafase final de conclusiones o vistaoral pre-
viaala Sentencia, que, como regla, esrecurrible. Se puede pedir, no
obstante, la gjecucion provisiona del fallo, con o sin afianzamien-
to.



205 LUISMARTIN REBOLLO

Laduracion del proceso, en lainstanciay en un supuesto opti-
mo, no bajade 8 meses, pero lo normal, como ya se hadicho, esque
sean muchos mas.

Dicho esto, apuntemos, pues, ahora, algunos problemas técni-
cos gque ha destacado la doctrina en los Ultimos afios.

A) Qué se puede recurrir: extension, limites y objeto de la
jurisdiccién contenciosa.

La jurisdiccion contencioso-administrativa conoce de todos
los actos administrativos. Pero, ello no obstante, se plantean algu-
nos problemas que ahora simplemente enumero: € control de la
inactividad material y de la via de hecho; las dificultades derivadas
de la huida del Derecho Administrativo de algunos entes publicos;
el control de los llamados actos politicos o de naturaleza parlamen-
taria; laintervencion delajurisdiccion civil en las cuestiones deres-
ponsabilidad; el examen y el control de la discrecionalidad admi-
nistrativay los poderes del juez al enfrentarse aella...

B) Quién puede recurrir. Esto es, los problemas de |a legiti-
macion.

Se plantea en este punto e debate sobre si conviene 0 no
extender la legitimacion popular a @mbitos distintos de los ya exis-
tentes. en el urbanismo, en lalegislacion de costas o del patrimonio
histérico; si debe estar legitimado para recurrir el Ministerio fiscal
o incluso el Defensor del Pueblo; s deben seguir pudiendo litigar
los funcionarios sin necesidad de abogado... Cuestiones quiza
menores pero no del todo desdefiables.

C) ¢Donde se puede recurrir?. Es decir, los problemas de la
planta.

En la actualidad, como se sabe, y sin considerar la Sala de
Revisién, los érganos jurisdiccionales son la Sala de |o contencioso
del Tribunal Supremo (dividida en 9 Seccionesy con 30 Magistra-
dos: una Sala quiza excesivamente grande y acaso con demasiadas
competencias, todo lo cual dificulta la principal misién de un Tri-
buna Supremo que, ami juicio, es unificar lajurisprudenciay fijar
una doctrina); la Sala de lo contencioso-administrativo de la
AudienciaNacional (divididaen 6 Seccionesy con 15 Magistrados)
y las Salas de |o contencioso-administrativo de los Tribunal Supe-
riores de Justicia.
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En € disefio de la LOPJ faltan, pues, los Juzgados de lo con-
tencioso cuya creacion esta pendiente y que plantean el problemade
cudles hayan de ser sus competencias dado que la LOPJ no las
explicita, aungque de ella se deriva laidea de una competencia resi-
dual: 1o no atribuido a otros érganos de este orden jurisdicciona
(art. 91), lo que conlleva entre otras consecuencias que Sl No se
modificara la prevision todos los actos administrativos de las Cor-
poraciones Locales seran conocidos por |os citados Juzgados, pues
laLOPJal fijar la competencia de los TSJ no mencionalos actos de
la Administracion Local. Y esa competencia acaso sea excesiva si
se piensa, por gemplo, en e control de los planes de urbanismo de
las grandes ciudades.

Junto a problema de los Juzgados esta también la necesidad
de mantener €l criterio de la LJ de 1956 de que una parte de los
Magistrados sean especialistas en Derecho Administrativo; opcion
gue ha dado muy buenos resultados y ha propiciado un lenguaje
comun con la doctrina, pero que en la actualidad encuentra dificul-
tades para seguir manteniéndose por razones del todo gjenas a las
previsiones legales.

D) Cémo se recurre: el procedimiento.

Las cuestiones de procedimiento apuntan a problemas como
el de la via administrativa previa, donde la Ley 30/1992 adopta, a
mi juicio, la peor de las soluciones posibles: obliga a un recurso en
ciertos casos (el recurso ordinario, si € acto no agota la via admi-
nistrativa), pero imposibilita el recurso administrativo en todos los
demés, prohibiéndolo incluso como recurso potestativo. En cone-
Xion con € procedimiento esta también la delicada cuestion de las
medidas cautelares; la necesidad de garantizar que el expediente
administrativo, sobre el que va a versar e proceso, esté completo y
ordenado, no haya sido manipulado y no haya que recomponerlo o
rehacerlo para conocer el iter natural de los hechos. Asimismo,
conectan con esta problemética del procedimiento cuestiones apa-
rentemente menores pero muy importantes como larigidez procesal
o laincomunicacion del tribuna con la Administracion autora del
acto, de donde derivan aveces dificultades parafijar |os hechos, que
a veces son determinantes.

Laconvenienciao no deinsistir en fases procesales en las que
prime la oralidad cuando de problemas de interpretacion juridica se
trata; la determinacion de los poderes del juez a sentenciar y en la
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gjecucion de los falos; los recursos que debe haber contra las Sen-
tenciasy el papel del Tribunal Supremo, son otras tantas cuestiones
en debate.

La picaresca, aislada o frecuente, seguin los casos, de alguna
Administracién no imbuida del todo en los principios constitucio-
nales garantizadores genera igualmente problemas cotidianos que
repercuten en el proceso. Asi, lareiteracion de actos en cascada para
obligar arecursos sucesivos o la falta de suficiente motivacion, que
conduce a pleitos sin salida s la estimacion del recurso consiste
sOlo en retrotraer las actuaciones para obligar a una nueva motiva-
cion, que vuelve a ser insuficiente.

Todos ellos son algunos de los problemas que la nueva Ley
debe abordar.

V. EL ANTEPROYECTO DE LEY REGULADORA DE LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA DE 1995

1. Las grandes lineas de |a reforma.

A muchos de estos problemas, en efecto, pretende dar res-
puesta el Anteproyecto de Ley reguladora del proceso contencio-
so-administrativo cuya Ultimaversion conocidallevafechade 16 de
enero de 1995 y que pretende ser una Ley general.

¢Qué novedades incorpora este texto?, ¢Cuales son sus lineas
maestras?. Enumeraré primero algunas de las grandes lineas del
borrador para seguir después el mismo esquema anterior y repasar
las soluciones que aporta en relacion con los problemas de la exten-
sion y objeto del recurso, la organizacion de los tribunales y sus
competencias, la legitimacion y el procedimiento; es decir, la res-
puesta que da € texto que vamos a andlizar a las preguntas de qué
se puede recurrir, dénde se puede recurrir, quien 'y como.

Pero, antes, debe advertirse que el citado Anteproyecto no es,
de momento, mas que eso, un Anteproyecto, elaborado por una
Comisién en la que han participado tres Catedréticos de Derecho
Administrativo (uno de ellos ex-Magistrado del Tribunal Constitu-
cional), dos Magistrados del Tribuna Supremo y un Abogado del
Estado, y que ha sido dado a conocer para recibir criticas 'y suge-
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rencias de muy diferentes sectores y dmbitos juridicos. Un Ante-
proyecto, que antes de aprobarse por el Gobierno y enviarse a las
Cortes como Proyecto de Ley ha de sufrir, seguramente, cambiosy
retoques. Entiéndase, pues, en toda su provisionalidad, la exposi-
cion que sigue que no pretende ser, por € momento, valorativa sino
meramente descriptiva.

A mi juicio, las lineas maestras y las novedades més destaca-
das que € texto incorpora se pueden resumir en los siguientes pun-
tos:

1. Asumelaexigenciade laLOPJy apuesta por los Juzgados,
aunque cambiando €l sistema de atribucion de competencias, que,
de ser un sistemaresidual en laLOPJ, pasaa ser un sistemade lis-
ta. Sobre ello, no obstante, volveré.

2. Flexibiliza €l caracter revisor de la jurisdiccién, posibili-
tando € recurso no solo frente alos actos sino, en general, contrala
actividad administrativa, la inactividad material y la via de hecho.

3. Introduce algunas medidas desincentivadoras del recurso
(la condena en costas) y propiciadoras de soluciones alternativas
(apelacion al acuerdo pactado incluso después de iniciado el proce-
so, extension de los efectos de las Sentencias en materia de perso-
nal a quienes no han sido parte, etc.).

4. Atiende, con cierta prudencia, a la prevision de medidas
cautelares que pueden pedirse y adoptarse incluso antes de iniciado
el proceso.

5. Incide en otros aspectos del procedimiento incorporando
exigencias constitucionales y doctrinales, y da respuesta a algunos
problemas concretos derivados de la aplicacién practicade lavigen-
te Ley Jurisdiccional.

6. Regulael recurso de apelacion frente alas Sentencias delos
Juzgados ante los TSJ, y también, naturalmente, 10s recursos de
casacion frente alas Sentencias de los TSJy dela AN ante &l TS,
introduciendo medidas tendentes a reducir la carga competencial de
este Tribunal por el expediente de elevar las cuantias minimas para
poder interponer dicho recurso.

7. Aborda €l problema de la gecuciéon de Sentencias refor-
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zando los poderes del juez.

8. Reinstaura con caracter potestativo € recurso de reposi-
cion, que habia sido suprimido por la Ley 30/1992; deroga €l art.
110.3 delacitada Ley 30/92, que habia introducido la extrafia obli-
gacion de anunciar a la Administracion la intencién del recurrente
de interponer el recurso; atribuye a los jueces de lo contencioso la
competencia para la autorizacion de entrada en domicilio para que
la Administracion gjecute actos administrativos; y apunta a otras
cuestiones concretas, a algunas de las cuales inmediatamente me
refiero.

2. Referencia a algunas cuestiones concretas que aborda la
reforma pretendida.

Siguiendo, como dije, € esquema anteriormente expuesto
veamos al gunos aspectos concretos de lo que se pretende seala nue-
va Ley de la Jurisdiccion contenciosoadministrativa.

A) Qué se puede recurrir: extension, limites y objeto de la
jurisdiccion contencioso-administrativa.

a) El art. 1 del borrador utiliza una estructura similar a la de
la vigente Ley Jurisdiccional con una novedad que no debe pasar
desapercibida. Si en la LJ se dice que la jurisdicciéon
contencioso-administrativa «conocera de las pretensiones que se
deduzcan en relacion con los actos de la Administracion Publica
sujetos a Derecho Administrativo y con las disposiciones de cate-
goria inferior a la Ley», € nuevo texto afirma que la jurisdiccion
conoce de | as pretensiones que se deduzcan «en relacion con laacti-
vidad de la Administracion publica sujeta al Derecho Administrati-
VO...».

La referencia a la actividad supone una ampliacion y es
importante porque va a permitir que se impugne la pura actividad o
inactividad material y la via de hecho, como efectivamente resulta
de lo dispuesto luego en los arts. 24, 28, 29, 31y 70 del texto con-
Siderado.

En efecto, € art. 24 del Anteproyecto, después de sefiaar que
el recurso es admisible respecto de las disposiciones de caracter
genera y los actos expresos o presuntos, afade en su parrafo 2:
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«También es admisible €l recurso contra la inactividad
de la Administracion y contra sus actuaciones materia-
les que constituyan via de hecho, en los términos esta-
blecidos en esta Ley».

Por su parte, los arts. 28 y 29 propuestos rezan asi:

«Articulo 28. 1. Cuando la Administracion, en virtud de
unanormalegal o reglamentaria que no precise de actos
de aplicacién o en virtud de un acto, contrato o conve-
nio administrativo, esté obligada a realizar una presta-
cion concreta en favor de una o varias personas deter-
minadas, los interesados pueden reclamar de la Admi-
nistracion el cumplimiento de dicha obligacion. Si en el
plazo de tres meses desde la fecha de la reclamacion la
Administracion no hubieradado cumplimiento alo soli-
citado o no hubierallegado a un acuerdo con los intere-
sados, éstos pueden deducir recurso contencioso-admi-
nistrativo contra la inactividad de la Administracion.

2. De la misma manera podran proceder |os interesados
cuando la Administracion esté obligada a dictar un acto
administrativo que les pudiera causar efectos favorables
en un procedimiento iniciado de oficio, desde el térmi-
no del plazo en que dicho acto debiera haber sido dicta-
do».

«Articulo 29. Si la Administracion incurriere en via de
hecho, el interesado podra deducir directamente recurso
contencioso-administrativo previo requerimiento a la
Administracion actuante, en el que se intimara la cesa
cion de lavia de hecho en el plazo maximo de los vein-
te dias siguientes a su presentaci On».

Cuando €l recurso se dirija contralainactividad administrati-
va alaque alude € art. 28, e demandante podra pretender que se
condene ala Administracion a cumplimiento de sus obligaciones,
pudiendo incluso establecer la Sentencia un plazo para que se cum-
plae falo (art. 70.1.c).

Si se impugna una via de hecho la pretension serd que se
declare contraria al Ordenamiento y que se ordene el cese de dicha
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actividad y laadopcion de otras medidas tendentes atal fin (art. 31).

De esta forma se rompe un tanto la natural eza exclusivamen-
te revisora de la jurisdiccién. Hay un solo tipo de recurso pero
varias posibles pretensiones. El recurso cabe, como digo, frente a
actos y reglamentos, y frente ala actividad, lainactividad o lasim-
pleviade hecho. Y se puede pretender laanulacion del acto o regla-
mento de que se trate; el reconocimiento de una situacion juridica
individualizaday |a adopcién de las medidas adecuadas para €l ple-
no restablecimiento de la misma, incluida la indemnizacion de
danosy perjuicios; la condena a cumplimiento de las obligaciones
administrativas omitidas; y el cese de la actividad material o viade
hecho con la adopcion también de las medidas que resulten necesa-
rias para restablecer la situacion previa.

b). Novedad es también la ratificacion de la unidad jurisdic-
cional para la Administracion Publica en materia de responsabili-
dad, que ya venia establecida en €l art. 3.b) LJ, pero que laLey de
Régimen Juridico de la Administracion del Estado, de 1957, des-
virtud. Siguiendo aqui los pasos apuntados ya por los arts. 142.6 y
144 delalLey 30/1992, €l art. 2.c) del texto considerado dispone que
la jurisdiccién contencioso-administrativa conocera de:

«La responsabilidad patrimonial de la Administracién
publica, cualquiera que sea la naturaleza de la actividad o
el tipo de relacion de la que aguélla derive. Si a la pro-
duccién del dafio hubieran concurrido sujetos privados, €l
demandante podra deducir también frente a ellos su pre-
tension de resarcimiento ante este orden jurisdiccional, no
pudiendo en ninglin caso ser demandada la Administra-
cion publica por este motivo ante los 6rdenes jurisdiccio-
nales civil o socia».

El tema tiene bastante trascendenciay puede generar algunos
problemas a los que ahora no puedo dedicar atencion, pero preten-
de evitar que por el expediente de demandar civilmente de manera
conjunta a la Administracion y a un particular la jurisdiccion civil
se declare competente, como ha venido sucediendo hasta ahora de
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manera casi habitual. De prosperar esta redaccion esa préactica que-
da ahora proscrita y los tribunales civiles han de declararse incom-
petentes por falta de jurisdiccion.

c). Lajurisdiccion contenciosa conocera también de los con-
tratos administrativos y de «los actos de preparacion y adjudicacion
de todos los demés contratos que celebren las Administraciones
Publicas», los conocidos como “actos separables’, pero extiende su
competencia para conocer también de «la observacion de los prin-
cipios gue rigen la contratacion del sector publico, singularmente
los de publicidad y concurrencia», en los contratos de obrasy sumi-
nistros que celebren «las entidades publicas sometidas al Derecho
privado o las sociedades mercantiles» controladas por las Adminis-
traciones Publicas; |o que es, ciertamente, una novedad y una nota-
ble ampliacion del ambito de lajurisdiccion.

d). Finamente, reforzado el criterio de clausula genera de la
jurisdiccién contenciosa, el Anteproyecto se refiere a «los actos del
Gobiernoy de los Consgjos de Gobierno de las Comunidades Auté-
nomas que se refieran a sus relaciones con otros érganos constitu-
cionalesy estatutarios y los dictados en el gjercicio de lafuncion de
direccion de la politica interior y exterior» (art. 3.c), que, a no tra-
tarse de actos de la Administracién propiamente dicha, quedan
excluidos del control jurisdiccional, “sin perjuicio de las indemni-
zaciones que fueran procedentes’, cuya determinacion si corres-
ponde a esta jurisdiccion.

El tema no es nuevo. Con redaccion distinta se viene a reco-
ger aqui la doctrina sentada por € Tribuna Constitucional, en sus
Sentencias de 45/1990, de 15 de marzo y 196/1990, de 29 noviem-
bre. En ellas viene a decirse que toda la actividad de la Administra-
cion esta sometida al control judicial, pero la actividad de la Admi-
nistracion como sujeto. Una persona juridica cuyos 0rganos supe-
riores (el Consgjo de Ministros, el Gobierno) concitan otras funcio-
nes que no estdn sometidas a Derecho Administrativo y en esa
medida, no sujetas a control, o que no va en contra del art. 106.1
CE por faltar el presupuesto del mismo: la accion de la Adminis-
tracion. En este sentido, € FJ 2 de laprimera de las Sentencias cita-
das dice asi:
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“...no toda la actuacion del Gobierno... esta sujeta al
Derecho Administrativo. Es indudable, por eemplo,
gue no lo estd, en general, la que se refiere a las rela
ciones con otros organos constitucionales... o la deci-
sion de enviar a las Cortes un proyecto de ley, u otras
semejantes, a través de las cuales el Gobierno cumple
también la funcién de direccién politica que le atribuye
el mencionado articulo 97 CE. A este género de actua-
ciones del Gobierno, diferentes de la actuacion admi-
nistrativa sometida a control judicial, pertenecen las
decisiones que otorgan prioridad a una u otras parcelas
de la accion que le corresponde, salvo que tal prioridad
resulte obligada en gecuciéon de lo dispuesto por las
leyes’.

En e mismo sentido la STC 196/1990 insiste en que hay
casos en los que “el Gobierno actla como 6rgano politico y no
como organo de la Administracion, no gerce potestades adminis-
trativas ni dicta actos de esa naturaleza” y extiende esa misma con-
sideracion a los Gobiernos autonémicos.

€). No se pretende ahora un andlisis detallado de las deméas
prescripciones del borrador, que por otrapartereiteraprevisionesya
existentes en relacion con la extension y objeto del recurso, con
minimas matizaciones. Baste, pues, por ahora, con lo que acaba de
decirse.

B) Quién puede recurrir: lalegitimacion.

Las novedades de laLey en las cuestiones que convencional-
mente incluyo agui se refieren a la legitimacion del Defensor del
Pueblo y del Ministerio Fiscal y alanecesidad de postular con abo-
gado los funcionarios publicos cuyo régimen excepcional, que les
permitia comparecer por si mismos segun prevé ahora €l art. 33.3
LJ, desaparece y, en consecuencia, también el procedimiento espe-
cia en materia de personal.

En cuanto a la legitimacion del Defensor del Pueblo y del
Ministerio Fiscal «paraladefensade los derechosy libertades aque
se refiere € art. 53.2 de la Consgtitucion y en los demas supuestos
previstos por las Leyes» se contempla en estos términos en e art.
18.1.f) del Anteproyectoy trata de coordinar lalegitimacion que ya
poseian para interponer recursos de amparo ante el TC (art. 46.1.9)
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LOTC) con la precisa parala necesaria via judicia previaaél.

Laexigencia de que |os funcionarios actlien representados por
procurador y defendidos por letrado no se menciona. Pero € silen-
cio significa simplemente que siguen el régimen general previsto en
el propuesto art. 22: «L as partes deben comparecer mediante Abo-
gado y Procurador con poder a efecto».

Otros aspectos del régimen de la legitimacion (arts. 18 a 21)
no merecen ahora una consideracion separada. Si acaso indicar que
desaparece la actual figura del coadyuvante de la Administracion,
de modo que quienes sdlo posean intereses legitimos que puedan
quedar afectados por la eventual estimacion de las pretensiones del
demandante podran comparecer también como codemandados (art.
20.1.b).

C) ¢Dobnde se puede recurrir?. Los 6rganos jurisdiccionalesy
Sus competencias.

a) El temamas importante en este punto es, como ya he dicho,
la decidida opcion del Anteproyecto por los Juzgados de o conten-
cioso-administrativo previstosen laLOPJ, alosque €l art. 8 lesatri-
buye competencias muy amplias. Prescindiendo ahora del recurso
contencioso-electoral, en sintesis, se prevén como competencia de
los Juzgados:

1. Los recursos que se deduzcan frente a actos de las entida-
des locales cuando tengan por objeto:

— Cuestiones de personal (salvo las relativas al nacimiento y
extincion de larelacion funcionarial);

— Gestion, inspeccion y recaudacion de los tributos y demas
ingresos de Derecho publico regulados en lalegislacion de Hacien-
das Locales;

— Licencias de edificacion, uso del suelo y apertura de esta-
blecimientos cuyo presupuesto no exceda de 25 millones de pese-
tas;

— Declaraciones de ruinay ordenes de gjecucion de obras de
conservacion y rehabilitacion de inmuebles; y
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—Sanciones administrativas «cualquiera que sea su naturale-
Za, cuantiay materia».

2. Los recursos frente a actos de la Administracion del Esta-
do (excepto del Consgjo de Ministros) y de las CC.AA. (salvo del
Consgo de Gobierno) que tengan por objeto:

-Cuestiones de personal (salvo las relativas al nacimiento y
extincion de larelacion funcionarial);

-Sanciones administrativas que consistan en multas no supe-
riores a 3 millones de pesetas, cese de actividades o privacion de
gjercicio de derechos que no excedan de 3 meses, en materia de tr&
fico, circulacion y seguridad vial; cazay pesca fluvia; actividades
molestas, insalubres, nocivas y peligrosas, comercio interior y
defensa de consumidores y usuarios; espectéaculos publicos y acti-
vidades recreativas; y juegos y maguinas recreativas 'y de azar.

-Conoceran también los Juzgados de la declaracion sobre la
procedencia del beneficio de justicia gratuita, y de las autorizacio-
nes para la entrada en domicilios parala gjecucion forzosa de actos
administrativos.

Por lo demas, €l texto se limitaa contemplar las competencias
de los Juzgados, pero no dice nada sobre la necesidad de que los
jueces que los sirvan sean especialistas en Derecho Administrativo.
Lareglasera, pues, lagenera dela L OPJ que simplemente dispone
gue los Magistrados especialistas tendran prioridad en los concur-
sos para la provision de las plazas de los Juzgados. En su defecto,
dichas plazas «se cubrirdn con Magistrados que hayan prestado al
menos cinco afos de servicios en el orden contencioso-administra-
tivo” y a falta de éste de acuerdo con los criterios generales: por
guienes, ostentando la categoria necesaria, tengan mejor puesto en
el escalafon (art. 329).

b) Las Salas de lo contencioso-administrativo de los TSJ
resultan asi muy descargadas de sus actuales competencias pues
solo en materia de personal |os Juzgados pueden llegar aasumir, en
términos aproximados, un 25 de la carga actual de los TSJy en
temas tributarios cas un 30%, lo que supone un volumen conside-
rable.
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Ahora, en el texto propuesto (art. 9) las Salas de los TSJ cono-
ceran, en sintesis, de:

- Los actos de las Entidades Locales y de las Administracio-
nes de las CC.AA. no atribuidos a los Juzgados (criterio residual).

- Las disposiciones generales de las CC.AA. y de las Entida-
des Locales.

- Los actos de la Administracion del Estado procedentes de
Organos cuya competencia no se extienda atodo €l territorio nacio-
nal y los que integramente los confirmen en via de recurso o fisca-
lizacion.

- Los actos y disposiciones que en materia de gestion patri-
monial o de personal dicten las Asambleas Legislativas de las
CC.AA. o sus ingtituciones andlogas a Tribunal de Cuentas y
Defensor del Pueblo (competencia de atribucion), asi como, en
general, las actuaciones administrativas no atribuidas a la compe-
tencia de otros érganos jurisdiccionales (competencia residual).

- He dicho antes que la competencia en Unica instancia de los
TSJ queda reducida, pero a cambio asume, naturalmente, el conoci-
miento en segunda instancia de los recursos de apelacion contra los
autos y sentencias de los Juzgados, asi como |os recursos de revi-
sion contra Sentencias firmes dictadas por ellos.

Sin embargo, no todas las Sentencias de | os Juzgados son sus-
ceptibles de recurso de apelacion. Aungue la regla general es la
posibilidad de apelar, el recurso no cabe en los asuntos de cuantia
inferior a500.000 pesetas (art. 80). No obstante, serdn siempre ape-
lables las Sentencias que declaren lainadmisibilidad del recurso, las
dictadas en € procedimiento para la proteccion de derechos funda-
mentales, las que resuelvan litigios entre Administraciones Publicas
y las que versen sobre recursos indirectos de reglamentos. También
son apelables los autos que pongan término a la pieza separada de
suspension, los recaidos en g ecucion de sentencia, los que declaren
lainadmisién del recurso y los que decidan sobre la extensiéon o no
de los efectos de una sentencia en materia de personal a quienes no
hayan sido parte en el proceso (art. 79).

Laapelacion lo es en ambos efectos, pero cabe la adopcion de
medidas cautelares para asegurar la g ecucioén de la sentencia apel a-
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da (art. 82). Asimismo, segun €l art. 83, cabe la g/ecucién provisio-
nal en casos de condena a pago de cantidad liquida.

- Una Seccidn especial de la Sala de o contencioso-adminis-
trativo que tenga su sede en ladel TSJ conocera de un nuevo recur-
so de apelacion para unificacion de doctrina respecto de las Senten-
cias de las Salas de lo contencioso de los TSJ cuando cuenten con
mas de una Sala (arts. 9.3 y 98).

- Asimismo se preveé un recurso extraordinario de apelacion
en interés de laLey contralas Sentencias de |os Juzgados insuscep-
tibles de apelacion cuando la Administracion que tengainterés en el
asunto y, en todo caso, la Administracion del Estado estime grave-
mente dafiosa para el interés general y erronealaresolucion dictada
por incorrecta aplicacién de normas emanadas por la Comunidad
Auténoma que hayan sido determinantes del fallo (art. 100). Cono-
ce e TSJ pero la Sentencia no puede modificar € fallo de la recu-
rrida sino Unicamente sentar la doctrina que ha de vincular en €l
futuro.

c) Las competencias de la Sala de lo contencioso de la
Audiencia Nacional, que se refuerzan, se prevén en el art. 10y son
las siguientes:

- Recursos contra disposiciones generales y actos de los
Ministros y demés drganos centrales de inferior jerarquia de la
Administracién del Estado, salvo que en via de recurso o fiscaliza
cion confirmen integramente |os de los 6rganos cuya competencia
no se extienda a todo el territorio nacional (en cuyo caso conocen

los TS)).

-Recursos contra actos de los 6rganos centrales del Ministerio
de Defensa referidos a ascensos, orden y antigtiedad en el escalafo-
namiento y destinos.

d) Finalmente, la Sala de lo contencioso-administrativo del
TS es competente para conocer |os recursos que se deduzcan en
relacion con (art. 11):

- Los actos y disposiciones generales del Consgjo de Minis-
tros y de las Comisiones Delegadas del Gobierno.

- Los actos y disposiciones del Consgjo General del Poder
Judicial.
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- Los actos y disposiciones de los 6rganos de gobierno del
Congreso de los Diputados y del Senado, del Tribuna Constitucio-
nal, del Tribuna de Cuentasy del Defensor del Pueblo en materia
de personal y gestion patrimonial.

- El Tribunal Supremo conoce también del recurso de casa
cion contra las Sentenciasy autos de la AN y de los TSJ; del recur-
so de casacién para unificacion de doctrina contra sentencias dicta-
das por los TSJy la AN; del recurso de casacion extraordinario en
interés delaLey contrasentencias de los Juzgados, los TSJy laAN;
y del recurso de revision contra Sentencias de los TSJ, laAN y del
TS.

El recurso de casacion se preveé, pues, en las tres variantes
actual mente existentes. recurso de casacioén ordinario, para unifica-
cion de doctrinay en interés de laLey (arts. 85 a 100).

- Laregulacion del recurso de casacion ordinariay |os supues-
tos en los que cabe son similares a las previsiones de los actuales
arts. 93 a102 de la LJ en la redaccion dada por laLey 10/1992, de
30 de abril, prescindiendo ahora de algunas modificaciones de deta-
lley de ciertas matizaciones y aclaraciones respecto de la normati-
va alaque se pretende sustituir.

Las diferencias mas notables, quiza, son que ahora si cabe €l
recurso de casacion contra Sentencias que, en materia de personal,
afecten “estrictamente” a “nacimiento”, y no sélo ala“extincion”,
de larelacion funcionarial; la elevacion de la cuantia minima para
acceder a recurso, dado que ahora se excepcionan las recaidas en
asuntos cuya cuantia no exceda de 25 millones (art. 86), frente alos
6 millones de la normativa vigente; y también la posibilidad de
inadmitir el recurso en los asuntos de cuantia indeterminada cuan-
do & asunto carezca “de interés casacional por su escasa entidad y
relevancia jurisprudencia” (art. 92.2.e).

Son igualmente susceptibles de casacion, en los mismos
supuestos que para la sentencias, los autos que declaren la inadmi-
sibilidad del recurso, los que pongan término ala pieza separada de
suspension o de otras medidas cautelares, y 1os recaidos en gjecu-
cion de sentencia que resuelvan cuestiones no decididas en ella o
gue la contradigan (art. 86, que, salvo un afiadido que ahora no cabe
examinar, es practicamente igual al actual art. 94 LJ).



219 LUISMARTIN REBOLLO

- En @ recurso de casacion para unificacion de doctrina se
excluyen ahoralas Sentencias dictadas en Unicainstancia del propio
TS, que se han visto reducidas; y se eleva también la cuantia mini-
made 1 a3 millones (arts. 95 y 96). Cabe, como ahora, frente alas
Sentencias que no sean susceptibles de casacion ordinaria, siempre
gue la cuantia supere los citados 3 millones. Igual que sucede aho-
ra, tampoco cabe dicho recurso frente a sentencias en materia de
personal, ni frente a sentencias de los TSJ que se refieran a disposi-
ciones 0 actos de las CC.AA. cuando €l recurso se funde en infrac-
cion de normas emanadas de la Comunidad Auténoma; supuesto
este Ultimo en el que tampoco procede la casacion ordinaria.

- El recurso de casacion extraordinario en interés delaLey se
abre frente alas Sentencias dictadas en Unica instancia por los Juz-
gados y frente a las pronunciadas por los TSJy la AN que no sean
susceptibles de casacion. En el caso de las Sentencias de los Juzga-
dos dictadas en Unica instancia (respecto de las que, por tanto, no
cabe recurso de apelacion) este recurso es independiente del yacita-
do de apelacion extraordinario en interés de la Ley (art. 100). Si
entonces ese recurso cabia cuando la Administracion que tenga
interés en el asunto o la Administracion del Estado estime grave-
mente dafiosa para el interés general y erronealaresolucion dictada
por incorrecta aplicacion de normas emanadas por la Comunidad
Autonoma, ahora €l recurso de casacion extraordinario procede en
los mismos supuestos cuando se entienda que se ha producido una
interpretacion errdnea de “normas emanadas del Estado que hayan
sido determinantes del fallo recurrido” (art. 99). Lo mismo sucede
respecto de las Sentencias de los TSJy laAN. Lasentenciadel TS
gue se dicte respetara la situacion juridica derivada de la Sentencia
recurriday Unicamente fijarala doctrinalegal que ha de vincular en
el futuro.

D) Otras novedades en materia de procedimiento

Bajo € interrogante de como se recurre, me refiero ya, sucin-
tamente y en esgquema, a algunas novedades en torno a procedi-
miento y otras cuestiones anejas.

Siendo ladilacion el problema fundamental de lajurisdiccion
contencioso-administrativa, €l Anteproyecto propone algunas timi-
das medidas en orden ala agilizacién de los procesos. Sin perjuicio
de audir a ellas en otros apartados de este mismo epigrafe sefialaré
ahora algunas de esas medidas:
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- Unaque esta en manos de la Administracion autoradel acto:
la posibilidad de interponer previamente siempre recurso de reposi-
cion. Y estden manos de la Administracion evitar muchos pleitos s
la resolucion de esos recursos administrativos se atribuyen a érga-
nos especializados, fuera de laestructurajerarquicay sin directrices
previas, a semejanza de los tribunal es econdémicos-administrativos
y de otras experiencias similares que avalan esta posibilidad.

- La posibilidad del juez o tribunal de no acumular recursos
pendientes con idéntico objeto. El Tribunal podra entonces tramitar
mas rapidamente uno o varios con caracter preferente, suspendien-
do €l curso de los demas hasta que se dicte Sentencia en los prime-
ros (art. 36.2).

- Adopcion de medidas para agilizar € envio del expediente
administrativo al juzgado o tribunal.

- Posibilidad, en ciertos casos, de iniciar € recurso directa-
mente con la demanda

- Posibilidad asimismo de que el recurso se falle sin necesidad
de prueba, ni tampoco de vista o conclusiones cuando o pida el
recurrente y no se oponga la parte demandada (art. 57.1).

- Posibilidad de conciliacién entre las partes incluso una vez
iniciado el proceso.

Aludamos ahora a estas y algunas otras previsiones en mate-
ria de procedimiento:

a) En primer lugar, la via administrativa previa. Frente alo
dispuesto en la Ley 30/1992, de régimen juridico de las Adminis-
traciones Publicas, se vuelve, con buen criterio, a posibilitar el
recurso de reposicién con caracter potestativo (art. 41). El plazo del
recurso serd el tradicional de un mes, y e plazo para resolver de
otro mes, transcurrido € cua se entendera desestimado y podra
interponerse el recurso contencioso “sin necesidad de solicitar pre-
viamente la certificacion del acto presunto”.

Cuando quien recurra sea una Administracion sera necesario
el requerimiento previo para que la Administracion requerida dero-
gue la disposicion de gque se trate, anule o revoque €l acto, cese o
modifique la actuacion material o inicie laactividad a que esté obli-
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gada. El requerimiento se produciraen el plazo de dos meses desde
la publicacién de lanorma o desde que la Administracion requiren-
te hubiera conocido, “o podido conocer”, € acto, actuacién o inac-
tividad de que se trate, entendiéndose rechazado si dentro del mes
siguiente a su recepcion no hay contestacion (art. 44, que precisa,
no obstante, que “queda a salvo lo dispuesto sobre esta materia en
lalegislacion de régimen local”).

b) Se prevén reglas para fijar la cuantia del recurso (art. 40),
con la posibilidad de rectificarla a efectos del recurso contra las
Sentencias (art. 92.2).

El art. 40 establece, en efecto, que paralafijacion de la cuan-
tia se tendran en cuenta las normas procesales civiles, con algunas
especialidades:

- Cuando el demandante solicite sdlo la anulacion de un acto
se atendera a contenido econémico total del mismo;

- Cuando solicite, ademas, el reconocimiento de una situacion
juridicaindividualizada o el cumplimiento de una obligacién admi-
nistrativa, la cuantia se determinara por €l valor de lo reclamado.

Por su parte, € art. 92.2 dispone gue, interpuesto el recurso de
casacion, la Saladel TS puede dictar auto de inadmisién si aprecia
gue la resolucién no es susceptible de casacion, pudiendo, a estos
efectos, “rectificar la cuantia inicialmente fijada, de oficio o ains-
tancia de la parte recurrida, si éstalo solicita dentro del término del
emplazamiento”.

¢) Se contempla una novedosa -y discutible- prevision: lalla-
mada cuestion de legalidad aque hace referenciael art. 26, que dice
asi:

“Cuando un Juez o Tribunal de lo contencioso-adminis-
trativo considere, de oficio o ainstancia de parte, que el
contenido de una disposicién general aplicableal casoy
de cuya validez dependa e fallo pueda ser contrario a
ordenamiento juridico y carezca de competencia para
conocer del recurso directo contra la misma, planteara
la cuestion de ilegalidad ante el Tribunal competente
para e conocimiento de este recurso en los términos
establecidos en esta Ley”.
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Los arts. 122 a 125 regulan la tramitacion de esta cuestion,
gue plantea, como digo, algunos inconvenientes gravesy gue, sien-
do una de las novedades mas destacadas del Anteproyecto, ha sido
también uno de sus aspectos mas criticados y discutibles.

El art. 122 dispone que € planteamiento de la cuestion sus-
pende el procedimiento por seis meses, pasados los cuales sin que
el Tribunal competente para conocer del Reglamento se haya pro-
nunciado, €l juez o tribunal que promovid la cuestién, ainstanciade
alguna de las partes, dictara sentencia pero no podra declarar la
invalidez del precepto cuestionado con efectos generales. El Tribu-
nal ante el que se haya planteado la cuestiéon estard, no obstante,
obligado a resolverla.

d) El procedimiento ordinario es similar a actual. El recurso
seinicia, como hasta ahora mediante el escrito de interposicion. No
obstante, en los supuestos del recurso directo contra reglamentos
puede obviarse dicho tramite y empezar el procedimiento directa-
mente con la presentacion de la demanda (art. 45.5). También suce-
de asi, de forma obligada, en el caso del recurso de lesividad (art.
45.4).

€) Se regula con cierto detalle un aspecto importante del pro-
cedimiento cual es el envio del expediente, previéndose como debe
enviarse (art. 48.4): original o fotocopiado, completo, foliado y
autentificado, acompafado de un indice igualmente autentificado.
De no hacerlo asi cabe la posibilidad de imponer multas de hasta
100.000 pts. ala autoridad o funcionario responsable.

La Administracion conservara siempre el origina o copia del
expediente a efectos de que, si es reclamado por varios Juzgados o
Tribunales, pueda enviar atodos copias del que conserve (art. 48.4).
De este modo se evita una préctica perversa que en ocasiones se ha
detectado y que paraliza alin maés la tramitacion de los recursos.

Asimismo se prevén multas coercitivas si no se enviael expe-
diente en plazo, sin perjuicio de poner los hechos en conocimiento
del Ministerio fiscal (art. 48.6 y 9). De todos modos, transcurrido el
plazo para remitir € expediente sin que éste se hubiera enviado a
organo jurisdiccional, € recurrente puede pedir que se le conceda
plazo para deducir la demanda (arts. 53.1). Presentada ésta, la
Administracion podra contestar pero no se admitira la contestacion
S no va acompafiada del expediente (art. 54.1).
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f) Novedades de importancia son también las posibilidades
gue se ofrecen para evitar € pleito, aunque ya esté iniciado. En esta
linea cabe mencionar dos preceptos.

Laprevision del art. 76.1 segun € cual, unavez formuladas la
demanda y la contestacion, el Juez o Tribunal puede someter a la
consideracion de las partes “la posibilidad de alcanzar un acuerdo
gue ponga fin ala controversia, cuando €l juicio se promueva sobre
materias susceptibles de transaccion y, en particular, cuando verse
sobre estimacion de cantidad” .

Asimismo cabe mencionar en esta linea de evitar todas las
fases del proceso o previsto en el art. 109, segun € cual cabe, en
gjecucion de sentencia, extender los efectos de un fallo que reco-
nozca una situacion juridica individualizada a quienes no han sido
parte en el proceso y se encuentren en idéntica situacion que los
favorecidos por €l fallo, aunque solo en asuntos de personal y con
lalimitacion de que se solicite ala Administracion en el plazo deun
ano desde la fecha de la sentencia.

g) Seregulatambién laimportante cuestién de la gjecucién de
Sentencias, atribuyendo mas poderes al juez o tribunal competente
para la gjecucion, que sera e que haya conocido del asunto en pri-
mera o Unicainstancia, estableciendo una bateria escalonada de ins-
trumentos, a partir del principio general de colaboracion de todas
las personas y entidades publicas y privadas para la completa ge-
cucion delosfallos. Entre esas medidas cabe mencionar las siguien-
tes:

- Posibilidad de instar la gecucion transcurrido el plazo fija
do en la sentencia para su gjecucion o € genera de dos meses des-
de su comunicacion (103.2);

- Obligacion paralas Administraciones Publicas de consignar
créditos en sus presupuestos para gastos de ejecucion de sentencias
de condenaal pago de cantidad liquida; créditos que tendran la con-
dicién de ampliables (art. 105.1);

- Devengo de intereses en cuantia equivalente a interés legal
del dinero incrementado en dos puntos desde |a sentencia de prime-
rainstanciay hasta que fuere totalmente gecutada (art. 105.4);

- Nulidad de los actos y disposiciones que, con lafinalidad de
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eludir su cumplimiento, sean contrarios a los pronunciamientos de
las sentencias (art. 102.4).

- Inscripcion de la sentencia anulatoria en |os correspondien-
tes registros publicos a que hubiera tenido acceso el acto anulado y
publicacion, en su caso, del fallo en periddicos oficiales o privados
S concurriese causa bastante para ello (art. 106.1);

- Prevision de que €l juez pueda gecutar las sentencias con
sus propios medios o requiriendo la colaboracion de autoridades y
agentes de la Administracion condenada e, incluso, de otras Admi-
nistraciones publicas (art. 107.1.9);

- Prevision iguamente de que € juez pueda adoptar otras
medidas paraque €l fallo sea eficaz, reponiendo la situacion al esta-
do exigido por €l fallo si la Administracion realizara alguna activi-
dad contrariaaé, pudiendo fijar incluso los dafios y perjuicios que
ocasione & incumplimiento (art. 107.2);

- Posibilidad de imponer multas coercitivas de hasta 250.000
pesetas a las autoridades y funcionarios que incumplan los requeri-
mientos del érgano sentenciador y reiterarlas hasta la completa gje-
cucion del fallo (art. 111.a);

- Posibilidad, finalmente, de deducir testimonio para la exi-
gencia de responsabilidades penales (art. lll.b).

h) En otro orden de cosas, € art. 72.2 sefiala que la anulacién
de unadisposicion reglamentaria no hace recobrar lavigenciadelas
normas anteriores derogadas por agquélla, “salvo que e Tribunal
sefiale otra cosa en gecucion de sentencia’, con el fin posiblemen-
te de evitar vacios normativos indeseables.

i) Otra prevision novedosa de interés es la contenida en €l art.
73.7. Seguin este precepto en los casos de desistimiento por recono-
cimiento extraprocesal de las pretensiones del demandante, si luego
la Administracion dicta un acto revocatorio del primero, el actor
podra pedir que continle € procedimiento en el estado en que se
encontrase, extendiéndose a acto revocatorio y sin necesidad de
interponer nuevo recurso contencioso-administrativo.

J) Especial trascendenciatienen las previsiones sobre suspen-
sion de los actos recurridos y la adopcion de otras medidas cautel a-
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res (arts. 128 a 137), donde €l borrador se mueve con cautelay cier-
ta prudencia.

Seguin € art. 128, cuando se recurra una disposicion general
se podra solicitar la suspension provisional de los preceptos impug-
nados en e escrito de iniciacion del recurso, y si 10 que se recurre
€s un acto, la suspension de su eficacia se puede pedir en cualquier
estado del proceso. Sin embargo, afiade, € actor “no podra preten-
der en este incidente la obtencién de derechos o facultades cuyo
otorgamiento hubiere sido denegado por €l acto impugnado”, o que
ciertamente es una limitacion a quedar prohibidas esas medidas
positivas, que, sin embargo, pueden encontrar acomodo en €l art.
133 que prevé, en general, la posibilidad de que cuando resulte afec-
tada la integridad de bienes o derechos e 6rgano jurisdiccional
adopte las medidas cautelares que sean indispensables y adecuadas
para preservarlosy asegurar la efectividad de la sentencia que en su
dia se dicte, en casos de urgencia, inactividad o via de hecho de la
Administracion publica.

Cuando se trate de suspender |a eficacia de actos o acuerdos
de las Corporaciones locales impugnados por la Administracion del
Estado o de alguna Comunidad Autdnoma, se estara a lo dispuesto
en lalegislacion de régimen local (art. 128.4).

Mientras se tramita € incidente de suspension, € 6rgano
jurisdiccional, oyendo ala Administracion demandada, podra acor-
dar las medidas indispensables para asegurar la efectividad del
acuerdo de suspension que pudiera adoptarse; medidas que queda
ran automaticamente sin efecto si en treinta dias no se dicta auto en
la pieza separada de suspension (art. 129).

L os supuestos en que procede la suspension se prevén de for-
ma flexible y no automética, lo que parece prudente. Previa valora-
cion de todos los intereses en conflicto puede acordarse la suspen-
sion en los siguientes supuestos: cuando la aplicacién de la norma
o la gjecucion del acto puedan hacer perder su finalidad legitima a
recurso; y cuando la gjecucién pueda causar al recurrente perjuicios
de imposible o dificil reparacion (art. 130.1).

Con todo, parece deducirse un cierto cambio de principio ten-
dente a generalizar o, a menos, a ampliar sustancialmente los
supuestos de suspension, puesto que en el parrafo 2 del citado art.
130, los redactores del texto se sienten obligados a sefidar que “la
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suspension podra denegarse cuando de ésta pudiera seguirse pertur-
bacion grave de los intereses generales o de terceros, que € Juez o
Tribunal ponderara de forma circunstanciada’; prevision que no
seria necesaria si, como sucede en la LJ, € criterio general y de
principio fuera el dela no suspension.

La suspension de la vigencia de disposiciones generales debe
ser publicada, igual que cuando se anulen.

En €l art. 133, como ya se hadicho, se prevé laposibilidad de
gue el drgano jurisdiccional adopte las medidas cautelares que sean
indispensables en casos de urgencia, inactividad o via de hecho de
la Administracion publica en que resulte afectada la integridad de
bienes, derechos o intereses legitimos. La finalidad de tales medi-
das es preservar esos bienes, derechos o interesesy asegurar laefec-
tividad de la futura sentencia.

El art. 135 contiene una destacada prevision acerca del
momento en que pueden solicitarse esas medidas cautelares, dado
gue cabe que se soliciten incluso “antes de la interposicion del
recurso”. Ental caso, habra que pedir su ratificacion a interponer el
recurso, “lo que habré de hacerse inexcusablemente en el plazo de
diez dias a contar desde la notificacion de la adopcion de las medi-
das cautelares’. Si no se interpone @ recurso las medidas quedan
sin efecto, “con imposicion de costas e indemnizacion de dafios y
perjuicios causados’.

Cabe denegar las medidas cautelares, como la suspension del
acto, cuando puedan causar perjuicio grave alosintereses generales
0 de terceros o dar lugar a Situaciones irreversibles (art. 133.2). Y,
asimismo, su adopcion o denegacion puede ser modificada o revo-
cada en virtud de circunstancias sobrevenidas.

k) El texto que estamos describiendo preveé tambien, entre los
procedimientos especiales, € procedimiento para la proteccion de
los derechos fundamentales (arts. 113 a 121), hoy contemplado en
laLey 62/1978. La novedad es que € escrito de interposicion debe
expresar ya, “con precision y claridad el derecho o derechos cuya
tutela se pretende y, de manera concisa, 10s argumentos sustancia-
les que den fundamento al recurso” (art. 114.2), y que se habilitaun
tramite de audiencia para que comparezcan €l Ministerio fiscal y
todos |os que se han mostrado partes a efectos de oirles sobre la pro-
cedencia 0 no de seguir este procedimiento. El 6rgano jurisdiccio-
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nal decidira proseguir |as actuaciones o inadmitir el recurso por ina-
decuacion de procedimiento (art. 116). Si se sigue € procedimien-
to, los deméas tramites son los comunes: vista del expediente,
demanda, alegaciones de la parte demandaday del Ministerio fiscal,
prueba, en su caso, y sentenciague, s es de un juzgado, es siempre
apelable a un solo efecto (arts. 117 a 120).

[) Los demaés procedimientos especiales son el que regula la
Ilamada cuestion de legalidad, ala que ya nos hemos referido (arts.
122 a 125), y € procedimiento en los casos de suspension adminis-
trativa previa de acuerdos en que, conforme a las previsiones lega-
les, dicha suspension deba ir seguida de la impugnacion jurisdic-
cional del acto (art. 126); supuesto en €l que se sigue de cerca, con
peguerias matizaciones, la actual regulacion del art. 118 LJ.

m) Cabe destacar, ya para finalizar, una medida novedosa
desincentivadora de los recursos infundados. Me refiero ala previ-
sion de la condena en costas, que en primera 0 Unica instancia se
impondran también a la parte vencida, aunque € automatismo se
flexibiliza posibilitando que “el 6rgano jurisdiccional, razonadndolo
debidamente, aprecie la concurrencia de circunstancias que justifi-
guen su no imposicion” (art. 141.1). En segunda instancia se impo-
nen también al apelante si se desestima totalmente el recurso, con la
misma posibilidad flexibilizadora ya sefialada. Y en casacion la
inadmision del recurso comporta igualmente la imposicion de las
costas a recurrente (art. 93.5). Si la sentencia declara haber lugar al
recurso de casacion la Salaresolverd en cuanto alas costasdelains-
tancia conforme a los criterios generales ya sefialados y respecto a
las del recurso que cada parte satisfaga las suyas (art. 95.2). Si no
se estimase ninguno de los motivos de casacion procede la imposi-
cion de las costas al recurrente (art. 95.3).

En ningun caso se impondran las costas a Ministerio fiscal ni
al Defensor del Pueblo (art. 141.5)

n) Por ultimo, seguin ya he dicho, € texto deroga €l art. 110.3
de la Ley 30/92, que habia introducido la extrafia obligacion
impuesta a recurrente de comunicar previamente a érgano de la
Administracién, autor del acto que se pretende recurrir, laintencion
de interponer € recurso contencioso-administrativo.
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V1. CONSIDERACIONES FINALES

Termino ya. El contencioso, como €l propio Derecho Admi-
nistrativo, se mueve en medio de un dificil equilibrio entre las
potestades administrativas (que son finalistas, funcionales e instru-
mentales) y su control (que es garantia individual y colectiva). El
contencioso-administrativo nacié como principio de orden, pero es
hoy unatécnica de proteccion individual y colectiva cuyas eventua-
les disfunciones no son siempre atribuibles alasleyes o alafaltade
presupuesto, sino que obedecen a causas mucho més complejas 'y,
por ello, mas dificiles de solucionar.

Pero, con todo, se trata de un instrumento fundamental. No
solo como elemento de control administrativo, garantiaindividual y
tecnica de proteccion, sino tambien como un factor politico de pri-
mera magnitud porque, como todo proceso, no se limita a solventar
problemas individuales sino que contribuye también a moderar los
conflictos y a encauzarlos, a jugar un papel simbdlico y € emplifi-
cador, y, en ese sentido y por ello mismo, constituye una valiosa
técnica de integracion social al servicio, como todo € Derecho, de
la convivencia ciudadana.

Por eso lajurisdiccion contencioso-administrativa no debe ser
observada por las Administraciones Publicas como un instrumento
contraellas. Tampoco |las potestades administrativas que el Derecho
Administrativo regula son un utensilio contra los ciudadanos. No
€s, pues, el contencioso, como tampoco e Derecho Administrativo,
un instrumento contra la Administracion sino afavor del ciudadano
y dela Administracion. Esta para encauzar las relacionesy |os con-
flictos de acuerdo con €l principio delegalidad. Y paraensefiar tam-
bien como debe actuar la Administracion hacia €l futuro.

La jurisdiccion contencioso-administrativa es, en definitiva,
una condicion del Estado de Derecho y la salvaguardia tambien del
principio de legalidad. Una técnica de control y garantia que hay
gue fortalecer como contrapartida inexcusable de |as potestades que
el Ordenamiento juridico pone en manos de las Administraciones
Publicas para permitirles también cumplir su tarea de conformacion
socia. Por eso, dada la evolucion y las modificaciones habidas en
la vigente Ley Jurisdiccional, sus propias limitaciones intrinsecas,
laincidencia de las previsiones constitucionales y las exigencias de
la LOPJ, parece necesaria una nueva Ley reguladora del proceso
contencioso-administrativo que contribuya a su clarificacion, que
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ayude a resolver los problemas técnicos y procesales apuntados y
gue sirvaigua mente de instrumento parala mejora de otras disfun-
ciones que no tienen, sin embargo, sus causas en laley, pero que la
ley puede acaso mitigar. Una nuevaley, pues, como la que anuncia
el Anteproyecto, del que aqui simplemente me he limitado a dar
cuenta tratando de enmarcarlo en un contexto mas amplio.

Ese contexto es, basicamente, € del equilibrio entre las potes-
tadesy las garantias, entre los privilegios administrativosy su con-
trol. Porque la jurisdiccion contencioso-administrativa, en definiti-
va, incorpora el secular dilema del Derecho Publico que no es otro
gue la dialéctica entre €l Poder y la libertad, entre el Estado y los
individuos, aunque al examinar los dos polos de ese binomio en ten-
Sidn no quepaya, a pesar de ciertos maniqueismos simplificadores
y excluyentes, ni demonizar a unos, ni ensalzar acriticamente a
otros.

VIl. NOTA BIBLIOGRAFICA

Labibliografia sobre el contencioso-administrativo esinmen-
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