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PRESENTACION DE LAS JORNADAS :
SOBRE LA NUEVA LEY DE LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Por
JESUS PEDROCHE Nrizto !

Quiero agradecer a todos ustedes su asistencla a estas Jornadas
sobre la nueva Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa y
me parece que, pese a la hora, es constatable el interés que han susci-
tado no solo entre los Letrados y otros operadores juridicos de la pro-
pia Comunidad de Madrid sino también entre Magistrados y otros
funcionarios de los érganos jurisdiccionales, Letrados de diversas Ad-
ministraciones v entidades pablicas v Abogados en general. A todos
ellos mi agradecimiento por su interés y su presencia agui esta tarde.

Y lo primero que quiero, como es 16gico, ademas de este saludo ge-
neral, es agradecer la organizacion de estas Jornadas a la Direccidn
General de los Servicios Juridicos de la casa, tanto a su Director Ge-
neral, Francisco Garcia, que me acompana, como a los Letrados que
han participado también en la organizacion de estas Jornadas asf
como a la Seccién de Administracién de esta Direccion General.

Me complace, asimismo, la alta calidad de los ponentes v demas
intervinientes en estas I Jormnadas, que adnan ¢l estudio riguroso de fa
legislacion v jurisprudencia con la practica profesional en ¢l orden ju-
risdiccional contencieso-administrativo.

Para la Comunidad de Madrid la materia objeto de estas Jornadas
ofrece un doble interés,

En primer lugar, como ustedes conoceran, la Comunidad de Ma-
drid tiene previsto, en funcién de lo establecido en el Estatuto de Au-
tonomia, asumir fas competencias relativas a los medios personales y
materiales al servicio de la Administracion de Justicia. No lo hemos

Consedero de Presidencia, Estas Jarnadas, denominadas <H Jornadas de Estudio de la
Direccidn General de los Servicios Jurfdicos de la Comunidad de Madnd: La nueva Ley de
la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa s, s¢ celehraron en la Real Casa de Carrens, sede
de In Presidencia de la Comunidad de Madrid, los dias 26 v 27 de noviembre de 1998,
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solicitado adn formalmente, porque antes de hacerlo queremos co-
nocer el estado concreto de la Justicia en la Comunidad de Madrid vy
cudles son, fundamentalmente, sus necesidades y sus carencias, entre
otras cosas para que haya una dedicacién presupuestaria importante
eén la préxima legislatura para intentar, desde esas competencias (que,
como saben, no son todas) intentar agilizar el funcionamiento de la
Justicia v dotarla de més y mejores medios,

La Comunidad de Madrid, que ya colabora por via de convenios
con las instituciones del Estado en diversos aspectos referentes a la
Administracion de Justicia (como la formacién de jueces y magistra-
dos y otro personal de la oficina judicial, el servicio de orientacién ju-
ridica o la informatizacién de drganos jurisdiccionales, etc.), aspira a
poder coadyuvar a un mejor funcionamiento de la Justicia, incluyen-
do légicamente ¢l orden jurisdiccional contencioso-administrativo,
una vez que se traspasen las competencias correspondientes.

En cualquier caso, la competencia relativa a la legislacién procesal
(lo saben perfectamente) estd y seguird estando en ¢l Estado, pero cllo
no obsta, a nuestro juicio, sino todo lo contrario, 4 que la Comunidad
de Madrid quiera seguir de cerca la evolucién del orden jurisdiccional
contencioso-administrativo en virtud de la nueva Ley que va a ser ob-
jeto de andlisis en estas Jornadas,

Como sefala la Exposicién de Motivos de la nueva Ley, «la Juris-
diccion Contencioso-Administrativa es una pieza capital en nuestro
Estado de Derecho... y a lo largo de muchas vicisitudes ha dado sobra-
da muestra de sus virtualidades. Sobre todo desde que la Lev de 27 de
diciembre de 1956 le dotd de las caracteristicas que hoy tiene y de las
atribuciones imprescindibles para asumir la misién que le correspon-
de de controlar la legalidad de la actividad administrativa, garantizan-
do los derechos e intereses legitimos de los ciudadanos frente a las
extralimitaciones de la Administracion...»,

Pero, como ahade también el mismo texto expositivo, «las cuatro
décadas transcurridas desde que aquella Ley se aprobé han traido
consigo numerosos v transcendentales cambios en el ordenamiento
Juridico, en las instituciones politico-administrativas y en la socie-
dad», cambios a los que debe adecuarse la legislacién reguladora del
proceso contencioso-administrativo.

Si dicha adecuacion a los cambios politicos, sociales y juridicos se
ha hecho con acierto es algo que les corresponderd estudiar y debatir
a ustedes y que, en altimo término, resultard de la aplicacién diaria
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del nuevo marco legal para el ejercicio de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa,

Somos conscientes, sin embargo, de que la lentitud u otros proble-
mas de la Justicia no pueden solventarse Gnicamente con reformas
legales.

Es, desde luego, necesario dotar mas plazas de jueces v magistra-
dos, v, en este sentido, a lo seis Juzgados de lo Contencioso-Adminis-
trativo creados este afio en nuestra Comunidad se anadirdn otros 21 ¢l
afo que viene: y también es preciso dotar de mayores medios perso-
nales y materiales a la oficina judicial.

La oficina judicial, a nuestro juicio, tiene en €stos momentos una
escasez de medios personales y materiales que impide que la Justicia
sea lo 4gil y eficaz que debiera, v ello no se corrige sélo con reformas
de nuestras leyes procesales, aunque éstas también sean necesarias,

Por tanto, a pesar de que ¢l objeto de las presentes Jornadas sea la
nueva Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, cuerpo le-
gal que, sin duda, requiere un profundo estudio, no debemos olvidar
la realidad préactica sobre la que ha de aplicarse esta norma.

Por otro lado, no podemos dejar de tener en cuenta que la Comu-
nidad de Madrid es parte en numerosos procesos contencioso-admi-
nistrativos, va sea como Administracion demandada o, en un menor
numero de ocasiones, como demandante,

Los Letrados de la Comunidad se peérsonaron el ano pasado en
mas de dos mil nuevos recursos contencioso-administrativos. Ade-
mas, la intervencion de la Comunidad de Madrid en lo contencioso-
administrativo es creciente, en funcién de la progresiva asuncién de
competencias. A partir del uno de enero la Comunidad gestionard la
educacion no universitaria (porque la universitaria ya lleva tres afos
gestionandola) y la proxima legislatura también se asumirdn las com-
petencias en Sanidad, lo cual, probablemente, haga de esta Comuni-
dad la que mas gasto gestione en Espana.

Por ello, es indudable el interés que tenemos, como susuarios de la
Jurisdiccidn Contencioso-Administrativa, en la nueva ley reguladora
de la misma.

Estamos ante una disposicién que contiene multiples novedades,
como la especifica regulacion del control jurisdiccional de la via de
hecho y la inactividad de la Administracion, la creacién de los Juzga-
dos de lo Contencioso-Administrativo { previstos ya en la Ley del Poder
Judicial de 1985), el establecimiento de un procedimiento abreviado,
de cardcter oral (frente al radicional cardcter escrito de lo contencio-
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so-administrativo), v, por dltimo, una amplia regulacion de las medi-
das cautelares, que no se limitan a la suspensién del acto o disposicion
objeto del recurso contencioso-administrativo, por citar sélo algunas
de ellas.

La nueva normativa entra en vigor dentro de poco mas de dos se-
manas y a ella habrdn de adaptarse quienes, de uno u otro lado, litigan
ante los juzgados y tribunales contencioso-administrativos asi como
quienes integran estos 6rganos jurisdiccionales o prestan en ellos sus
servicios. Y entre todos ellos permitanme, porque es logico, que des-
taque a los Letrados de la Comunidad Auténoma, excelentes profesio-
nales con que cuenta esta Administracion, esta casa, y que aprovecha-
rin, sin duda, estas Jornadas, que espero sean también de utilidad
para todos los asistentes.

LA REFORMA DE LA LEY DE LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA: CUESTIONES
NO RESUELTAS

Por
EpuArRDO CALvO Rosas’

Voy a abordar el tema de la reforma de la Jurisdiccién Contencio-
so-Administrativa no mediante un estudio de detalle de la nueva Ley,
sin perjuicio de que alguna mencién se haga, por supuesto, al artico-
lado, sino desde un punto de vista global, para tratar de explicar por
qué mi juicio global es contrario a la reforma que se nos anuncia y que
va a ser operativa va de manera inmediata. Aunque, por supuesto, ad-
mito que la ley introduce mejoras téenicas importantes que deben ser
juzgadas de manera claramente favorable mi opinién negativa se re-
fiere al conjunto o a la filosofia de la reforma en la medida en que con-
sidero que no ha atacado los males de fondo que determinan el mal
funcionamiento de este servicio pablico.

Cuando se habla de la justicia administrativa todos estamos de
acuerdo en sefalar que funciona mal, pero la unanimidad se termina
ahi. Superado ese punto de coincidencia, las férmulas de arreglo ad-
miten todo tipo de variantes, desde quienes vienen anunciado desde
hace tiempo que la solucién vendria dada por la creacion de los Juz-
gados o por la reforma de los procedimientos, o por la limitacién de
los actos que son impugnables. Todas esas férmulas, sin embargo,
adolecen de un mismo defecto: se propone como formulaciones aprio-
risticas, un poco dogmaticas, sin que existan verdaderos estudios ana-
liticos v datos fiables que les sirvan de respaldo.

Voy a poner un ejemplo. Se habla de la necesidad de creacién de
unos Juzgados y, por el contrario, otros consideran que es enteramen-
te contraproducente, que no tiene precedentes ni parangén en el De-
recho comparado. Bueno, pues creo que una y otra férmula respon-
den a meros apriorismos. Lo que no existen son estudios que nos

' Magistrado.
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convenzan en un sentido o en otro de por qué son necesarios v buenos
esos Grganos o por qué no lo son: tablas demostrativas de que el tipo
de litigiosidad es cualitativamente de mayor o menor complejidad o
que estadisticamente requieren mas actividad probatoria o menos ac-
tividad probatoria, que en funcién de eso sean mas propicias para un
tratamiento procedimental oral v abreviado, o escrito y menos abre-
viado. Nada de eso existe v, si existe, quien lo tenga lo tiene bien guar-
dado. Se han hecho meras alegaciones numéricas muy generales, pero
nunca de forma detallada.

Una iniciativa que parecia llena de sensatez fue la que adopté el ac-
tuzal Consejo General del Poder Judicial, ya al comienzo de su man-
dato, cuando anuncié que iba a elaborar un libro blanco de la justicia
donde se suponia que iban a detectarse, con datos, cifras y estudios
previos, todos los males —las causas de los males—, para luego pro-
poner Jas férmulas de solucién. Pues bien, tan sensata disposicién
quedd un poco desnaturalizada si se ve que, cuando apenas estan co-
menzados los trabajos de elaboracian de ese libro blancoe, el Ministe-
rio de Justicia presenta un anteproyecto de reforma de la Ley de la Ju-
risdiccion Contencioso-Administrativa y el Consejo del Poder Judicial
se ve obligado a informar ese anteprovecto, Eso a muchos nos hacia
reflexionar para qué van a servir, entonces, las conclusiones a que
pueda llegar el libro blanco en rélacién con la jurisdiccién contencio-
sa, si mucho antes de su elaboracion el Consejo General del Poder Ju-
dicial ya se ha visto obligado a informar el anteproyecto de reforma.

Se supone que los datos que resultasen del libro blanco serfan los
que sentarian las bases de futuras reformas orgdnicas v procesales.
Pues no, las medidas organicas y procesales se proponen en el ante-
proyecio por el Ministerio v, 1o gue es mas llamativo, se informan fa-
vorablemente por el Consejo del Poder Judicial cuando el libro blanco
estaba apenas iniciado. Y esto es mucho més lamentable porque la
preparacion del libro blanco se llevé a cabo con un material, en mi
opinion, muy valioso. Se hicieron unos cuestionarios —que ignoro
quién los hizo pero estaban muy bien hechos— en los que a una serie
de operadores juridicos se les preguntaba cudles eran los problemas,
cudles eran, en suopinién, las vias de solucién en matenria de reformas
orgdnicas, de reformas procesales, de tratamiento de medidas caute-
lares, de ejecucion de sentencias.,, Todo ese materfal, ¢para qué iba a
servir si va estaba hecho el anteproyecto, si va estaba hecho el infor-
me? Sucedié asi que cuando se dio a conocer el libro blanco de la jus-
ticia ya estaba el anteproyecto informado, y ademaés en términos glo-
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balmente favorables, por el propio Consejo del Poder Judicial, Claro,
el libro blanco, al referirse a la Jurisdiccion Contencioso-Administra-
tiva, va venia, por as{ decirlo, con un pie forzado muy marcado, el pro-
pio informe del anteprovecto, v en lo que se refiere, en concreto, a la
jurisdiccién contenciosa, no podfa apartarse en mucho de lo que ya
habia sefalado unos meses antes sin riesgo de incurrir en clara incon-
gruencia y, desde luego, no lo hizo.

Sin embargo, ¢l propio libro blanco sefiala los propios términos de
su contradiccion, porque insiste v con mucho énfasis, en mi opinién
totalmente justificado, en que la estadistica judicial de la que dispo-
nemos es poco o més bien nada fiable, que es necesaria una estadisti-
ca totalmente redimensionada v adaptada a la necesidad de datos fia-
bles y sefiala que esa estadistica sera un instrumento inexcusable para
diseniar las futuras reformas orgdnicas y procesales.

Con esto, en lo que no voy a abundar ya, lo Gnico que quiero sefia-
lar es que esta reforma viene viciada en su origen. Se ha hecho una re-
forma que, desde luego, no me atreveria calificar de prematura; mds
bien es tardia en el sentido de que su necesidad viene sintiéndose hace
anos; pero, aungue tardia, se ha hecho en forma un tanto precipitada,
poco meditada v se han adoptado unas soluciones de las que no me
atrevo a decir que sean malas (de otras si y lo digo), por lo mismo que
tampoco digo que son buenas. Sencillamente hay escasez de datos
para afirmar una cosa o la otra,

Sea como sea tenemos va la Ley de la Jurisdiceién Contencioso-
Administrativa y va he anticipado antes que no voy a hacer un andlisis
pormenorizado de esta Ley. S{ hay que marcar que, aunque en su ex-
posicién de motivos se dice gue la reforma es algo mas profunda de lo
que anunciaban en anteriores anteprovectos, creo que, sin perjuicio
de destacar alguna de las novedades (y en particular esa que tan lla-
mativa esta resultando del procedimiento abreviadn), én cierta medi-
da v sobre todo en lo procedimental (no tanto en lo organico y com-
petencial, porque ahi si hay novedades a las que por otra parte venia
obligada por la Ley Orgdnica del 85) es bastante continuista, sobre
todo en relacion con el provecto del Gobierno socialista, que, a su vez,
era, en realidad, continuista con relacion a la Lev de 1956.

El texto sale airoso en algunas de las cuestiones que se planteaban
como mis peliagudas, como, al definir el dmbito de la jurisdiccion, en
los arts. 1 a 5, se cuida mucho de no mencionar esa expresion tabit de
los actos politicos y su control, a la hora de definir ¢l objeto del pro-
ceso se ofrece una regulacién mas acorde con los postulados doctri-
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nales y de Derecho comparado, introduce modificaciones técnicas y
otras de mayor calado en aspectos procedimentales... Resulta; desde
liego, innovador en lo que se refiere a organizacién v distribucion de
competencias (aspectos a los gque luego me referiré). Y tiene noveda-
des saludables, como las medidas mucho mas rigurosas que en-la anti-
gua ley respecto a la reaccién frente a la demora de Ja Administracién
en ¢l envio del expediente, la prevision de que el recurso se dirija (valo
ha senalado antes el Consejero Jestis Pedroche) contra inactividades y
vias de hecho (esto 1ltimo es el aspecto mas novedoso), y la posibilf-
dad de que en estos casos se interponga directamente el recurso sin
necesidad de via administrativa previa. Me pregunto por qué en los
demas casos se sigue exigiendo la via administrativa previa.

Ne voy a insistir aqui en los aspectos que me parecen resueltos de
manera favorable, pues es més (itil hacer los comentarios sobre los as-
Pectos negativos, no porque resulte mas lucido destacar lo negativo
sino porgue me parece gue se obtiene mas provecho con esta critica.
Hay aspectos concretos en los que obviamente discrepo, pero tampo-
CO €0 e50 VOy & insistir,

El juicio desfavorable (ya lo anuncié al principio) e¢s mas de tipo
global y mds profundo. Ya he sefialado algo sobre esa falta de datos
que sustenten el sentido que se ha dado a la reforma, Se ba limitado
(como, por otra parte, suele hacer el legislador espaiiol cada vez que
acomete una reforma que afecta a la justicia) a tocar dos palos, por asi
decir; el de las modificaciones orginicas v el de las procesales, v creo
que hay otros que deberfan haberse abordado, Se dira que en una re-
forma de la Ley de la Jurisdiccién no pueden abordarse sinn aspectos
organicos y procesales, Pues bien, no es asi, Primero, porgue estamos
acostumbrados a que el legislador, en otros campos, ¢on motivo de
una ley acabe tocando otras cosas muy distintas. Recuerdo un caso en
que, con ocasion de la reforma del Cadigo Penal, acabé modificando
la edad de jubilacién de jueces y otros funcionarios del Ministerio de
Educacién y Ciencia, asf como de pasada. Sin llegar a esas desviacio-
nes de la correcta técnica legislativa, nada habria impedido que con
ocasion de la veforma de la Ley de la Jurisdiccion se hubiesen refor-
mado otras feyes, si necesario era. De hecho, era necesario v se ha re-
formado en algin punto concreto la Ley Orgédnica del Poder Judicial.
Si para esto era necesario retocar, al mismo tiempo, la Ley 30192 o
cualquier otra, se podria haber hecho. Por tanto, no creo que haya ra-
zones para decir que no se podian hacer mas cosas con ocasion de la
reforma,

LA REFORMA DE LA LEY DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA

Creo que la reforma es insuficiente v ahora voy a entrar a destacar
en gqué aspectos no se han tocado las causas del mal, del verdadero
mal,

Lo primero es hablar de las personas, las personas que ejercen la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa y también las personas que
ante ella actian. Dedicaré alguna mencion a las Administraciones v a
su representacién juridica,

En lo que se refiere a las personas que cjercen, que ejercemos ten-
go que decir, la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, un aspecto
gue me interesa senalar aquf es que, reconociendo que la Ley de la Ju-
risdiccion del 56 introdujo una aportacién inestimable a la construc-
cion del Estado de Derecho en Espafia, mucho antes, incluso, de que
dispusiésemos del ordenamiento constitucional que hoy tenemos,
creo que si algo se le puede reprochar (y se le pueden reprochar mu-
chas cosas) es su talante extremadamente acomodaticio. Es decir,
aungue en los tltimos tiempos se han conocido algunas resoluciones
judiciales que, desde determinados sectores se han tachado de beli-
gerantes, o de activismo judicial, y algunos clamaban al cielo hablan-
do del gobierno de los jueces, de que «a donde vamos a llegars (pién-
sese en los papeles del CESID o esas sentencias que timidamente
empezaron a sentar los principios para el control jurisdiccional de la
discrecionalidad administrativa en temas de planeamiento urbanisti-
co), méas alld de todo eso y de esos casos singulares, si algo cabe des-
tacar de la Jurisdiccidn Contencioso-Administrativa, de los magistra-
dos de lo contencioso-administrativo, es su talante —que se ha
mantenido histéricamente— netamente acomodaticio. Podria hablar-
se de su interés en no incomodar demasiado a la Administracion.
Como que yo estoy aqui para controlarles a ustedes pero estén ustedes
tranquilos que no les quiero molestar en exceso.

Las razones son diversas y de un profundo calado histérico. Las ha
estudiado muy bien FERNANDEZ TORRES en un libro preciose, que yo
recomiendo, que es La formacidn historica de la Jurisdiccion Coniens
cioso-Administrativa, que se ha publicado este ano. Los jueces de lo
contencioso-administrativo no terminan de ver el recurso contencio-
so-administrativo como un juicio entre partes en el gue el juez debe
dirimir un conflicto en un plano de igualdad (entre las partes). Los
jueces siguen participando de unos dogmas histéricos muy arraigados
que parten del cardcter revisor de la jurisdiccion, de la presuncién de
legalidad del acto administrativo, de la ejecutividad del acto adminis-
trativo, como dogmas que impregnan toda la actuacién cotidiana,
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Por otra parte, esa tendencia tan arraigada de no incomodar en ex-
ceso a la Administracion, una especie de version castiza de la deferen-
cia del judicial review norteamericano, ha contribuido a que un orden
jurisdiccional que en principio podia ser potencialmente conflictivo,
en cuanto estd llamado a dictar diariamente resoluciones frente a las
Administraciones, se vea por los jueces como un destino cémodo, un
destino pacifico, que muchos contemplan con la idea de que alli se vasi
no a descansar si a no tener problemas, Claro, si se va con esta idea, no
es el mejor augurio de que las cosas pueden cambiar de signo. Quiero
decir con ello {y esto es un factor que no se puede ignorar) que, junto a
opciones muy saludables, por el interés que pueda suscitar la materia o
la especializacion, algunos van con la idea de ir a la jurisdiccién que me-
nos problemas les va a causar. Creo que si alguna jurisdiccién pudiera
causar potencialmente conflictos es ésta, pero no sucede asi.

Por supuesto, el procedimiento de seleccién de los jueces es un
tema muy delicado, de notable complejidad, que no est4 bien resuelto
en el Derecho comparado en ningtn sistema, y yo no pretendo solu-
cionar. Pero sf me interesa destacar que uno de los puntos que deberfa
haberse tocado mejor en la reforma es el relativo al procedimiento de
cambio o traslado de los jueces, de uno a otro orden jurisdiccional.
Deberian haberse establecido sistemas de control o de filtro de cone-
cimientos o de capacitacidn que los jueces que lleven afios en un des-
tino jurisdiccional civil y penal y quieran pasar a lo contencioso-ad-
ministrativo. Podria decirse que igual necesidad se produciria en el
sentido contrario, y no tengo ninguna objecién en admitirlo. Lo que
ocurre es que, primero, este fenémeno rara vez se da (raro es el caso
de los que van de lo contencioso-administrativo a lo civil o lo penal),
pero es que, ademads, la situacién no es igual porgue la formacién de
los jueces, desde su ingreso en la carrera judicial, es basica y sustan-
cialmente civil y penal. Su primer destino necesariamente es en 6rga-
nos jurisdiccionales civiles y penales y, por tanto, es cuando van al
contencioso-administrativo cuando se adentran en un orden jurisdic-
cional que desconocen (cosa que no sucederia en el caso inverso, si
desde lo contencioso fuesen a otra jurisdiccién).

Desde luego, la organizacién funcionarial de la carrera judicial
ocasiona este tipo de problemas. Habria que potenciar, primar, que
esta formacion sea la més adecuada. Personalmente, siempre he es-
tado bastante en contra del sistema de formacion de jueces mediante
la escuela judicial. Creo que es un sistema obsoleto y que en otros 4m-
bitos cientificos y técnicos estd abandonado. Hoy a nadie se le ocurre
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que un médico se pueda especializar a base de muchos afos en una es-
cuela, Donde se especializan es en un hospital, haciendo las practicas
correspondientes de tipo rotatorio o en el ambito de su especialidad,
Pues bien, en la jurisdiceion, una vez que el juez ha accedido a la ca-
rrera judicial (por via de promocidn, por los tumos o sencillamente
por la via tradicional de las pruebas selectivas), donde luego deberia
completar su formacién es estando adscrito a un érgano jurisdiccio-
nal, haciendo en practicas con quienes, en ¢sa primera fase, le pueden
echar una mano por su mayor experiencia, No es éste el sistema esta-
blecido en nuestra Ley Orgidnica del Poder Judicial, que contempla es-
tos perfodos de practicas pero, sin embargo, insiste mas en la forma-
cion tedrica en centros del tipo de la escuela judicial. No digo que |a
formacion teérica no sea necesaria. Soy partidario de aquel principio
kelseniano de que no hay nada tan practico como una buena teoria.
Lo que ocurre es que la teoria que se deberia impartir en estos centros
no habria de insistir en formacién tedrica de temas de Derecho civil o
Derecho administrativo sino en otro tipo de ensefanzas para las cua-
les es muy dilfcil encontrar unos medios y unes sistemas de formacion
adecuados. Y si no se puede lograr eso, més valdria entonces ese otro
tipo de formacion.

Es importante reconocer un mérito importante de la Ley del 56, al
promover la especializacion de jueces y magistrados. En la nueva ley
no se han sabido crear estimulos que vuelvan a potenciar esta especia-
hzacion.

No voy a insistir en este lema, que pareceria mis bien una reivin-
dicacidn de corte sindical. Simplemente, hay que senalar la necesidad
de crear estimulos. En éste, como en otros ambitos jurisdiccionales,
crear estimulos a la especializacién, Por supuesto, no a la especiali-
zacion como una panacea que lo vaya a resolver todo, porque a veces
la especializacion excesiva crea problemas. Sencillamente me refiero
a la necesidad de contrarrestar esos problemas a que antes me referia
de jueces y magistrados, que proceden de otros drganos jurisdiccio-
nales. Por supuesto, esos estimulos debieran haberse implantado hace
tiempo en relacion con los nuevos Juzgados de lo Contencioso-Admi-
nistrativo, v puesto que ya eran discutidos en su origen, deberian ha-
berse mimado, deberfan haberse introducido a crear ciertos alicientes
para cubrirlos. Sin embargo, se ha convocado la primera tanda que va
a entrar en funcionamiento (sesenta juzgados) y treinta de las plazas
han quedado vacantes. No ha habido solicitantes, entre los jueces,
para esas plazas. Esta por ver cdmo se van a-cubrir. Es un dato sinto-
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maético. Ademads, esos jueces que han cubierto esas treinta plazas, por
supuesto, nunca han estado en la jurisdiccion contencioso-adminis-
trativa. Algunos son de reciente incorporacion a la carrera judicial,
olros son mas veteranos, pero en todo caso en las jurisdiccionales civil
y penal.

En la Lev se prevén unos programas de formacion, pero se hace
todo de manera precipitada: han estado tres dias asistiendo a las Salas
de los Tribunales Superiores, supongo que para ver ¢c6mo es una Sala
de lo Contencioso. No se puede llamar a eso un curso de formacion.
Luego si estd prevista la existencia de un curso mas dilatado en el
tiempo, mediante unas éenicas que chocan, por su modernismo, con
la carrera judicial (ensefanza a través de correo clectrdnico, internet),
PEro este curso va a comenzar el dia en que toman posesién. Es decir,
no s una preparacion previa al inicio del desempenio de las funciones
sino simultdnea. Sé el tipo de dudas que se les van a plantear vy que van
a plantear por via de correo electrénico. No son problemas generales,
son «Oye, me ha entrado un papel v no sé qué hacer con él. Mira a ver
como me lo resuelvess. E< un problema de cémo se organizan ¢ cémo
no sc organizan las innovaciones que, precisamente, deberfan haber
sido especialmente mimadas.

Una Gltima cuestion, que se refiere a las personas que ejercen la ju-
risdiccion en todos los érdenes jurisdiccionales pero muy especial-
mente en el contencioso-administrativo, es la de los magistrados su-
plentes. Es una figura, a mi juicio, totalmente atipica, que se
contemplaba con cardeter excepeional en la Ley Orgédnica del Poder
Judicial v que luego se amplié en sus dimensiones en la reforma de
1994, En la redaccién originaria de 1985 se trataba de sefiores de dis-
tintas procedencias, de 1a Universidad o de la funcién puiblica, siem-
pre que el régimen de compatibilidad se lo permitiese, o que estuvie-
sen va jubilados, para suplencias momentineas, en circunstancias
excepcionales. Luego, eén la practica, eso se fue desvirtuando hacia
mecanismos de refuerzo permanente a las Salas mediante la adscrip-
cion fija de un magistrado suplente. Esa sitnacion factica luego obtu-
vo el respaldo de la Ley Orgénica del Poder Judicial, mediante la re-
forma de ésta en el afno 94, v ha acabado, finalmente, en una
perversion de la figura. Hay un verdadero escalafoncillo de magistra-
dos suplentes que llevan desempefando sus funciones desde hace
anos,

En ¢l ambito de la jurisdiccién contenciosa, como en tantos otros,
si una carencia es estructural, la solucién estarfa en aumentar la plan-

18

LA REFORMA DE LA LEY DE LA JURISIHOCHN CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA

tilla, no es buscar estas férmulas que se llaman transitorias, o provi-
sionales, pero que luego se eternizan, ;Por qué se mantienen estas (6r-
mulas? Creo que se podrian buscar muchas razones. Una que no
puede olvidarse es que a los gobernantes, y a los gobernantes del Po-
der Judicial que, al fin de cuentas, gobernantes son, una de las cosas
que més les gustan es hacer nombramientos discrecionales, porque
hacer nombramientos, para un gobernante, ¢s la manifestacion mas
plastica de su poder, de su autoridad. Y los nombramientos de magis-
trados suplentes son discrecionales en grado sumo. Tener la ocasion
de nombrar cada afio cientos de magistrados suplentes v jueces susti-
tutos es algo que, como diria Baroja, «les gustas, para qué andar con
rodeos v otras explicaciones.

Ademis, la férmula que se usa para dotar al nombramiento de es-
tos magistrados suplentes en el ambito de lo contencioso-administra-
tivo de un halo de objetividad consistente en tener en cuenta en qué ha
estado trabajando esa persona. Si ha estado trabajando muchos aios
en el Tribunal Econdmico-Administrativo va como magistrado su-
plente a la Sala que enjuicia esas materias precisamente. Ese sefior
tiene una incompatibilidad (ahora ya también legal) visceral —diria
yo—; un seftor que ha pasado cuarenta afios en la Administracién no
puede pasar, ahora ya jubilado, a juzgar a la Administracion, porque
no tiene cuerpo de otra cosa que de Administracién. Es decir, uno no
puede cambiar el echip» que ha tenido durante todo ese tiempo. Bue-
no, pues eso es, precisamente, lo que se ha considerado mérito prefe-
rente para adscribir los magistrados suplentes de las distintas proce-
dencias, A todos los que procedian de la Administracidn se les
adscribia a los drganos jurisdiccionales precisamente relacionados
con aquella materia o aquel sector de la Administracién en el que ellos
habfan venido actuando. Aunque no era el tema de la reforma de la
Ley de la Jurisdiccién, ¢reo que, si no ella, al menos las disposiciones
normativas de acompaiamiento deberfan haberlo abordado.

En ¢l aspecto de la organizacion de la justicia administrativa y la
distribucién de competencias, va hemos visto algunas de las novedades.
La reforma no s6lo se ha ocupado de implantar los Juzgados uniperso-
nalés de lo Contencioso-Administrativo, que ya estaban previstos en la
Ley Orgdnica del 85, sino que, ademds, se han creado los Juzgados Cen-
trales de lo Contencioso-Administrativo en la Audiencia Nacional. Eso
ha determinado una reorganizacion de las competencias.

Pues bien, creo que la implantacién de los Juzgados de lo Conten-
cioso, precisamente por carecer de todo ese soporte analitico y de es-
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tudio previo, no puede decirse que sea buena ni mala. Simplemente es
impredecible. Es curioso que el informe que hizo sobre este punto el
Consejo General del Poder Judicial venia a decir una cosa que me pa-
rece muy divertida. Venia a decir que los nuevos Juzgados de lo Con-
tencioso-Administrativo, por la novedad de la figura, en su resultado,
se puede decir que son impredecibles; sin embargo, la implantacion
resulta imprescindible. No sé como algo que es impredecible se puede
considerar imprescindible al mismo tiempo. A los autores de la ley les
diria (sin atreverme a decir gue el resultado vaya a ser negalivo) aque-
llo de que los experimentos mejor con gaseosa, porque si luego resulta
que lo impredecible se resuelve en catastrofico... El problema es que
no sabemos como van a salir estos juzgados, Y, desde luego, los datos
que hoy tenemos en cuanto al grado o ritmo con que se van a implan-
tar, el poco éxito de las convocatorias con las que se van a cubrir, ¢l
alud de asuntos que, previsiblemente, van a inundar los que se crean
en esta primera lase, ¢reo que no indican nada bueno.

También esa otra novedad de los Juzgados Centrales de lo Conten-
closo plantea algiin problema. Ni el Consejo, en su informe, ni la pro-
pia exposicion de motivos de la Ley de la Jurisdiccion se han entrete-
nido en explicar el porgué de su creacién. Sencillamente por
paralelismo: como se crean los Juzgados de lo Contencioso provincia-
les, ala Audiencia Nacional habra que crearle sus propios Juzgados de
lo Contencioso. En ¢l fondo se ve un empeiio de crear en la Audiencia
Nacional una especie de circulo jurisdiccional completo y autosuli-
ciente, Algin dfa se nos anunciard que dentro de la Audiencia Nacio-
nal se crea su propio 6rgano de casacién, con lo cual el efrculo estarta
cerrado v aislado del mundo exterior.

No me parece justificada la existencia de los Juzgados Centrales de
lo Contencioso-Administrativo. Es mas, desde siempre se ha cuestio-
nado la propia existencia de la Sala de lo Contencioso de la Audiencia
Nacional, La Ley en esto no innova, simplemente mantiene, pero los
argumentos que tradicionalmente se han dado para que exista quedan
contradichos por la propia ley. Se dice que es necesario que exista un
organo que conozca de aquello que se considera de cardcrer general,
que afecte a todo el territorio nacional. Luego resulta que, desde su
origen y ahora también en la nueva ley, hay disposiciones generales
que son enjuiciadas bien por el Tribunal Supremo o por los Tribuna-
les Superiores, vy, por tanto, la Audiencia Nacional no absorbe todo ese
dmbito de enjuiciamiento, Otras competencias se le atribuyven, de ma-
nera un poco vergonzante (porque la propia ley, en una disposicidn
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adicional, le suelta otro grupo de competencias a la Sala Audiencia
Nacional), Parece como si se quisiera que no se viese.

La Audiencia Nacional, y ahora los Juzgados Centrales de lo Con-
tencioso, comportan un acusado centralismo. Piénsese que muchas
materias, de cuantia relevante o no tan relevante, obligan al ciudada-
no a venir a litigar a Madrid, a la Audiencia Nacional, sencillamente
porque el 6rgano administrativo que ha dictado la resolucién tiene su
sede en Madrid.

A veces, y ésta es una perversion de segundo grado destacable, lo
que no va a la Audiencia Nacional va al Tribunal Superior de Madrid,
porgue son actos de un Director General del Ministerio X y como las
Direcciones Generales del Ministerio X tienen siempre sede en Ma-
drid vienen a parar al Tribunal Superior de Madrid. Aparte del fastidio
(si es que no la vulneracién de un derecho fundamental del ciudada-
no), la Administracién del Estado ha conseguido centralizar en Ma-
drid todos los pleitos o, por lo menos, los més importantes.

Esto, aparte de ese acusado centralismo, tiene otro aspecto grave,
pues al vincularse la competencia judicial con la del 6rgano adminis-
trativo que dicts el acto, a la Administracién le basta con modificar su
propia organizacién y distribucién de atribuciones para determinar
con ello que el enjuiciamiento vaya a un érgano judicial o a otro. No
estoy hablando de teoria, En el Ministerio de Interior hemos visto ca-
SO§ en que un reajuste interno (es decir, esto va a pasar de ser compe-
tencia del Director de la Seguridad del Estado a ser competencia de
los Delegados del Gobierno) hace que los recursos contra esos actos
de estar inundando la Audiencia Nacional pasen a inundar una deter-
minada Seccion de la Sala del Tribunal Superior de Madrid. Esto es
grave, no silo por lo que supone del guebrantamiento del principio de
reserva de ley en materia de competencias v en materia de ordenacion
procesal, sino que se presta a todo tipo de manipulaciones, no s6lo
porque determina la posibilidad de elegir el 6rgano judicial sino la de
colapsar aquel 6rgano judicial que, por alguna razén o por otra, me re-
sulta incémodo. Bien ¢s cierto que, como todos estdn colapsados, qui-
za no es tan grave el resultado.

Tampoco se ha atendido, y creo que hubiera sido de especial inte-
rés, a la reforma del Tribunal Supremo. Es llamativa la hipertrofia del
Tribunal Supremo. Estd tan colapsado o mds que el resto de érganos
de la jurisdiccion, pero con el atadido de que su colapso es mds grave
por ¢l efecto que tiene como caja de resonancia. Creo que habria que
reducir drasticamente el nimero de asuntos que van a parar al Supre-
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mo v, correlativamente, el nimero de magistrados que integran la
Sala Tercera del Tribunal Supremo. No puede haber una Sala del Tri-
bunal Supremo con ¢l actual nimero de magistrados, que anda por
treinta y tantos, distribuidos en seis o siete secciones, donde dificil-
mente pueden hacer una labor de armonizacién, de orientacién a los
tribunales del mismo orden jurisdiccional, y ahora a los juzgados, a
las Administraciones... No se puede hacer, realmente, una labor rele-
vante en esa materia, de orientacién, armonizacién y coordinacion,
con esa dispersién de secciones y ese nimero tan espantoso de asun-
tos. Habria que reducirlo atn mas, por la via de reducir el nimero de
asuntos que tuvieran acceso a la casacién dejando al Tribunal Supre-
mo, basicamente, que determine qué materias son las que tienen re-
levancia. En el anteproyecto anterior a éste que finalmente ha termi-
nado en ley, se contempla con mayor amplitud la posibilidad de
inadmitir recursos por carecer de «interés casacionals, Creo que ha-
brfa que darles ese voto de confianza a los magistrados del Tribunal
Supremo, como sucede, por ejemplo, en Estados Unidos, donde ellos
deciden qué materias merecen la pena,

Hoy nada de esto sucede, y, sin embargo, ocurre una cosa gue me
parece penosa. El Tribunal Supremo, como quiera que las leyes sus-
tantivas administrativas son fugaces en el tiempo, pricticamente nun-
ca se pronuncia sobre Derecho vigente, siempre se pronuncia sobre
Derecho histérico. Eso, aparte de que ya no puede ejercer esa labor
orientadora e interpretativa o la que ejerce ya no es la que se refiere a
un Derecho que es el que se estd aplicando en el dia a dia por las Ad-
ministraciones y por-los particulares, da lugar, incluso en el aspecto
personal, a algo preocupante, que el magistrado que llega al Tribunal
Supremo puede dar por sentado que ya pricticamente en toda su vida
no va a volver a aplicar Derecho vigente. Siempre va a estar aplicando
Derecho historico, salvo, si acaso, en aspectos procedimentales o pro-
cesales. Las leyes procesales v procedimentales sf se mantienen algo
mis, pero sobre ésas opinan, porque las aplican, las seis o siete seccio-
nes del Tribunal Supremo, y, por supuesto, caben contradicciones,
porque caben interpretaciones distintas. Y en la materia sustantiva de
que conoce una sola seccién, su labor unificadora no tiene demasiada
relevancia porque lo que estdn aplicandono es un Derecho que se apli-
ca ya sino el que estaba vigente hace seis, ocho o diez afos,

Creo, por tanto, que es importante esta reforma del Tribunal Su-
premo, que la ley no ha abordado en la dimensién que debiera (ni en
ninguna otra) y me parece un lastre importante,
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El objeto del procese me parece que tampoco ha sido bien tratado
en diversos aspectos. Por supuesto se introducen mejoras, como las
que se refieren a la posibilidad de impugnar la via de hecho y la inac-
tividad de la Administracion, pero creo que hay algunos déficit en la
nueva regulacion. Algunos no son propios déficit de la ley, ni de la
antiguani de la nueva, sino de la propia actuacion de los tribunales; de
las que va he dicho que, en mi opinién, vienen autorrestringiéndose
demasiado. Esos dogmas o apriorismos con gue operan los tribunales
sobre el cardcter revisor de la jurisdiccion no estan dichos en ningan
sitio y, sin embargo, todos los sabemos de memoria de leer la jurispru-
dencia: el tribunal no puede entrar mas alld de lo que entrd la Admi-
nistracion, no se admiten estos argumentos —estas pretensiones—
porque no se hicieron valer ante la Administracién... En ningtn sitio
estd dicho que eso tenga que ser asf y han sido los propios tribunales
los que se han impuesto estas restricciones en cuanto al objeto del
proceso, el objeto de su enjuiciamiento.

Pero los problemas van mads alld porque la culpa no es sélo de los
tribunales, Estd por hacer ese estudio fiable de por qué hay tantos
pleitos contenciosos, ¢sos que nos colapsan. Habria que ver cudntos
de ellos son, ¢n realidad, el mismo pleito repetido cientos o miles de
veces. Si supiéramos eso v pusiéramaos los medios para que no pudiese
suceder tal cosa, a lo mejor no hacfan falta ni més jueces ni mas salas
v nos habriamos quedado con la mitad de la litigiosidad. De eso estoy
firmemente convencido porque lo veo. Quizd estov sensibilizado con
ello porque la materia que estoy viendo ahora, la tributaria, es espe-
cialmente propicia para ese tipo de repeticiones, porque los actos de la
Administracién tributaria son actos masivos, actos de ordenador, v,
claro, al ser idénticos, los recursos son idénticos y las sentencias son
idénticas. Para nosotros poner sentencias idénticas ¢s un chollo, es la
fotocopia. Lo que ocurre es que tramitar un proceso idéntico a otro
lleva exactamente ¢l mismo tiempo, aunque sea el proceso nimero
mil, que todos los anteriores, porque todos tienen el mismo tramite de
demanda, contestacion, conclusiones, la torpeza de las notificacio-
nes... La congestién de la secretarfa la producen exactamente igual.
Me parece disparatado que eso pueda suceder.

La Ley ha tratado de poner remedio, en parte, a ese fenémeno. Por-
que dice que ahora el juez o el tribunal podra inadmitir el recurso
cuando se hubieren desestimado, por sentencia firme, otros idénticos.
Eso nos permite impedir que los particulares puedan interponer re-
cursos que son idénticos a otros que ya se han perdido. Pero, ;qué
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ocurre cuando es al contrario, es decir, cuando su recurso es idéntico
a olro que va se ha ganado? La Administracién no duda en repetir, sis-
temdticamente, actos idénticos a otros que ya le han sido anulados
por los tribunales una, cicn o quinientas veces.

Hay un caso que ahora afecta a esta Comunidad porque ¢ refiere
a un tributo cedido (Impuesto sobre transmisiones patrimoniales) v
alguna vez lo hemos comentado. La Hacienda estatal, desde tiempo
inmemorial, ha hecho la comprobacién del valor declarado con un
impreso que dice que su piso no vale los diez millones gue usted ha di-
cho sino que vale veinte, porque a tantas pesetas el metro cuadrado...
Sisteméaticamente, todos los tribunales, incluso ¢l Tribunal Supremo
(en esto hay una rara unanimidad) vienen anulando esas comproba-
clones porque dicen que estin faltas de motivacion, porque debe de-
cirle detallada y motivadamente por qué vale veinte (v no diez). La Ad-
ministracién ha seguido haciendo eso pese a que hace ya quince o
veinte anos se le viene diciendo que esta falto de motivacion.

:Qué conclusiones podemos sacar de esto? Pues un resultado tri-
plemente perverso. Primero, que si la Administracion hace eso diez
mil veces al mes, aproximadamente s6lo el 10 % de los ciudadanos lo
recurre, porque al resto no le merece la pena, no se quieren meter en
lios. El 90 % va a la caja, Pero podemos presumir que ese 90 % de
comprobaciones de valores, de las cuales se derivan las correspon-
dientes liguidaciones, son ilegales. ¢ Por qué? Porque podemos sospe-
char legitimamente que son idénticas a las que han sido anuladas. De
los otros que si las recurren muchos caen en ¢l camino. El camino de
la viz administrativa ¢s muy pedregoso y va no digo ¢l de la via eco-
nomico-administrativa. A uno se le pasa el plazo, a otro se le olvida tal
requisito, y van cayendo. Aungue algunos recursos acaban prosperan-
do, la Administracién razona: de diez mil que hice he perdido tres-
cientos, pues el negocio sale. Me parece intolerable.

Tengo que dar un dato mas al hilo de lo que voy a decir sobre por
qué las vias administrativas son perniciosas. Esto lo ha venido hacien-
do sistematicamente la Hacienda estatal, incluso con el respaldo del
Tribunal Econémico-Administrativo, que todos los recursos o recla-
maciones gue le Hegaban los desestimaba y obligaba al ciudadano a
venir a la justicia. Nos han dejado de entrar ahora, practicamente, re-
cursos de comprobaciones de valores o nos entran en mucha menor
medida que antes. Sospechamos que como el tributo ha sido cedido y
ahora ¢l ingreso derivado de esa comprobacién de valores y subsi-
guiente liquidacion va no es para la Hacienda estatal, es para la Ha-
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cienda autonémica, el TEAR, que es hacienda estatal, parece que aho-
ra ha descubierto que la motivacién era necesaria v estd estimando los
recursos, las reclamaciones, diciendo que la comprobacion estd muy
mal motivada y la anula. Pero ha comenzado a anularlas ahora.

Lo mismo que la ley ha establecido ese mecanismo que permite
inadmitir recursos en casos en que ya hubiere sentencia que hubiese
desestimado otros iguales, en el caso de gue hubiese sentencia que hu-
biese estimado otros (recursos) idénticos tampoco hay razén para tra-
mitar todo el recurso. Pero el mecanismo que la Lev da de suspension
de procedimientos y luego traslacién de efectos de sentencia no me
parece suficientemente claro. Creo que lo que habria que hacer es es-
timar de plano ese recurso acompaiiandole fotocopia de la sentencia
del otro asunto idéntico. Si es que son todo lotocopias: la del acto ad-
ministrativo, la de la resolucién del TEAR, nuestra sentencia... Todos
estamos jugando con folocopias, pero el juego o el intercambio de fo-
tocopias se lleva cuatro afos. A mi me parece eso disparatado, y sobre
todo me parece disparatado gue la peor consecuencia que puede lle-
varse la Administracion que actia de esa manera sea una condena en
costas (hoy en dia no contamos con otro instrumento). Porque si fi-
nalmente imponemos las costas, las costas se las ponemos a la Admi-
nistracion, es decir, las pagamos todos. Creo que habiria que imponer-
las al responsable de ese tipo de contumacia: la autoridad que sea, el
responsable que sea.

Como dice Ramdn Parada, ésta es la tinica jurisdiccién en que se
juzga al acto pero no al responsable autordel acto. En un pleito civil,
el que pierde paga porque ¢s ¢l deudor. En un proceso penal no diga-
mos: el que va a la careel es el acusado. Aqui no, aqui el culpable de ese
lipo de actuaciones sin duda es un sefior, con nombre y apellidos, sea
el Ministro, el Director General o ¢l Jefe de Servicio. Se permite seguir
haciendo lo mismo porgue no tiene para él ninguna consecuencia,

Con esto vo no quiero cargar las tintas en contra de las Administra-
ciones, y mucho menos contra una Administracion en particular, por-
que creo que va en la mente de todas las Administraciones un poco el
actuar en esa linea: saber que el colapso de la jurisdiccion les benefi-
cia, porque opera en su beneficio. Al fin de cuentas a nadie le gusta
que el llamado a controlar funcione bien, porque cuanto mas ineficaz
sea el que me controla menos me controlard. Pienso que el fenémeno
se ve asf desde las Administraciones, v eso me hace ser pesimista si es-
peramos que desde las Administraciones, o desde 1os poderes legisla-
tivos, tan vinculados a las Administraciones, nos vavan a venir refor-
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mas que de verdad supongan una activacion de estos mecanismaos de
control por la via judicial.

Respecto de la Administracion también me gustaria decir algo, en
relacion con los privilegios de que histéricamente ha disfrutado (y
tengo que decir que no todas las Administraciones sino principalmen-
te la del Estado en detrimento no ya de los particulares sino incluso de
las otras Administraciones). Curiosamente hay sentencias del Supre-
mo que explican estos privilegios en base a otro privilegio: como el
Abogado del Estado tiene despacho aquf cé6mo no va a tener el privi-
legio. Es decir, la propia jurisprudencia del Supremo ha partido de ese
privilegio que supone que el Abogado del Estado tenga despacho en la
propia sede de los tribunales para en él basar otros privilegios como
es, por ejemplo, que no necesite personacion con procurador o cosas
por el estilo,

Pero, aparte de esos privilegios que, sin duda, muchas veces van
mas alld de la mera cortesfa o de la natural cordialidad entre profesio-
nales que se ven a diario y, a veces, redundan en desigualdades pro-
cesales de cierta entidad, querria sefialar también, aungue parezca pa-
radéjico que, en buena medida, las Administraciones, en ¢l
contencioso actual, estan indefensas desde un punto de vista material,
porque creo que los Servicios Juridicos de todas las Administraciones
estan primero infradotados, casi mds infradotados de lo que estameos
los propios tribunales de lo contencioso (y ya es eso), v, en segundo hu-
gar, no existen vehiculos de conexién propios. Nosotros vemos asun-
tos donde el Abogado del Estado nos pide, como prueba, que le pida-
mos a la Administracion que aporte determinados documentos. Mire
usted, la Administracidn es su cliente, traiga usted los documentos de
su cliente, Imaginemos un pleito donde un abogado de un particular
le dice al juez: «Pidele a mi cliente que te dé tal documentons, Cuando
se nos piden esas cosas es porque no existen esos mecanismos de re-
lacion fluidos entre la Administracién y sus abogados.

Con estas premisas, desde luego, la mecanica del proceso no es
nada satisfactoria. El proceso que se ha instaurado como ardinario es
basicamente continuista. Tiene algunas mejoras, es clerto, pero creo
que no es afortunado porgue lo veo complicado, lo sigo viendo com-
plicado. En un tiempo en que estamos todos tan informatizados, tan
dotados de correos electrdnicos, que haya articulos que te expliquen
como tiene que enviarse un expediente, que si duplicado, foliado, con
el indice... Eso tiene un resabio decimonénico, que se manifiesta en el
propio lenguaje. Por supuesto, la intencidn de quien ha redactado eso
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es perfecta; pero me preocupa que no se sepa pensar en otro tipo de
garantias o de cauces de fluidez més que en estos.

Creo que deberia haberse instaurado un procedimiento mucho
mas parecido al procedimiento abreviado, pero con cardcter general.
No me parece bueno el criterio que se ha seguido de que el procedi-
miento abreviado sea s6lo para los juzgados y, ademds, sélo para los
asuntos de menor cuantia, como si la cuantia fuese la que determinase
la complejidad, cuando todos sabemos que no es asi, Un asunto puede
tener poca cuantia y mucha complejidad y a la inversa. Pero es que,
ademads, resulta que como esos asuntos son precisamente los que por
tener poca cuantia no van a tener apelacion, tampoco van a tener los
Juzgados (y ya me referfa antes a lo poco mimados que estan siendo
en su creacion) una labor orientadora, por via de apelacién, en cuanto
a posibles contradicciones en que se incurra a la hora de interpreta-
cién del procedimiento abreviado. Procedimiento abreviado que en su
regulacién concreta es claramente perfectible en algunos detalles,
pero no es el momento aqui de desarrollario.

Si quiero, simplemente, marcar una idea: cuando se habla de que
cl procedimiento abreviado es para los asuntos de menor cuantia es
que se parte de que la brevedad y la oralidad suponen un déficit de ga-
rantias y, por tanto, vamos a dejarlo para los asuntos pequenos v, sin
embargo, a los asuntos grandes vamos a darles un procedimiento
como el que se merecen (escrito, largo y que dure bien). Creo que es
un ervor grave porque sencillamente no es asi, Primero porque ni los
asuntos pequenios son menos complejos ni la escritura ni la duracion
de afos comporta, en absoluto, més garantfas, Y, segundo, porque, en
cuanto a las garantfas, me parece que el derecho a un proceso con las
debida garantias, el derecho a la tutela judicial efectiva, todos esos de-
rechos individuales tienen una ineludible dimensién colectiva. Es de-
cir, lo que no se puede es reconocer hasta tal extremo de detalle las ga-
rantias del proceso de cara al ciudadano individual, que se le dote de
tales garantias y un proceso tan complicado que se haga que ¢l dere-
cho como tal, ese derecho mismo, respecto al colectivo de los ciuda-
danos, sea un derecho inexistente.

Un simil: si el servicio pablico de la justicia fuese parangonable al
servicio publico de transporte urbano de autobuses, la capacidad de
absorcion de asuntos por parte de los juzgados seria como la capaci-
dad de asientos del antobiis, entendiendo a los jueces como conduc-
tores de esos autobuses (probablemente los hay buenos y malos, v re-
gulares, como con todo, y los hay que se meten por el trayecto mds
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complicado, los amigos de las tonterias procedimentales), Si se dijese
que todos los ciudadanos tienen derecho a subir en ¢l autobiis v, ade-
mis, que tienen derecho a que el autobis se vaya parando en cada fa-
chada que le guste para contemplarla, el reconocimiento asi de ese de-
recho determinaria que muchos se quedarian en las paradas
esperando porque no habria autobuses para todos. Y si ademas sucede
que los gque han tenido la suerte de montarse en el autobis llegan a su
casa 0 a su trabajo, v luego la empresa (que, en este caso; serfa la Ad-
ministracion) por la puerta pequena los monta en otroscamiones y los
vuelve a la parada, resulta que por muchos autobuses que pongamos,
la Administracién siempre va a tener muchos més medios para poner
miis camiones de retorno. A fuerza de reconocer tantfsimas garantias
en ¢l proceso en abstracto, luego resulta que nadie tiene garantias en
un proceso a la hora de la verdad.

Hay que perder un poco el miedo al procedimiento rapido, si se
quiere expeditivo, porque mds vale un procedimiento rapido y expe-
ditivo (de mazo, si se quiere) pero es un proceso, hay un jucz yloim-
portante creo que no es tanto el proceso como el juez. Insisto siempre
en que extremar las cautelas con relacién a los procedimientos com-
porta una clara desconfianza ante los jueces (con fundamento, mu-
chas veces). Pero creo que donde hay que echar el resto es en dotarnos
de buenos jueces v preocuparnos menos de los detalles de los proce-
505, porque creo que un buen juez con cualquier procesa (sea bueno o
malo, rdpido, oral o escrito) podrd hacer bien su trabajo. A la inversa
es muy dificil, Por muy detallado, por muy reglamentado, por muy ga-
rantista que sea un procedimiento, si lo pone en marcha o lo dirige un
mal juez, mal lo vamos a tener.

Por supuesto, hacen falta otras reformas. No sé por qué el empeio
en mantener la via administrativa obligatoria. Bueno, si sé a qué res-
ponde responde sencillamente a que opera como una traba, un Hmite
mas para que el ciudadano llegue a la jurisdiccion, pero carece de jus-
tificacion, como carece de justificacién la solucién dada en materia de
postulacién de abogados y procuradores (y aquf se ve que a la hora de
no querer reformar las cosas todos somos un poco responsables).

Dejando aparte el tema de la postulacién de los empleados pui-
blicos, saben gue se ha introducido una reforma que viene a decir que
ante los juzgados no es preceptiva la intervencion de procurador,
basta el abogado, y en los Tribunales Superiores (y, por supuesto, Au-
diencia Nacional y Tribunal Supremo) es preceptivo abogado v pro-
curador. Volvemos a la dicotomia de procedimiento sencillo/procedi-
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miento complicado, Creo que es un error. Primero porque al principio
se penso que a los juzgados iban a ir unas materias, todas las de pe-
quena cuantia, todas las de poca complejidad, y luego no ha sido asi,
porque ¢l desarrollo del itinerario legislativo ha ido por otros derro-
teros, Resulta que en los Tribunales Superiores se han quedado asun-
tos de muy pequena cuantia, por ejemplo, todo lo relativo a tributos
estatales, Nosolros estamos viendo asuntos de 1.500 pesetas, de 1.300
pesetas, porque lo que se discute no es, a lo mejor, una liquidacion tri-
butaria sino una retencién que se me practicado en la némina de un
mes, Bueno, pues para esos asuntos el sefor va a tener que ir con abo-
gado y procurador.

Y, ademas, resulta que donde no es necesario procurador, que es
en los juzgados, s¢ va a seguir planteando un problema que nosotros
hemos notado: en los asuntos en gue no interviene procurador; comeo
hay gue notificar al abogado por correo certificado, se tarda mucho (y,
ademas, todos sabemos la picaresca que consiste en decirle al portero:
«T1 no firmes nada ni recibas nada, que ya me lo volverdn a mandar,
con lo cual gano tiempo y ahora me quito ¢sa demanda de enmedios),
¢Qué ocurre? Que se dilatan meses procedimientos donde no intervie-
ne procurador, La Ley, en el texto que el Congreso remitié al Senado
introducia una férmula que me parecfa perfecta v consistente en que
el colegio de abogados deba habilitar un sistema de notificaciones
como el salén de procuradores. Eso ha desaparecido. No me cabe la
menor duda que el colegio de abogados ha tenido que ver en esa de-
saparicion. Quiero decir que normas de poca resonancia doctrinal
pueden ser responsables, en la préictica, de que un proceso dure de
ocho a diez meses de diferencia (segin intervenga o no procurador).
Ese articulo se suprime; no sé a que responde, aunque si lo sospecho.

Por dltimo, la Ley no ha tocado nada de la gestién interna del 6r-
gano jurisdiccional. Marcaré dos notas. ¢ Ustedes se imaginan una cm-
presa donde el director gerente se nombrase por antigiiedad, que el
mds antiguo fuese el director, sea el mas listo, el mds tonto, el més pre-
parado o el mas vago? Bueno, pues eso es precisamente lo que sucede
en la organizacion judicial en cuanto a presidentes de salas v seccio-
nes: ¢l mds antiguo es el que se lleva ¢l destino cuando, a lo mejor, es
el mas inatil o el mas enfermo, o el més prejubilado y, por tanto, con
menos ganas de trabajar. Ninguna empresa, ningtin servicio piiblico
debiera funcionar con esos criterios.

Y, por dltimo, también queria haber desarrollado, pero va no abu-
so més de su paciencia, el tema de Ja organizacion de la oficina judi-
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cial, Creo que el secretario judicial es uno de los grandes olvidados en
esta reforma. No sélo en esta Ley de la Jurisdiccion <ino en todos los
ordenes jurisdiccionales. Creo que habria que dinamitarla figura para
hacerla de verdad, porque lo que hoy tenemos como secretario judi-
cial... no he visto una figura menos bien definida porlaley, a fuerza de
echarle tareas que se sabe que no puede cumplir.

Si alguien se da un paseo por la sala del Tribunal Superior v ve un
montén de legajos tirados por los suelos, por los pasillos, porque no
caben, y luego ve en la ley organica que el secretario es el responsable
de la custodia de los documentos, pensard que esto son atribuciones
pertenecientes al &mbito de la realidad virtual. Es decir, ¢a quién se le
ocurriria pedirle responsabilidades a este sefior por la pérdida de es-
tos légajos? Por cierto, siempre me ha maravillado que apenas se pier-
dan legajos.

La fe pablica judicial otra figura que nunca he entendido. ;Qué
sentido tiene que un funcionario dé fe de lo que hace otro funcionario,
pues, a fin de cuentas, el juez lo es? Es decir, vo doy fe que este sefior,
que es juez, dice lo que dice que ha dicho. Nunca he entendido eso. Sin
embargo, creo que el secretario tendria un gran cometido que hacer
como auténtico jefe de personal, jefe de la gestion del érgano v como
un eléemento de conexién entre lo que es la funcién jurisdiccional pro-
piamente dicha y lo que es la prestacion del servicio pablico. Por su-
puesto, nada de esto se ha abordado en la ley. Por ello, ¢l desenfoque
de esta reforma, como en otras reformas procesales gque se estan
anunciado.

Y, ademis, va lo he dicho antes, soy relativamente escéptico por-
que falta voluntad por parte de la Administracién, que es la que ma-
neja los resortes presupuestarios, y la que, a su vez, estd vinculada a
los poderes legislativos, por la via de las mayorias parlamentarias. No
¢reo que sea razonable esperar que esa Administracién y esas mayo-
rfas parlamentarias vayan a establecer las medidas adecuadas para un
control judicial efectivo sobre esa propia Administracién. Ya dije an-
tes que no se conocen precedentes de alguien que hava establecido un
sistema de control eficaz sobre si mismo. Por tanto, creéo que la nueva
ley introduce algunas mejoras técnicas. Intentaremos sacar ¢l mejor
partido posible de ella. Pero no hay que confiar. Primero, por los ope-
radores juridicos, empezando por aquel cardcter acomodaticio de los
jueces, el poco entusiasmo de las Administraciones v de los profesio-
nales. No creo que quepa esperar grandes logros de esta reforma, pero
al mismo tiempo deseo profundamente equivocarme.
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El dmbito y el objeto del recurso contencioso-administrativo son
dos materias que estdn intimamente unidas, aungue una se encuentre
en el capitulo primero del titulo 1 y la oira constituya ¢l titulo I de la
nueva Ley de la Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa, de 13 de ju-
lio de 1998, En ambos casos se trata de la delimitacion de la materia
contencioso-administrativa.

Lo primero que cabe destacar del titulo primero es, precisamente,
la denominacion «Del orden jurisdiccional contencioso-administrati-
vox, que, curiosamente, no emplea el titulo de la nueva Ley. Hubo, an-
teriormente, un proyecto, que se lamaba «Ley de Enjuiciamiento Ad-
ministrativos, nombre que era mds feliz o mds oportuno. Se ha
querido seguir la denominacion de Ley de la Jurisdiccién Contencio-
so-Administrativa de la ley precedente, denominacién tradicional
pero que, realmente, ya no obedece, por méds que todos sigamos ha-
blando de la jurisdiccion contencioso-administrativa, a lo que es lo
contencioso-administrativo, que, desde luego y desde hace muchos
afios, no es una jurisdiccién especial sino un sector més de la jurisdics
¢idén, tan ordinario como otros sectores, Esto se manifiesta, como lue-
go espero tener tiempo de decirlo, en el art. 3 de la nueva Ley, de una
forma incluso mas clara que en la precedente ley.

Antes de entrar en la regulacién del &mbito y el objeto del recurso
contencioso-administrativo, he de advertir que incluye la ponencia
del maestro GonzALEZ PEREZ, por lo que se refiere al control de la
inactividad y la via de hecho. Por tanto, esta parte, que quizé es la mas
novedosa en cuanto a Derecho positivo, aunque no tanto en realidad,
en la préctica, la dejo, evidentemente, para quien més sabe de esto.

' Abogado del Estade (s.e.). Dectar en Derecho,

31

Revisre Nervdica de ls Covasorisaad de Madrid
Nam, 1. Febrero-Abrll 1999




FRANCISCO GARCIA GOMEZ DE MERCADO

Lo mas destacable en el articulo 1, apartado primero, es gque se
sustituye, al delimitar lo contencioso-administrative, la referencia a
los actos de la Administracién Piblica por la actuacion. Es decir, ya
no se habla exclusivamente de actos, junto a disposiciones generales,
sino de actuacion, lo que, precisamente, viene a dar cabida al control
jurisdiccional de la via de hecho y de la inactividad, aunque también
con el texto anterior se admitia, al final, que se acudiese al orden juris-
diccional contencioso-administrativo en estos supuestos. El cambio
de denominacion es adecuado. Actuacion es el término que utiliza el
articulo 106.1 de la Constitucion. Un término sinénimo es el de acti-
vidad, que emplea la Constitucién al referirse al control jurisdiccional
de la Administracion autondémica (en su articulo 153) y que también
utiliza la Ley de la Jurisdiceién Contencioso-Administrativa al tratar
del objeto. Actividad o actuacién, al fin y al cabo, son lo mismo. Lo
que queda claro es que no hace falta un acto, expreso, presunto o ta-
cito (actos tdcitos que se olvida la Ley), sino que basta una actuacion,

Y aparte de para el control jurisdiccional de la via de hecho y la
inactividad, este cambio sirve, en la prictica, para algunos casos (por
ejemplo, de responsabilidad patrimonial) en los que ante la jurisdic-
ci6n civil se invoca la competencia del orden contencioso-administra-
tivo a pesar de que no haya acto (sino; por ejemplo, unos dafios que se
han causado). Hasta ahora habfa entonces que explicar gue hay una
via administrativa previa {que algunos critican) y luego surge el acto ¥
hay que ir al orden contencioso-administrativo. Para evitar la necesi-
dad de esta explicacion, es mas adecuada la utilizacion del término ac-
tuacion, de modo que si no existe acto no es que sea otro el orden ju-
risdiccional competente (lo es éste), sino que falta un presupuesto del
proceso.

Por otra parte, el articulo 1 anade las disposiciones generales. Creo
que hubiera sido mejor disposiciones reglamentarias, como decia el
articulo 9.4 de la Ley Organica del Poder Judicial, en su redaccién ori-
ginaria (no en la modificada por la Ley Orgdnica de 13 de julio de
1998, que ha hecho concordar dicho precepto con el articulo I y otros
preceptos de la nueva Ley), porque los reglamentos son normas y ¢s-
tas no se caracterizan por su generalidad (pues hay meros actos ad-
ministrativos que son generales, porgue se dirigen a una pluralidad
indeterminada de sujetos, como la convocatoria de un concurso) sino
por su vocacion de permanencia en ¢l ordenamiento juridico (como
ha declarado reiteradamente nuestro Tribunal Supremo). Ademds, la
nueva Ley incluye los Decretos Legislativos. En la elaboracion de la
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ley hubo quien discutié la oportunidad de su inclusion, pero, desde
luego, tanto el Tribunal Constitucional ¢como el Tribunal Supremo
han admitido lo que ahora prevé la Ley: que cuando se excedan los li-
mites de la delegacion entra a conocer el orden contencioso-adminis-
trativo, puesto gue, cuando la Constitucién, en su articulo 82.6, dice
que las leyes de delegacién podrin establecer [ormulas adicionales de
control de los Decretos Legislativos, se afade «sin perjuicio de la com-
petencia de los tribunales» y esto significa; segin, como digo, la juris-
prudencia, que en lo que se exceda de la delegacién tienen sélo natu-
raleza reglamentariay por ello pueden ser anulados por los tribunales
contencioso-administratives. Un ejemplo de esto, paradigmatico qui-
zd porgue es otra ley de la jurisdiccion, en este caso de la laboral, es el
Texto Articulado de la Ley de Procedimiento Laboral que, en algunos
preceptos, lue anulado por la Sentencia de 3 de octubre de 1997, del
Tribunal Supremo, en cuanto se excedia de la delegacién, Otro su-
puesto es ¢l de la Ley del Suelo. Tado el mundo sabe que el Tribunal
Constitucional, en su Sentencia 61/97, anulé parte de sus preceptos,
pero también existe una Sentencia del Tribunal Supremo de 25 de ju-
nio de 1997 que anula algunos preceptos del Texto Refundido de la
Ley del Suelo porgue excede de los limites de la ley de delegacion,

En cuanto a qué se entiende por Administraciones Piiblicas (apar-
tado segundo del articulo 1), en principio, se sigue la clasificacion tra-
dicional, si bien, l6gicamente, se incluyen las Comunidades Autono-
mas, que no existfan en el afio 56, Y, en cuanto a la Administracién
institucional cabria destacar la doble referencia a entidades que sean
dependientes o estén vinculadas, caso éste segundo de las Hamadas
Administraciones independientes (el Consejo de Seguridad Nuclear,
por ejemplo, o el ente publico Radio Television Espafiola, o la Agencia
de Proteccion de Datos), que son entidades de Derecho piblico que
no son dependientes, son auténomas o independientes pero si estdn
vinculadas.

A continuacién el apartado tercero del articulo primero recoge di-
versos supuestos de Administracién objetiva. Esto es, frente al con-
cepto subijetivo de Administraciéon publica, que es el tradicional y ba-
sico, al que se refiere el apartado segundo (la Administracion como
organizacion que se halla integrada dentro del Poder Ejecutivo bajo la
dependencia del Gobierno de la Nacion o de la Comunidad Auténoma
o en las corporaciones locales), existen actos realmente administrati-
vos de drganos no integrados en el Poder Ejecutivo. Se sigue asf una
tendencia iniciada por la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional,
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en el afio 79, el Estatuto del Personal de las Cortes Generales anterior,
del afio 83, la Ley Orgdnica del Poder Judicial o la Ley de Funciona-
miento del Tribunal de Cuentas, que prevén el control contencioso-
administrativo de actes realmente administrativos, porque se estin
ejerciendo funciones administrativas por érganos no administrativos.
Y aqui viene la relacién de supuestos de actos de personal, administra-
citn y de gestion patrimonial de diversos organos legislativos, Defen-
sor del Pueblo, Tribunal de Cuentas y supuestos semejantes o andlo-
gos en Comunidades Auténomas.

Por otra parte, cabe destacar que se incluyen los actos y disposicio-
nes del Consejo General del Podeér Judicial, sin limitaro a determina-
das materias, porgue ¢l Consejo General del Poder Judicial no hace
mas que administrar, es decir, el Consejo General del Poder Judicial,
aunque sea el Gobierno del Poder Judicial, no ejerce potestad jurisdic-
cional, En rigor, no esté integrado, en sentido estricto, en el Poder Ju-
dicial, puesto que éste, segin el articulo 117 de la Constitucién, esta
integrado exclusivamente por los jueces y magistrados que ejercen la
potestad de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado, Por ello, no se califican
estos actos v disposiciones. Cualesquiera actos v disposiciones del
Consejo General del Poder Judicial pueden ser fiscalizados por el or-
den jurisdiccional contencioso-administrativo (siempre que se cum-
plan, légicamente, los requisitos procesales qué vengan al caso),
mientras que, én relacién con los juzgados vy tribunales se habla solo
de actividad administrativa, que es la llamada Administracién judi-
cial. En este punto ha habido una abierta discrepancia en relacion con
el derecho a la tutela judicial efectiva y a recurrir esas decisiones, $0-
bre todo en materia de sanciones, a abogados o incluso dentro de los
propios 6rganos jurisdiccionales, puesto que se planteaba si habfa de-
recho a la tutela judicial efectiva, en el sentido de recurso contencioso-
administrativo, frente a estas decisiones o bien, como estas decisiones
estaban dictadas por tribunales, ya satisfacian la tutela judicial efec-
tiva. El Tribunal Supremo en un principio entendié esto tltimo, pero
ha pasado a considerar (como ahora consagra la ley) que en el ejerci-
cio de funciones administrativas son Administracién y cabe recurso
contencioso-administrativo. Pero el Tribunal Constitucional, hasta
muy recientemente, hasta ¢l afio 97 al menos, ha dictado sentencias
en las que considera que el derecho a la tutela judicial efectiva no estd
vulnerado puesto que hay un érgano jurisdiccional que dicta una re-
solucion y el articulo 24 de la Constitucidn, como es bien sabido, no

34

AMBITO Y ORIETO DEL RECURSO CONTENCIDSOUADMINISTRATINVG

consagra el derecho al recurso o a una segunda instancia o grado ju-
risdiccional.

Finalmente, se acoge el caso de la llamada Administracién electo-
ral. Ha sido muy discutido si forma parte del Poder Judicial, porque
sobre todo son jueces y magistrados los que la integran, o es Poder
Ejecutivo porque administra, o es Poder Legislativo porque interviene
en el proceso electoral y, por ello, estd muy ligada con el Poder Legis-
lativo. Sea lo que sea, la ley, aunque no la integra dentro de la Admi-
nistracién en sentido estricto, la encuadra en este tercer apartado del
articulo 1, en cuanto que las funciones que ejerce son funciones ad-
ministrativas. Ademas, debe destacarse que esta prevision supone con-
sagrar la tesis de que los actos de la Administracidn electoral estdn so-
metidos, en general, a la fiscalizacion contencioso-administrativo y no
solo los supuestos especificamente previstos en la Ley Orgdnica de Ré-
gimen Electoral General respecto del recursa contra la proclamacion de
candidatos v candidaturas y el llamado recurso contencioso-electoral.

Por otra parte, junto al articulo 1, los articulos 2 y 3 recogen, de
forma inversa a como sucedfa en la Ley de la Jurisdiccién Contencio-
so-Administrativa de 1956, en los articulos 3 v 2, los supuestos a los
que se extiende y los supuestos a los que no se extiende, es decir. los
supuestos en los que se excluye la competencia del orden jurisdiccio-
nal contencioso-administrativo. Evidentemente, tanto en estos como
en los sucesivos preceptos cuyo comentario me corresponde no voy a
poder, ni muchisimo menos, entrar en detalle, pero, sin embargo,
cabe destacar algunas particularidades,

El primero, por su orden de numeracion, es el caso de los tradicio-
nalmente Hamados actos politicos, supuesto que algunas personas
pueden considerar que se regula adecuadamente. Creo que no tan
adecuadamente. En realidad, si alguien levera el articulo 2 a) sin saber
todo lo que ha pasado antes, podria llegar a interpretarlo a sensw con-
trario: si los actos del Gobierno, cualquiera que sea la naturaleza de
los mismos, en estas materias, son recurribles, es que los demids actos
del Gobierno no lo son. Puede ser prudente gue no se delimite hasta
qué punto tenemos un acto polftico. Pero si alguien se leyera la expo-
sicion de motivos de la desdichada Ley de las Administraciones Pabli-
cas de 1992, que decfa que el Gobierno no es Administracion y, a con-
tinuacion, el articulo 2 a) de la nueva Ley, podria considerar que agui
se incluyven determinados actos del Gobierno (que no se califican
como polfticos o no politicos) y en los demds supuestos se excluirian,
lo cual serfa tremendo v nadie estd pensando en esta solucién, pero
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podria ser la interpretacion de alguien que no supiera la historia y
toda la discusién de los actos politicos,

Dice la exposicidn dé motivos (creo que un poco excesivamente)
que ¢l concepto de acto politico no puede aceptarse en un Estado de
Derecho, pero estamos ante una afirmacion exagerada (Francia es un
Estado de Derecho, v més antiguo y con mas tradicion gue el nuestro,
v reconoce actos politicos). En definitiva, creo que sigue habiendo un
espacio para la no fiscalizacién, aunque ese espacio va no se refiere a
actos en su conjunto sino a la decision politica en si misma. Partiendo
de la tradicional teoria de que el Gobiermo es, por un lado, ¢l érgano
superior de la Administracion y, por otra parte, ¢s también un drgano
politico {(sobre todo, segiin la jurisprudencia, ¢n las relaciones entre
los poderes del Estado y en las relaciones internacionales, caso de la
presentacion de un proyecto de ley a las Cortes, disolver las Cortes, o
la Asamblea autondmica), cabe seguir manteniendo que en esos su-
puestos no actiia como organo de la Administracién y sus decisiones
estan excluidas del orden jurisdiccional contencioso-administrativo,
si bien {y ahf entra €l articulo 2 a) de la nueva Ley) existen ciertos ele-
mentos que son siempre fiscalizables.

La jurisprudencia ha admitido que existan decisiones politicas no
fiscalizables. Lo que ocurre es que hay ciertos limites y son los limites
que ahora se recogen: la proteceion jurisdiccional de los derechos fun-
damentales de la persona (supuesto que, aungue ya tenfa precedentes,
fue tratado, especialmente, por las varias Sentencias de 4 de abril de
1997 sobre la desclasificacion de los documentos del CESID), los ele-
mentos reglados del acto (los llamados conceptos judicialmente ase-
quibles por la Sentencia del Tribunal Supremo de 28 de junio de 1994,
que es la de la impugnacién del nombramiento del Fiscal General del
Estado), y la determinacion de las indemnizaciones que sean proce-
dentes, que ya venia reconocida en la ley antigua. Por tanto, fuera de
estos elementos, que se pueden fiscalizar, desde luego, de las decisio-
nes politicas del Gobierno, que adopta no como érgano de la Adminis-
tracion sino como drgano politico, entiendo que tales decisiones, en si
mismas, siguen siendo ajenas al orden jurisdiccional contencioso-ad-
ministrativo. Mds que actos politicos, hay decisiones politicas v esas
decisiones no pueden controlarse, pero la consecuencia no es la inad-
misibilidad del recurso contencioso-administrativo (que debe admi-
tirse para discutir la existencia de los elementos fiscalizables) sino la
desestimacion del recurso. ¢Significa esto que ya no hay diferencia
entre los actos politicos v los discrecionales, como ha propuesto algin
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autor? Entiendo que no, pucsto que la discrecionalidad tiene mas ele-
mentos de control. Se puede hablar, por ejemplo, de desviacidn de po-
der v de otros elementos que no aparecen recogidos para Jas decisio-
nes politicas, por lo que no les son aplicables.

Por lo demas, estas decisiones pueden provenir del Gobierno de la
Nacion o del Gobierno de las Comunidades Auténomas, lo que habia
discutido el Tribunal Supremo (con pronunciamientos contradicto-
rios) y el Tribunal Constitucional ha reconocido. No las corporaciones
locales. Algin autor ha apuntado que las corporaciones locales pue-
den dictar actos politicos, pero me parece que debe ser negado, rotun-
damente: bien es sabido que el Estado y las Comunidades Auténomas
tienen Administracidn, las corporaciones locales son Administracion
y ninguno de sus 6rganos es ajeno de la Administracion,

Por otro lado; estdn sujetos al orden jurisdiccional contencioso-ad-
ministrativo los contratos administrativos, definidos hoy porla Ley de
Contratos de las Administraciones Pablicas, de 18 mayo de 1995 (por
lo que la ley jurisdiccional no tiene por qué definirlos) y también los
actos de preparacién v adjudicacién de los contratos privados de la
Administracién, los llamados actos scparables. Esta docirina, que
proviene de Francia (arrér Martin de 1905) y luego recogida en Espania
con ocasion del Hotel Andalucia Palace, esté plasmada en Ja Ley de
Contratos de las Administraciones Piblicas y también, ahora, en la
Ley de la Jurisdiccién. Pero, en realidad, como ha sefalado la juris-
prudencia, viene de antes y se deduce de los principios gue informan
nuestro ordenamiento. Y ello nos lleva a otra cuestion y es que, en el
texto comentado, los actos de preparacion y adjudicacion se refieren
solo a los contratos regulados por la legislacion de contratos de las Ad-
ministraciones Piablicas, la cual excluye algunos supuestos de contra-
tos de las Administraciones Piiblicas, como son los contratos de tra-
bajo. Sin embargo, también hay actos seéparables del contrato de
trabajo, lo que ha reconocido la Sala de lo Social del Tribunal Supre-
mo (aungue no con esta terminologia, empleada, eso si, por algunos
autores), en supuestos como los concursos de nuevo ingreso, en los
gue Ja Administracion empleadora realmente estd actuando como Ad-
ministracion, dictando actos administrativos, de acuerdo con proce-
dimientos administrativos.

Tenemos luego las corporaciones de Derecho piblico, que no se
sabe muy bien qué son, si son Administracién pura y dura, corpora-
ciones sectariales de base privada (como apuntaba Tomds Ramoén
FERNANDEZ), 0 bien (como luego vienen a decir ARINO v FANLO LORAS)
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personas juridicas piblicas pero no son exactamente Administracion
sino entidades sui generis, por lo que no estan en art. 1 sino en el ar-
ticulo 2, siendo fiscalizable su actuacion ante los tribunales conten-
cioso-administrativos en cuanto ejerzan funciones administrativas
{anadido que casi se podria decir que sobra, pues se podria aplicar a
todas las entidades, también la Administracién del Estado, respecto
de la cual se fiscalizan por el orden jurisdiccional conténcioso-admi-
nistrativo los actos que impliquen el ejercicio de funciones adminis-
trativas pero no los contratos privados, en cuanto a su contenido v
extincién).

Luego tenemos los actos de control v fiscalizacién de los concesio-
narios, que son unos de los llamados vicarios de la Administracion,
que desempefian funciones administrativas por delegacion, v, por
ello, la Administracién, previa reclamacién ante ella, puede conocer
de la impugnacion de su actuacion, cupiendo luego acudir al orden
contencioso-administrativo (como prevé la legislacién vigente respecto
de los dafios causados por los concesionarios), aungue se admite tam-
bién la posibilidad de acudir directamente si la legislacién lo permite:

Después tenemos la responsabilidad patrimonial de la Administra-
cién. Agui ya hay unidad de fuero. La mayorfa de la doctrina consi-
dera gque hay unidad de fuero desde ¢l ano 92, perano dejaba de haber
opiniones que lo discutian, opiniones que he compartido.

La responsabilidad patrimonial, como es sabido, daba lugara una
posible dualidad de jurisdicciones, entre el orden civil, si la Adminis-
tracién actuaba sujeta al Derecho privado, o ¢l orden contencioso-ad-
ministrativo si actuaba en relaciones de Derecho administrativo. Se-
gtin los casos, podia acudirse también al orden penal y al social. Esto
daba lugar al peregrinaje de jurisdiccionales, que de una Jurisdiccion
se fuese a otra, o, por el contrario, que todas las Jurisdicciones se con-
sideraran competentes, El extremo era el caso de Ja responsabilidad
samitaria, porque el orden civil consideraba que demandaban al mé-
dico y a la Administracién y se aplicaba un precepto civil, el articulo
1902 del Codigo Civil, el contencioso-administrativo consideraba que
era un servicio piiblico, el penal podrfa intervenir también por causa
de delito y responsabilidad civil subsidiaria y la Social porgue era una
relacién en materia de Seguridad Social,

Con la Ley de las Administraciones Priblicas de 1992 se intentd evi.
tar esta situacion, aunque lo cierto es gue; en la tramitacién parla-
mentaria, cayd el precepto que consagraba la unidad de fuero ante el
orden jurisdiccional contencioso-administrativo, y sélo se disponia
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que la resolucion de la Administracién ponia fin a la via administrati-
va, sin decir cudl era luego la Jurisdiccién competente. Es cierto, sin
embargo, que la doctrina absolutamente mavoritaria y ¢l Tribanal Su-
premo han considerado que habfa unidad de fuero, sin perjuicio de
que, segiin el Tribunal Supremo, en la Sala de 1o Civil, sin ser una doc-
trina justiciera, haya que seguir evitando el peregrinaje de jurisdiccio-
nes, v no se pueda mandar al justiciable a lo contencioso-administra-
tivo tras haber seguido la via judicial civil desde la primera instancia
hasta la casacion,

Tras las muchas discusiones sobre la cuestion, ahora queda clari-
sima la unidad de jurisdiccién, puesto que, ademads, no sélo lo estable-
ce la ey ordinaria sino también la Ley Orgéanica del Poder Judicial,
que se reforma, ya que algunos autores habian apuntado que existe
una reserva de ley orgénica respecto de la distribucion de competen-
cias entre los distintos drdenes jurisdiccionales, reserva proclamada
por ¢l Tribunal Constitucional, de suerte que la ley ordinaria no puede
apartarse de las pautas basicas del articulo 9.4 de la Ley Orgdnica del
Poder Judicial. En suma, el articulo 9.4 de la Ley Orgénica del Poder
Judicial, redactado por Ley Orgénica de 13 de julio de 1998, incluye en
el orden jurisdiccional contencioso-administrativo todo supuesto de
responsabilidad patrimonial de las Administraciones Piblicas, con in-
dependencia de la clase de relacién. Es mas, sin que las Administra-
ciones Piiblicas puedan ser demandadas ante el orden civil alegando
la vis atractiva del mismo al demandar también a particulares, que ha-
brén de seérlo también ante el orden jurisdiccional contencioso-admi-
nistrativo. La reforma orgdnica anade algo que en la ley ordinaria ha
caido: «Si a la produccién del dafio hubieran concurrido sujetos pri-
vados, el demandante deducird también frente a ellos su pretensién
ante este orden jurisdiccional», Esto no lo dice la ley ordinaria (aun-
que si su proyecto) pero estd en la Ley Orgdnica. Entiendo, par ello,
que es aplicable. ;De acuerdo con qué normas? Las generales: es Ad-
ministracion demandada la que dicta el acto o la que ha desplegado la
actividad supuestamente generadora de responsabilidad y es code-
mandado el supuesto corresponsable, como sujeto que ostenta un in-
terés en la desestimacién de la demanda. Es decir, va siempre habra
que acudir al orden jurisdiccional contencioso-administrativo cuando
se demande a la Administracién (por razén de responsabilidad patri-
monial).

Y pregunto: si uno pasa porla calle y le cae una teja de un tejado y
en la casa tenfa una vivienda una abuelita que ha fallecido v el Estado,
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por herencia abintestato, ha heredado un piso, y se demanda a los co-
propietarios; entre ellos el Estado, ¢habria que ir al contencioso-ad-
ministrativo, porque estarfamos demandado a una Administracion,
cualquiera que sea la relacion que medie, y aunque haya otros deman-
dados, los demés propietarios? Aquf no hay ningiin derecho piblico,
pues la doctrina considera que el Estado es verdadero heredero. Y aun
asf habria que ir al contencioso-administrativo. Unicamente quiz4 se
podria evitar su competencia considerando la personalidad procesal
de la comunidad de propietarios, representada por su presidente (con
lo que no habrfa que demandar directamente al Estado), pero esto
vale solo si existe una propiedad horizontal, no en otro caso. Otro
ejemplo serfa un accidente de trifico, en el que interviniese un vehi-
culo de la Administracion, én el que habria que ir al orden jurisdiccio-
nal contencioso-administrativo demandando a la Administracion y
traer también a la compaififa de seguros, al conductor del coche de en-
frente, al camionero... En definitiva, si bien la reforma permite au-
mentar la seguridad en el orden competente y evitar ciertos proble-
mas, no deja de causar otros por llevar al contencioso-administrativo
pleitos cuya naturaleza no es la propia de este orden.

Y, finalmente, tenemos las demés materias que expresamente le
atribuya al orden jurisdiccional contencioso-administrativo una ley
{articulo 2.f) de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrati-
va), que es el caso, por ejemplo, de la resolucion sobre la adquisicién
de la nacionalidad por residencia {articulo 22.5 del Cédigo Civil), su-
puesto en que expresamente se dice que cabe acudir al orden jurisdic-
cional contencioso-administrativo, aungue antes era al orden civil. La
nacionalidad es una materia de naturaleza mixta, privada y pablica,
pero se puede considerar gue en cuanto la posible denegacion de la
adquisicion de la nacionalidad se debe a razones de orden piiblico, es
l6gico que se pueda ir al orden jurisdiccional contencioso-administra-
tivo y tendria cabida en él, No deberfa tenerla, en cambio, a pesar de
que una ley ordinaria asf lo previese, una cuestién ajeno a lo ptiblico,
por contravenir la delimitacién basica de los érdenes jurisdiccionales
consagrada en el articulo 9 de la Ley Orgénica del Poder Judicial (te-
niendo en cuenta la reserva de ley organica existente al efecto).

Por otra parte, el articulo 3 de la Ley de la Jurisdiccién Contencio-
so-Administrativa contempla supuestos en los que no es competente
el orden jurisdiccional contencioso-administrativo, porque tiene que
convivir con otros ordenes jurisdiccionales. En primer lugar, se sefia-
lan las cuestiones exprésamente atribuidas a los 6rdenes civil, penal y

40

AMBITIO ¥ QRIETO DEL RECURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

social. Aqui creo que se ha cometido un cierto exceso, pues no todas
las competencias del orden civil estdn atribuidas expresamente. El or-
den civil, por su propia naturaleza, es el orden residual. La Ley Orga-
nica del Poder Judicial, en su artfculo 9, establece que el orden civil
tiene las competencias que le son propias y todas las no atribuidas a
otros érdenes jurisdiccionales. Lo que se pretende es que para enjui-
ciar la actividad de la Administracién como tal no juegue la vis arrae-
tiva del orden civil, pero no se ha expresado bien.

Tenemos también los érdenes penal y social. En cuanto al orden
social, hay una reforma bastante sustancial, que es la modificacién de
la Ley de Procedimiento Laboral por la disposicién adicional quinta
de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, reforma que
es dificil angurar qué resultado va a tener y ya se han suscitado algu-
nas dudas, aunque, para estar algo tranquilos, la Ley de Acompana-
miento de los Presupuestos del Estado para 1999 da nueva redaccion
ala Ley de la Jurisdiccion para que la reforma no entre en vigor hasta
gue se incorporen las modificaciones oportunas en la Ley cde Procedi-
miento Laboral.

Esta reforma, basicamente, consiste en trasladar las sanciones que
dicta la Administracién en materia laboral del orden jurisdiccional
contencioso-administrativo al orden social, salvo las actas de infrac-
¢ion de la Seguridad Social. Es el caso de las sanciones de la Ley de In-
fracciones v Sanciones en el Orden Social, 1o que hasta ahora llevaba
¢l orden jurisdiccional contencioso-administrativo y, si bien estaba
aplicando, cn el fondo, Derecho laboral, porque se sancionaba a al-
guien por haber hecho un contrato a tiempo parcial sin cumplir los re-
quisitos o un contrato de formacion sin cumplir los requisitos, en rea-
lidad se trataba de una sancién administrativa, con una enjundia
administrativa v, de hecho, én la practica gran parte de esos recursos
contencioso-administrativos versa sobre materias administrativas
{sobre el principio de legalidad, el de culpabilidad o sobre una serie de
cuestiones que son propias del derecho sancionador administrativo).
Sin embargo, la nueva ley las pasa al orden social, al igual que las re-
soluciones en materia de regulacién de empleo y traslados colectivos.

Por otra parte, estd el recurso conténcioso-disciplinario militar,
que si no lo excluyera la ley seria propio de ella, pues este recurso se da
contra actuaciones de la Administracion que actida como tal, si bien
hay una Jurisdicciéon militar, en el dmbito estrictamente castrensc y
en los supuestos de estado de sitio que reconoce la Constitucion, y en
ella se conoce del recurso contencioso-disciplinario,
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No se excluyen expresamente, como se llegd a pensar, los supues-
tos en que puede conocer ¢l Tribunal Constitucional, pues realmente
hay supuestos en que pueden conocer tanto el Tribunal Constitucio-
nal como los drganos contencioso-administrativos. Por ejemplo, el
Tribunal Constitucional conoce de la impugnacion de disposiciones
reglamentarias de las Comunidades Auténomas por el Estado, que
pueden serlo también ante el orden jurisdiccional contencioso-admi-
nistrativo. En este sentido, GARRIDO FarLiLa (en sus Comentarios a la
Constitucién) seiiala una serie de supuestos resueltos por el Tribunal
Constitucional que también podria haberlo sido a través del recurso
contencioso-administrativo, quizd con menos tensiéon, con menos
conflicto.

Los articulos 4 y 5 no necesitan demasiada explicacion pues se re-
fieren a las cuestiones prejudiciales y a que la Jurisdiccion es impro-
rrogable, Basicamente, salvo alguna mencién a las cuestiones de in-
constitucionalidad o a los tratados internacionales (alusién que sobre
todo se refiere a la cuestion prejudicial comunitaria) se mantiene la
redaccion precedente.

El titulo tercero se inicia por la indicacion de la actividad adminis-
trativa impugnable, con mencidn a las disposiciones generales v a los
actos expresos y presuntos. En realidad, también hay actos tacitos.
Respecto de ellos la Sentencia del Tribunal Constitucional de 7 de no-
viembre de 1994 declara que también son fiscalizables por el orden ju-
risdiccional contencioso-administrativo. En teoria, dice la doctrina,
los actos tacitos no deben ser actos de gravamen pero, sl lo son, 16gi-
camente cabrd acudir al orden jurisdiccional contencioso-administra-
tivo pues lo contrario vulnerarfa el derecho a fa tutela judicial efectiva,
Y también deberfa admitirse su impugnacién, aunque no sean estric-
tamente de gravamen, por aquel que esté interesado en su impugna-
citn, porque benefician a otro v no a él.

En cualquier caso, se exige que se ponga fin a la via administrativa,
lo que es discutido. Sinceramente, creo que aungue es verdad que, en
la inmensa mayoria de los casos, en via de recurso, se suelen confir-
mar las decisiones, tampoco creo que se deba permitir que sean los
organos inferiores los que adopten la decision de la Administracion y
directamente se vava al orden jurisdiccional contencioso-administra-
tivo. De alguna manera hay que garantizar, por un lado, la teérica po-
sibilidad de la Administracion de rectificar (aunque es verdad que po-
cas veces lo hace) v, al menos, que sea un érgano de una cierta entidad
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el que tome la decision que sea fiscalizable por el orden jurisdiccional
contencioso-administrativo,

Por otra parte, se recoge, como antes, la impugnacion directa e in-
directa de los reglamentos. La indirecta es aguella en la que se impug-
na un acto perque ¢l reglamento que aplica es ilegal o se impugna un
reglamento porque ¢l reglamento superior que aplica es ilegal.

Y llegamos ya a la cuestion de ilegalidad, la terrible cuestién de ile-
galidad, y otras regulaciones que contempla el articulo 27 de la Ley de
la Jurisdiceién con una preocupacion nomofildctica, es decir, de ex-
pulsar el reglamento ilegal del ordenamiento juridico.

Efectivamente, se prevé que cuando un juez o tribunal en un re-
curso indirecto dicte una sentencia estimatoria (no si es desestimato-
ria), si bien en principio el juez o tribunal sélo puede anular el acto y
no el reglamento, puede plantear la cuestién de ilegalidad, que ya no
afecta al primer pleito pero sf permite una resoluciéon sobre la legali-
dad del reglamento, anuldndolo erga ommnes (frente a todos) o bien de-
clarando su legalidad (sin que ello obste a la previa sentencia estima-
toria). Antes, en los recursos indirectos, siempre cabia recurso de
casacién (anteriormente de apelacién), pero el recurso de casacion se-
guia integrado en el recurso indirecto, con una decisién sobre el acto,
no directamente sobre el reglamento.

La cuestion de ilegalidad no ha sido especialmente recibida, mas
bien criticada, y no es que vaya a apartarme de la opinién comin. Qui-
74 parte de una tesis demasiado formalista, demasiado kelseniana, de
depurar el ordenamiento, pero, en la prictica, es posible que la deci-
sion se cabe eternizando v tampoco servird de mucho, si acaso (exa-
gerando un poco) para resolver cuestiones de Derecho histérico.

Sin embargo, no procede la cuestion de ilegalidad eén algunos ca-
08, en que se permite que el juez o tribunal competente para conocer
de la impugnacién indirecta llegue no sélo a anular el acto sino a anu-
lar el reglamento, cuando sea competente para la impugnacién direc-
ta de éste. Es verdad que esto tiene grandes ventajas, se evita que la
Administracién, como el reglamento no estd anulado, siga dictando
actos que, mediante impugnacién indirecta, son anulados y ¢l regla-
mento sigue ahi, aunque siempre existe la preocupacion de todos los
demas interesados (los particulares v las Administraciones que apli-
can el reglamento) que también querrian ser escuchados, v especial-
mente otros individuos a los que puede beneficiar la disposicién ge-
neral o reglamentaria, porque lo que perjudica a algunos a menudo
beneficia a otros, incluso particulares. Estos se encontrardn que el re-
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glamento ha sido anulado en un procedimiento en el que el emplaza-
miento (lo que se publica en el boletin) es que se impugna un acto,
Realmente nadie se lee el boletin —<cierto, es igual lo que dijera—,
pero si se lo levesen los posibles interesados tendrian conocimiento
tnicamente de que se impugna un acto, pero ne el reglamento que les
beneficia.

Finalmente, el Tribunal Supremo podrid anular siempre ¢l regla-
mento en un recurso indirecto. En el proyecto se incluia también el
caso del Tribunal Superior de Justicia, pero en la tramitacién paria-
mentaria, por la distribucién de competencias entre el Tribunal Su-
perior de Justicia y los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, al
final el Tribunal Superior de Justicia no necesitard nunca esta tltima
prevision (contenida en ¢l apartado tercero) y le bastard el segundo
(que es el antes comentado).

Por otra parte, la ley contempla la inimpugnabilidad de los actos
confirmatorios, que ya estaba en el texto anterior, al igual que la dua-
lidad de pretensiones de anulacion y plena jurisdiccion (articulos 28
y31)

Tenemos también el articulo 33, que recoge el principio de con-
gruencia y que lo que afade sobre la ley precedente es su apartado ter-
cero gue prevé que, previa audiencia de las partes, el tribunal pueda
extender la anulacién a preceptos no impugnados de un reglamento
recurrido a los que proceda, por razones de conexion o consecucncia.
Esto es algo que ya estaba previsto en la Ley Orgédnica del Tribunal
Constitucional, El Tribunal Constitucional puede anular preceptos de
una ley que no hayan sido impugnados concretamente (aunque sf
otros de la misma), porque por conexion o consecuencia les sea apli
cable, ¥ ahora es una posibilidad de que podran hacer uso los tribu-
nales contencioso-administrativos.

Llegados a la acumulacién y a la cuantia, en cuanto a la acumula-
cién, en el primer apartado (del articulo 34) podria destacarse que se
suprime el requisito de que las pretensiones no sean incompatibles, o
que habia planteado cierta discusién, por ejemplo, en materia de ex-
propiacién, en la que el Jurado fija el precio, el expropiante pide que
hava de pagar menos y el expropiado que le tengan que pagar mds, v
se discutia si esas pretensiones eran incompatibles. En realidad, esas
pretensiones lo son en el sentido de que uno va hacia un lado y otro va
hacia otro, pero no son pretensiones incompatibles de uno mismo
sino que se puede, perfectamente, dentro del dmbito de las pretensio-
nes, escoger el punto en que se considere justo el precio. Ademds, en la

-
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Ley de Enjuiciamiento Civil, la incompatibilidad no se aplica a la acu-
mulacién de autos (en este caso de recursos contencioso-administra.
tivo) sino a la acumulacién de acciones, en principio, por un mismo
sujeto o una misma parte, en cuyo caso es 16gico que lo que uno pide,
salvo que sea de forma subsidiaria, sea compatible entre si, Pero si hay
dos partes opuestas es logico que puedan pedir cosas opuestas, de
modo que no se pueda dar la razén a los dos, pero se puede ser perfec-
tamente congruente dando la razdn, en todo o ¢n parte, a uno de los
dos, v, es mds, es conveniente resolver ambas impugnaciones en un
mismo proceso porgue si no se podria llegar a sentencias contradic-
torias y a graves problemas, Ahora, como vemos, esta incompatibili-
dad, como requisito de la acumulacion, ya no se recoge, pero deberia
entenderse que sigue siendo aplicable, por aplicacion supletoria de la
Ley de Enjuiciamiento Civil, para los supuestos de acumulacion de
pretensiones por una misma parte.

Por otro lado, en cuanto a la ampliacién del recurso, se amplia el
plaza puesto que se puede ejercitar hasta la sentencia (cuando antes
era hasta formalizar la demanda). Podria discutirse si es hasta la sen-
tencia o hasta que se notifigue. Entendiendo que hay que estar a la li-
teralidad de la ley, hasta la sentencia misma por tanto, puesto que,
una vez dictada, la sentencia no puede ser variada (de acuerdo con el
art. 267 de la Ley Orgdnica del Poder Judicial), y, por tanto, aungue no
haya sido notificada —que es un requisito para su eficacia, para que
pueda ser recurrida—, la sentencia ya no puede ser variada y no pro-
cederia fa ampliaci6én, una vez dictada.

En la propia ampliacién, se prevé un trdmite de audiencia, que la
doctrina habfa considerado innecesario, pues las partes tendrdn opor-
tunidad de alegar lo que a su derecho convenga al respecto, y se esta-
blece una regulacién especifica del caso de acto presunto seguido de
acto expreso, sobre la base de una serie de supuestos resueltos por la
jurisprudencia, caso en el que la légica impone la acumulacién al re-
curso contra el acto presunto del recurso contra el acto expreso,

Por otra parte, el articulo 37, junto a la acumulacion de oficio, pre-
vé ¢l llamado recurso testigo. Cuando hay tantos recursos «fotoco-
pias, idénticos, se suspenden todos menos uno, que se tramita prefe-
rentemente, v luego o bien se procede a la extension de los cfectos de
la sentencia, o se continda cada uno individualmente o se desiste, se-
gtin el resultado de la sentencia del recurso testigo. La prictica es bas-
tante reacia a la acumulacién —no se sabeé sl por razones estrictas o de
estadisticas—. El recurso testigo puede tener un mayor éxito y evitar
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la inatil v entorpecedora refteracion de procesos idénticos. No obstan-
te, al igual que senalé al tratar de Ja innovacién consistente en la po-
sibilidad de anulacién del reglamento en un recurso indirecto, tam-
bién aqui puede haber {0 mas bien hay siempre) terceros interesados,
cuva voz no va a ser oida (al menos antes de resolver el recurso testigo).

Luego, el articulo 38 (de la nueva Ley) prevé algo 16gico y que mas
o menos va se hacfa. Explica una buena norma de conducta pero que
tampoco nadie va a sancionar. En primer lugar, la Administracién
debe comunicar si existe un supuesto de acumulacién. Asi, a veces, la
Administracion, cuando se le reclama que mande el expediente ad-
ministrativo, manifiesta que va lo ha remitido en otro recurso conexo,
Por otro lado, se impone también al secretario judicial la obligacion
de poner de manifiesto al juez los posibles supuestos de acumulacion,
No sé por qué sélo se habla de juez y no de tribunal o magistrado po-
nente, pero no creo que obedezca a una deliberada voluntad de excluir
los érganos jurisdiccionales colegiados. Por ello, podemos entender
por juez quien ejerce la potestad jurisdiccional, 6rgano jurisdiccional,
sea unipersonal o colegiado.

Y, finalmente, en relacién con la cuantia del recurso, hay que des-
tacar que la determinacién de la cuantia ya no es una carga del recu-
rrente, que debe decirse en el escrito de interposicién, sino que debe
ser fijada por el 6rgano jurisdiccional v las partes no deben pronun.
ciarse sobre la cuantia en el escrito de interposicion (la parte recu-
rrente) sino en demanda y contestacion, Hasta ahora el modelo de es-
crito de interposicion contenfa un otrosf o un pdarrafo en el que se
decia cudl era la cuantia. Ahora, cada parte puede exponer su criterio
en su escrito de demanda o contestacion y, en todo caso, el érgano ju-
risdiccional es el que tiene por misién o la responsabilidad de fijar la
cuantfa, Si no la propone el demandante, se le requicre; y si sigue sin
decir nada, decidira el tribunal, previa audiencia de la otra parte.

También se prevé la impugnacién de la cuantia, si bien contra el
auto de fijacién de cuantia no cabra recurso alguno. Pero, en su caso,
si se inadmite ¢l recurso de casacidn o apelacion, puede hacerse valer
la discusion sobre la cuantia en el recurso de queja, cuando la sala
a quo no tenga por preparado el recurso de casacion o se inadmita el
de apelacion, Incluso, la otra parte puede discutir en el recurso de ca-
sacion o apelacion (porque es una cuestion de orden puiblico) la cuan-
tia, alegando que la cuantia estaba mal fijada. En suma, no cabe re-
currir el auto de fijacion de cuantia, pero si se puede discutir con
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ocasion de la inadmision o la admisién del recurso contra la senten-
cia.

Se mantiene, basicamente, por otra parte, la regulacién de la cuan-
tia, que es el valor econdmico de la pretensién. Si son varios deman-
dantes hay que estar a la cuantia correspondiente a cada une, y si son
varias pretensiones se acumula la cuantia pero no a efectos de recur-
sos, Quizd habria que alterar el orden de estos dos Gltimos aparta-
dos 2 y 3 del articulo 41, porgue la acumulacion subjetiva también
constituye una acumulacion objetiva, por lo que el apartado segundo
es un subapartado del tercero méds que un caso completamente dife-
rente.

Aqui la principal innovacién es la del articulo 42.1 a), que, no obs-
tante, parte de la reégla tradicional de que para determinar la cuantia
del acto hay que estar a la del acto en si mismo, sin computar elemen-
tos accesorios (regla que fue objeto de controversia en el proceso de
reforma). Por ejemplo, si impugnamos una liquidacién tributaria se
estaba s6lo a la cuota tributaria y no a los intereses, al recargo o a la
sancion. Esta regla que, en principio, se mantiene, supone, de alguna
manera, una aplicacion del precepto anterior, por cuanto implica una
acumulacién de pretensiones frénte a la cuota y otros elementos (acu-
mulacién de pretensiones que no permite recurrir mas que si la cuan-
tia individual de cada una de ellas abre el recurso).

Se exceptiia ahora, sin embargo, el supuesto de que alguno de los
elementos accesorios sea de cuantia superior al débito principal, lo
que podrd ocurrir, por ejemplo, cuando se haya impuesto una sancion
por mds del 100 % de la cuota (muchos afos tendrian que transcurrir
para que ocurriese que los intereses de demora superasen ¢l pringi-
pal). Se podrd, por tanto, recurrir contra el elemento accesorio cuya
cuantfa exceda, por si misma, del minimo para recurrir. El problema
reside en la posible recurribilidad de los demads elementos. Por ejem-
plo, si la sancién, por si misma, alcanza la cuantia para recurrir, pero
no los demas clementos, ¢puede entonces recurrirse también contra la
cuota, los intereses de demora.,., 0 s6lo la sancién? Considerando que
esta regla tiene correlacién con la acumulacion de pretensiones (ar-
ticulo 41.3), como quiera que la regla obedece a que no se sumen las
cuantias de los distintos elementos, si alguno de ellos excede el mini-
mo para recurrir, habrd que estar a él y s6lo a las cuestiones que al ele-
mento accesorio en si mismo puedan afectar. Se podria asi impugnar
la sancién del duplo, por infraccién del principio de legalidad en ma-
teria sancionadora, de tipicidad, de culpabilidad, etc., pero entiendo
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gue no porque no hubicra obligacién tributaria y por tanto no proceda
la cuota tributaria, pues quedaria aparte de la discusion.

Se reputan de cuantia indeterminada una serie de supuestos: de-
rechos de los funcionarios y sanciones a los mismos no susceptibles
de valoracién econémica e impugnacién directa de disposiciones re.
glamentarias, incluyendo, desde luego, los instrumentos del planea-
miento urbanistico. Estas cuestiones, por su propia naturaleza, no
suelen tener cuantia determinada. Un reglamento se aplica una vez v
olra vez y asi sucesivamente sin que se agote su eficacia, por razén de
su normatividad misma. Y lo mismo sucede con derechos de los fun-
cionarios que no tengan una cuantfa econdmica, En cualquier caso,
aunque fuera determinable, de alguna manera, la cuantfa en tales ca-
sos, no lo podria ser, y quedari siempre como indeterminada. A ello se
anade un regla un poco superflua: si se acumula una pretensién de
cuantia indeterminada y otra de cuantia determinada, logicamente, el
resultado es indeterminado, puesto que el resultado de sumar una in-
chHgnita a una cuantia determinada no es sino otra incognita,

Finalmente, con todo, cabe advertir gue la cuantia puede ser deter-
minada o determinable, de forma relativa (como dice la Ley de Enjui-
ciamiento Civil), sin que ello constituya cuantfa indeterminada. Y esta
determinacion, de forma relativa, ha sido aplicada, por ejemplo, por
la Seccién Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo (la llamada Seccion de Inadmisiones) a la priva-
cidn del permiso de conducir, por considerar gue la privacion de este
permiso, aunque no es una cuantia fija, nunca causa perjuicios de
cuantfa superior a la minima para recurrir,

CONTROL JURISDICCIONAL DE LA INACTIVIDAD
Y DE LA ViA DE HECHO

PoRr
JESOUS GONZALEZ PEREZ

Don Federico pE CasTrO, cuando nos ensefiaba Derecho civil, par-
te general, nos decfa que entre las funciones de los hombres que nos
dedicamos al Derecho figuraba, en primer lugar, por supuesto, el ser-
vicio a la Justicia, e, inmediatamente después, colocaba como funcién
importante la colaboracion con las tareas legislativas, Creo que esta
colaboracion es muy distinta segin tenga lugar antes de que un pro-
yecto se convierta en ley o una vez que yaes ley. Enla primera fase, creo

que la colaboracién debe traducirse en una critica lo mas dura posible,
cn la medida en que estimemos que la normativa que se¢ proyecta no se
adecuaa lo que son principios de Justicia segiin nosotros. Y en la segun-
da fase, una vez que ya estd consumado ¢l proceso y ya no tiene reme-
dio, intentar que aquello que ha salido de las Cortes se interprete de
modo que cumpla con la finalidad para la cual fue elaborado.

Estamos en la segunda fase. Pero, claro, para cumplir esta segunda
funcién de intentar interpretar fa nueva norma, la nueva ley, de acuer-
do con su finalidad, es importante conocer, también, los defectos de
que adolece. Pues mal se pueden remediar los defectos si no conoce-
mos antes cudles son estos defectos. Y, en esta labor critica de revisar
los defectos, conviene tener muy presente cudl ha sido el procedi-
miento de elaboracion de esta Ley que estamos hoy comentando.

A raiz de la Constitucion, se inicié una corriente tendente a modi-
ficar nuestra legislacion procesal administrativa. En un principio, se
pensé que lo oportuno era reformar la Ley del 56. En este sentido,
siendo Ministro Ifiigo Cavero, se encomendé a la Comision de Codili-
cacitn que redactara un provecto de reforma de fa Ley del 56 y, dentro

' Abopado, Catedritico de Derecho Administrativo,
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de la Comisidn de Codificacion, se nombra una Subcomision que pre-
sidia ViLLAR PaLasi en la que intervinimos: por un lado, catedraticos
de Derecho administrative que ejerciamos la profesion de Abogados
(ademas de ViLLAr PALAST que éra el Presidente de la Comisidn, GAR-
CfA DE ENTERRIA, GARRIDO FALLA y MARTIN RETORTILLO) con Magis-
trados especialistas (Rafael MENDIZABAL, SAINZ DE ROBLES, Adolfo Ca
RRETERO ¥ Angel RODRIGUEZ, actual Presidente de Sala Tercera). Y se
hizo el proyecto de Ley de reforma. Pero en seguida se abandond esta
idea, porque se entendié que lo importante era hacer una nueva Ley
de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.

Hubao varios anteprovectos, Pero solamente uno, aparte del que ha
sido Ley, Hegd a las Cortes. Aquel proyecto pas6 por el Congreso, pasé
porel Senado y si no es porque se disuelven las Cortes Generales aquél
hubiese sido Ley de lo Contencioso-Administrative. Cuando se rea-
nuda la tarea de elaborar la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Ad-
ministrativa se partié de aquel anteproyecto, con sus defectos v con
sus virtudes, Por lo que creo qué conviene tener muy presente ese pre-
cedente. Aquel proyecto, elaborado cuando era Ministro Belloch, con-
cretamente; en el punto que yo voy a examinar aqui hoy, es decir, el
tema del control de la inactividad de la Administracién Pablica y de la
via de hecho, ha pasado a la Ley vigente, salvo en muy pequeiias mo-
dificaciones.

Pero no solamente la normativa se ajusta a aguel provecto, sino
que la propia exposicién de motivos de la Ley es idéntica. Incluso un
péarrafo que habfa en aquel proyecto (un parrafo que ha sido bastante
comentado y destacado por la doctrina), que al referirse al control de
la inactividad decfa que la nueva normativa venia a llenar un agujern
negro que habfa en nuestro ordenamiento jurfdico y asi lo habia ve-
nido exigiendo la doctrina. La frase no podia ser méas desafortunada,
porque agujero negro ¢s una frase que se emplea para designar cuan-
do hay exceso de algo y no cuando falta algo. Y vamos a ver en seguida
en qué consistia ese famoso agujero negro y cémo intenta remediarlo
la nueva Ley.

|
Y entramos ya en materia, con una introduccién, que creo impor-

tante para centrar el tema. Tanto la inactividad de la Administracién
Publica como la via de hecho estan reguladas, en el Titulo de la Ley
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gue dedica al objeto del recurso contencloso. Lo que presupone que
estamos dentro del Ambito de este orden jurisdiccional, dentro de los
limites del orden contencioso-administrativo, tal como los fija el Ti
tulo Primero de la Ley. Y el articulo primero, como ustedes saben, de-
limita este orden contencioso en funcién de dos criterios. Primero, ¢l
subjetivo: para que frente a una actuacion podamos ir al contencioso-
administrativo, bace falta que esa actuacion emane de uno de los su-
jetos que senala el articulo primero, es decir, que sea una Administra-
cién Pablica, en el sentido que lo emplea el articulo, que se extiende a
Srganos que no son puramente adminisirativos en cuanto cumplen o
ejercen funciones administrativas, y ademas (lo que es importante
porque la nueva Ley ha venido a rellenar, una laguna que existia) a los
vicarios de la Administracion Piablica, a los concesionarios: el articulo
segundo también extiende el control a las actuaciones de los concesio-
narios en el apartado d).

Pero la Leyv no limita dnicamente el ambito de la Jurisdiccion con-
tencioso-administrativa en funcién del sujeto. Esta lo hace en algunos
supuestos en que ha acogido el sistema de unidad, como ocurre por
ejemplo en materia de responsabilidad patrimonial de la Administra-
cién Pablica. Ahf sf hay unidad total de jurisdiccion v basta la condi-
cién del sujeto para que entre dentro de ambito contencioso-adminis-
trativo. Y esto lo hace en términos absolutos, drasticos, sobre todo tal
como guedd reformado el articulo 9.°.4 de la Lev Organica del Poder
Judicial, gue atribuye la jurisdiceion en esta materia de responsabili-
dad patrimonial al contencioso-administrativo en todos los supuestos
en que provenga de una actuacion de drganos de la Administracion
Piiblica, aunque en la produccién del dano hubieran concurrido su-
jetos privados. De este modo, la nueva Ley rectifica la jurisprudencia
del Tribunal de conflictos, que habfa establecido que en los casos de
concurrencia de culpas entre la Administracion Publica v el particu-
lar, correspondia la jurisdiccién a los jueces del orden jurisdiccional
civil. Pues bien, el tema que se plantea es ¢l siguiente: Si Gnicamente
entra dentro del ambito contencioso administrativo la actuacion de
esos sujetos, Jeste limite, este requisito, juega también en el supuesto
de inactividad v vida de hecho?, o hay aqui una excepcion v no juega
eése requisito. Creo que hay que distinguir entre inactividad y via de
hecho. Cuando estamos ante el control de inactividad de la Adminis-
tracién Publica, es decir, cuando pretendemos de un Juez que la con-
dene a hacer algo que no hace v gue debia hacer, o que dé algo que no
da, entonces creo que tiene sentido, el requisito general, y entender
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que esa inactividad, ese no hacer de la Administracién Pablica. debe
tener lugar dentro del dmbito jurfdico administrativo, y no del civil.
Por ejemplo, supangan ustedes el caso de que una Entidad pablica es
propietaria de un inmueble, que tiene arrendado a un arrendatario,
contrato de arrendamiento civil, y la Administracién Pablica, el Ente
ptiblico propietario, no hace las obras que tendria que hacer en el in-
mueble, segin la Ley de Arrendamicntos Urbanos. Esta inactividad de
la Administracién Pablica, ese incumplimiento de ese deber de hacer
algo, es evidente, que no deberd plantearse ante un contencioso-ad-
ministrativo, sino que serd el juez civil el que tendrd competencia para
pronunciarse acerca de esa inactividad. En el caso de inactividad, si-
gue teniendo vigencia plena el requisito de que debe ser siempre una
actividad que se produzca en el dmbito de las relaciones juridico-ad-
ministrativas,

Pero en el caso de via de hecho, ¢ocurre lo mismo? ;También aqui
cs necesario que esa via de hecho se hava producido en el dmbito ju-
ridico-administrativo? o, por el contrario, ;no juega esa exigencia del
articulo primero? Creo que aqui, evidentemente, ya no ha de tenerse
en cuenta esa exigencia del articulo primero. Porque cuando estamos
ante una via de hecho, ante una actuacién material, estamos fuera de
la legalidad, v es realmente dificil ver si en el caso de esa actuacién
material, se estd produciendo en el dmbito juridico-administrativo o
en el dmbito civil. En estos supuestos, como luego después veremos,
cabe perfectamente la actuacién ante el Juez civil o ante el Juez ad-
ministrativo, Y ademés porque, en definitiva, siempre que hay una ac-
tuacion material, se estd infringiendo una norma jurfdico-administra-
tiva, gue es el articulo 93 de la Ley de Régimen Juridico v de las
Administraciones Pablicas y del Procedimiento Comiin, que establece
que Ja Administracién Pablica no podra iniciar ninguna actuacion
material sin que esté legitimada por acto administrativo, por lo que la
actuacién material no legitimada presupone siempre la infraccion de
norma jurfdico-administrativa. Y, por dltimo, hay otro argumento,
creoimportante, para tener en cuenta en que en los casos de via de he-
cho no juega este principio, y es que, aun cuando estuviéramas teéri-
camente en un supuesto en que la materia es civil, siempre tendrian
Jurisdiccion los jueces de lo contencioso-administrativo. Vayamos al
ejemplo anterior. Supongamos un contrato de arrendamiento, en el
que es parte propietaria una entidad Priblica, y arvendatario un parti-
cular, y el Ente Piblico arrendador entiende que el contrato se ha ex-
tinguido v por tanto gue procede la expulsion, el desalojo del inguili-
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no, acudiendo a la via de hecho y empleando la fuerza coactiva de que
dispone para echar al arvendatario. Podria entenderse que estamos
ante una cuestion civil, que deberfa plantearse ante el Juez civil co-
mespondiente. Sin embargo, en este caso, serian competentes los 6r-
ganos contencioso-administrativos, seglin una jurisprudencia, reite-
radisima: que ¢n los supuestos en que un Ente pablico ejerza sus
prerrogativas, haga uso de su poder en relaciones civiles, aungue no
sean materialmente administrativas, siempre tienen jurisdiccion los
tribunales contencioso-administrativos para dirimir, para decir si el
6rgano administrativo actud con competencia o con incompetencia,
porque si actud en régimen de prerrogativa en via civil, esta incurrien-
do en una incompetencia grave.

Esto supuesto, vamos ya a entrar a examinar los dos tipos de con-
trol cuyo examen me ha correspondido, de la inactividad y de la via de
hecho.

11

Inactividad. Como antes apuntaba, se nos quicre hacer ver que el
control de inactividad de la Administracién Piblica es una novedad,
que antes no existia, y que es la nueva legislacion la que por primera
vez establece un control. Esto, sefiores, es totalmente inexacto. Vamos
a verlo en seguida. Hoy, con la ley todavia vigente por unos dias, y
siempre, era perfectamente admisible el poder ir a un juez contencio-
so-administrativo en demanda de Justicia frente a una inactividad ad-
ministrativa, Y lo que se pedia al Juez era que condenara al Ente Pa-
blico a hacer algo que no hace o a que diera algo que no daba. Es mds,
lo normal en un contencioso-administrativo, lo normal, es que no se
pida al juez que se anule un acto administrativo, lo normal es gue se
pida una sentencia de condena, que se condene, repito, a hacer algo
que no hace, o a dar lo que no da. Y esto, con la legislacion vigente, lo
puede pedir cualquiera, no aquel gue tenga ¢l derecho a que le den
algo, sino cualquiera. Una persona legitimada, porque tenga interés, o
en ejercicio de la accidn pablica, puede acudir al Ente piblico con la
legislacién vigente para pedirle que realice una actuacién que no
hace. Piensen ustedes ahora, por ejemplo, todo el &mbito de materia
urbanfstica, donde se pretende que vele por la disciplina urbanfstica.
Piensen ustedes en todo el problema ecolégico, en materia de medio
ambiente ptiblica, o piensen también, por ejemplo, en los supuestos
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en que se produce la misma accién publica, para la proteccién del pa-
trimonio artistico. Aqui, aunque no tenga uno ningan derecho subje-
tivo, en cjercicio de la accién piblica, puede pedir a la Administracién
que realice aquello que cree que debe hacer, v en el supuesto de que en
via administrativa no lo haga, queda abierta hoy la via contenciosa,
para ir al Juez v pedir: primero, que anule el acto administrativo, por
supuesto denegatorio de lo que pedimos, y después la condena corres-
pondiente.

Entonces el tema es ;qué es lo que fallaba en el régimen actual, en
cuanto al control de inactividad administrativa? ;Qué es lo que estaba
mal? ;Qué es lo que habia que resolver? Pues desde un trabajo celebre,
de hace muchos anos, de Alejandro N1ET0, las dificultades fundamen-
tales eran las siguientes: primera, se decia, es que para ir al contencio-
so, hace fala primero convertir la inactividad material en formal, con
lo cual se pierde un plazo de tiempo esperando a que haya acuerdo ex-
preso de la peticién nuestra en via administrativa o que se produzea el
silencio administrativo; segundo, que luego se va a un procedimiento
contencioso, que tarda aios y por tanto cuando llegue la sentencia no
tendra ningiin sentido y serd inttil por completo, v ademds porque no
hay medidas cautelares, y que la tinica medida cautelar que se preveia
era la suspensidn de la ejecucion, que en los supuestos de inactividad
de la Administracion no vale para nada. Esta era la critica fundamen-
tal que se hacfa a la no regulacion expresa del control de inactividad
de la Administracién Piiblica.

Pues bien, frente a esto zqué es lo que nos ofrece la Ley nueva? Pri-
mero: delimita los supuestos en los cuales se admite la proteccién por
esta via, Antes, como dijimos, cualquier inactividad de cualquier tipo
permitia acudir al contencioso, siempre que hubiera el deber por par-
te del Ente publico de cumplir aquello que la Ley le imponia. Hoy, con
arreglo a la nueva regulacion, en su articulo 29, estén limitades los su-
puestos en los cuales cabe este control, que son: primero, requisito co-
mitin a todos ellos, que 1a inactividad consista en la falta de una pres-
tacién concreta en favor de una o varias pérsonas detérminadas, de
modo que esos supuestos que vefamos en los cuales uno podia, en
ejercicio de la accién piiblica, pedir que hiciera algo, no una presta-
cién concreta a favor de una persona, sino una actuaciéon general por
el interés publico, no serd posible; ahora dnicamente cabe el control
por esta via cuando se trata de una prestacién concreta a favor de per-
sonas determinadas, una, muchas o varias, pero concreta a favor de
personas determinadas, v segundo, ademads, es necesario que esa pres-
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tacidn concreta sea obligatoria por titulos que el propio articulo deter-
mina, gue son los siguientes:

Primero, cuando esta prestacion viniera impuesta en virtud de una
disposicion general, sea legal o reglamentaria, que no precise actos de
aplicacion., Piensen ustedes que normalmente, cuando se pretende de
la Administracion Piblica una prestacion concreta a favor de una per-
sona determinada, es necesario acreditar ante esa Administracién Pui-
blica que esa persona que pretende algo retine las circunstancias, sub-
jetivas y objetivas, para tener derecho a lo que pide. Tiene que
demostrar unas circunstancias objetivas y que la norma legal le reco-
nozca el derecho. Y eso desemboca siempre en un procedimiento y en
un acto, Piensen, por e¢jemplo, en los supucestos de solicitud de una
subvencion para una plantacion: hace falta acreditar las hectareas gue
uno va a plantar, que uno va a repoblar, hace falta acreditar las con-
diciones en que estd ¢l suelo, etc, Otro ejemplo, si piden ustedes un
préstamo a bajo interés, hay que demostrar si uno reine unas condi-
ciones para poder tener ese préstamo; si una beca universitaria, hace
falta también demostrar las circunstancias. Todo lo cual desemboca
siempre en un acto administrativo. Por eso Garripo FaLLa, no ahora
sino desde que Alejandro Nigro planted el tema de que habia un vacio
en el control de Ja inactividad, nunca se explicaba esa critica al siste-
ma. Porque si normalmente los casos de inactividad, desembocan
siempre en un acto, para que la Administracion Pablica pueda cum-
plir lo gue tiene que hacer, estaremos ante ¢l supuesto normal de for-
mularse el proceso en relacion al acto que no reconoce la obligacion
de hacer. Bien, vo no soy lan exagerado como GARRIDO, vO creo evi-
dentemente que hay supuestos, algunos supuestos, en los que hay una
obligacitn legal por parte de la Administracién Pablica que no requie-
ra actos de aplicacion. Pero, fijense, la mayorfa de esos supuestos son
los que no contempla la Ley, son los supuestos en que lo que se preten-
de no es una prestacién concreta a favor de uno; porque cuando hay
prestacion, normalmente hay que demostrar que tiene derecho a la
prestacion. Son los supuestos que guedan fuera, que son aquellos gue
apuntaba antes, en los que lo que se pide es una actuacion frente a un
tercero. Y otro supucesto quizd que cupiera aqui seria el caso de ciertos
servicios publicos, en que la prestacion del servicio no requiere un
acto previo para que uno pueda usar de él; pero estos supuestos de ser-
vicio pablico, prestacion que no tiene acto, normalmente son supues-
tos en los cuales, miren ustedes, el control, la eficacia, la proteccion no
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puede estar nunca en un proceso administrativo. Porque son supues-
tos que requieren una actividad inmediata, Piensen, por ejemplo, en el
servicio de incendios, de bomberos; si una casa estd ardiendo, uno tie-
ne el derecho al servicio piblico, a que lo atiendan, no hace falta acto
administrativo alguno; pero si pensamos que el control eficaz puede
ser el contencioso, vamos dados, vamos apanados. O pensamos en ¢l
caso de una operacion quirirgica necesaria por la Seguridad Social,
que no la hace; aqui tampoco hace falta acto administrativo para que
uno pueda opérarse, (no!, pero si realmente tenemos que ir al proceso
administrativo, por muchas medidas cautelares que tengamos, cons-
tituird un remedio inuril.

De modo que el primer supuesto, que haya obligacién por norma
que no requiera el acto, esto practicamente hay quien dice, repito, que
no hay ningiin supuesto. Yo creo que los hay, pero los que puede
haber quedan fuera normalmente del ambito de proteccion conten-
cioso-administrativa.

Segundo supuesto: que estd obligada la Administracién Pablica en
virtud de un acto administrativo. Aquf va sf tiene sentido, porque en
definitiva —y esto conviene subravarlo—, lo que estd Jatente en ¢l
tema de la inactividad es la distincion tan elemental que aprendimos
en derecho procesal, cuando estudiamos la carrera de Derecho: que
existen dos tipos de procesos, el proceso declarativo o de cognicion y
el ejecutivo, cada uno con un objeto v una finalidad distintas. Cuando
lo que discutimos con la otra parte e si tenemos derecho a algo o la
otra parte obligacién de hacer algo, hace falta que el Juez, un Juez, en
un proceso declarativo o de cognicidn, por sentencia diga si efectiva-
mente tenemos derecho a lo que pedimos, o la otra parte obligacién a
hacer algo; entonces tiene sentido perfectamente ir a un declarativo,
como es el contencioso-administrativo, para que en la sentencia el
Juez diga si uno tiene derecho. Pero cuando ya no se discute si hay o
no derecho u obligacion, porgue estd ya decidido por un titulo ejecu-
tivo, v 1o que se pretende es que se cumpla aguello, el proceso idéneco
no es el declarativo, es el de ejecucion. Se va al Juez, no para que dicte
sentencia acerca de si hay o no derecho, sino para que ¢l Juez adople
las medidas ejecutivas y proceda a la ejecucion forzosa. Por eso digo
que en el caso de acto administrativo en que, tenemos un titulo eje-
cutivo, no haria falta en absoluto el acudir a un proceso declarativo
para que diga 5i tenemos o no derecho; agui habria que ir a la ejecu-
cién. Esto lo ha intuido, como veremos después, la ley vigente. Pero
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aqui hay una quiebra importante, no sé si ha sido consciente o ha sido
una confusion del legislador. Cuando el 29.2 plantea el supuesto de ac-
tos, de ejecucion de actos, o sea inactividad que viene impuesta por un
acto administrativo, vincula esta via procesal a que el acto sea firme.
Repito, no sé si esto es consecuencia de una confusion, bastante fre-
cuente en nuestra legislacién, doctrina v jurisprudencia, entre firme-
za, ejecutividad, o agotamiento de la via administrativa, Quizd sea
esto, porque lo gue para mf es evidente es que, si exigimos la firmeza
del acto, entonces esto no sirve para nada. Pues lo normal es que el
acto no sea firme porque esté recurrido. Pero que hava un recurso
contra un acto administrativo, sea recurso administrativo o conten-
cioso-administrativo, no quiere decir que eso va impida la ¢jecucion
del acto; un acto que no sea firme, si'estd recurrido, v en el recurso co-
rrespondiente no se adopté la medida cautelar de suspension, ese aclo
es ejecutivo, v, por tanto, en principio no hay razén alguna para que
no se someta a un régimen eficaz para que sea camplido,

Y el altimo supuesto de inactividad que la Lev contempla es ¢l caso
de que la obligacidn venga impuesta por un contrato o convenio ad-
ministrativo, Aquf ocurre lo mismo que cuando habldbamaos de la dis-
posicién que no requiera acto. Normalmente, en las relaciones con-
tractuales, en la contratacién administrativa, no estamos en la civil, el
Ente puiblico conserva la prerrogativa, de modo que si el contratista
cree que tiene derecho a que haga algo Ja Administracion Pablica que
haya contratado con él, como estamos en régimen de prerrogativa, tie-
ne gue acudir en peticién al Ente pablico, y éste por via ejecutiva dice
si o no. Si dice s estamos en el supuesto anterior, ya hay un acto eje-
cutivo; si dice que no, estaremos ante un récurso conlencioso contra
ese acto, que es lo gue ocurre normalmente. Recuerdo gue el curso pa-
sado en la Academia de Jurisprudencia, cuando se plante6 el tema en
una sesién, en mi exposicidén pregunté: ;pero hay algtn supuesto en
que realmente en via de contratacién quepa inactividad, que no re-
quiera acto? Y después de mucho discutir, @ ViLLArR Pavasi se le ocu-
rrid decir: si quiza haya alguno como, por ejemplo, el replanteo, si €l
contratista se ve que no puede actuar porque falta replanteo por parte
de la Administracion Publica.

Con esta limitacion de los supuestos, vemos que ya ha gquedado
acotado enormemente el ambito de esta via procesal de proteccion
contra inactividad. Pero sigamos,
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La objecién fundamental que vefa Alejandro Nigto en el régimen
actual es que hacla falta convertir la inactividad material en formal
provocando un acto administrativo, gue és el que dejaria abierta la via
contencioso-administrativa, ¢Pero qué es lo que hace la nueva Ley?
No habla de acto formal, pero lo que nos dice la nueva Ley es que pre-
viamente al contencioso habré que formular una reclamacion previa a
la Administracién Prablica, y esta reclamacién previa supone esperar
el plazo de tres meses para acudir al contencioso. De modo que, con
esta tan importante conguista, tan importante innovacion de nuestra
legislacion, resulta que el demandante, el administrado que se en-
cuentra con que la Administraciéon Publica no hace algo que tiene que
hacer, tiene que reclamarla y esperar tres meses para poder ir al con-
tencioso, que es el plazo que fija la Ley para el silencio administrative.
De modo que en el caso de que no hubiera esta mecénica, y hubiera
que acudir al régimen todavia vigente en la Ley del 56, ocurria lo mis-
mo, habla una peticién, tres meses, habia presuncién de que el acto
era negativo ¢ ir al contencioso-administrativo, lo que variaria es gque
la pretensién que habria que hacer entonces seria, que se anulara el
actoy se condenara a hacer aguello, y ahora con la via esta habria que
eliminar de la siplica de la demanda la pretension de que se anule el
acto administrativo. Pero repito, la reclamacion supone lo mismo.

De esto, se dio cuenta el legislador en el procedimiento parlamen-
tario, y vio que eran demasiados los tres meses, v lo que hizo fue re-
ducir el plazo de tres meses a un mes, pero solamente én un supuesto.
De los que apuntibamos, se redujo el plazo de tres a uno en el caso de
que la obligacion de prestacion venga derivada de un acto administra
tivo; en los demds, seguimos como antes con ¢l plazo de tres meses.

Y otra cosa importante, la Ley, cuando regula esta reclamacion
previa, timicamente prevé dos alternativas: que haga aquello que pe-
dimos que se haga o que no lo haga. Si lo hace, queda el asunto re-
suelto porque ya se cumple la prestacion; si no lo hace queda abierta
la via contenciosa para obligarla a que lo haga. Pero no s¢ ha dado
cuenta la Ley que cabe una tercera via, que va a ser bastante normal.
Cabe que cuando lega la reclamacién se dé cuenta el Ente Piblico de
que aquello que pide es un disparate, que no se den los supuestos de
hecho, ni las normas legales, y lo que haga ¢l Ente Piblico sea dictar
un acto administrativo, motivado, demostrando que lo que pide aquel
sefior no es que no haya que hacerlo, es que no tiene obligacién nin-
guna de hacerlo. ;Qué pasa en estos supuestos? Pues ya estamos ante
un caso ¢én que la inactividad material se ha convertido en formal, v
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entonces al administrado correspondiente no le queda otra via que el
recurso contencioso contra el acto, Puede ocurrir lo contrario, que
hayva un auténtico fraude administrative, que el ciudadano en cues-
ti6n tenga toda la razén del mundo, en que se haga aquello que pide y
que la Administracion, de mala fe, dicte el acto administrativo moti-
vado a conciencia de que no tendria que hacerlo; pero para enervar
esta via y por tanto para obligarie al particular a ir al contencioso-ad-
ministrativo. En este supuesto, quizé, podria plantearse ¢l tema de
que éste serfa un fraude en contra de la mecanica que prevé la Ley, y
entenderse en los casos claros en que ese acto no estd fundado ni mo-
tivado, el poder ir directamente al contencioso-administrativo, Pero si
hay un acto administrativo, motivado, en el cual pretende el drgano co-
rrespondiente que no tene obligacion de hacer aquello que le piden,
quedara abierta la via contencioso-administrativa. Lavinica diferencia
que tendria con el supuesto del requerimiento o reclamacién es que en
el caso de que haya acto formal, si el 6rgano del que emana el acto ad-
ministrativo no ha agotado la via administrativa, habria que ir al recur-
so de alzada previamente, antes del contencioso-administrativo.

Otra de las criticas que se hacfa al régimen anterior a la Ley de
1998, es que después de convertir la inactividad material en formal,
habia que ir al contencioso ordinario, con la demanda, contestacion,
prueba, conclusiones vista... Pues bien, ocurre lo mismo con el nuevo
régimen. Después de la reclamacion previa, hay que ir al procedimien-
to ordinario, igual que antes. Unicamente hay una diferencia también
importante, que es la que antes apuntabaque, en el supuesto en que
proceda la obligacion de un acto administrativo, se permite que en lu-
gar de ir al procedimiento ordinario, se vava al procedimiento abre-
viado que regula el articulo 78 de la Ley. Que sigue siendo procedi-
miento declarativo. No es que tengamos la posibilidad de ir a la
ejecucion. Pues el procedimiento acabard en una sentencia de conde-
na a la Administracion Pablica a hacer lo que debe en cumplimiento
de un acto que ya era ejecutivo antes del proceso.

Yo querfa aquf hacer una advertencia. He oido, cuando se comen-
taba la Ley, gue en los supuestos en que el particular, en caso de inac-
tividad, elija el procedimiento abreviado, la competencia pasaria
automdticamente a los Juzgados de lo contencioso-administrativo,
basdndose en que el articulo 78, que regula el procedimiento abrevia-
do, presupone su aplicacién a recursos de que conozcan los Juzgados
Contencioso-Administrativo, En mi opinién, esta interpretacion no es
correcta. El art. 78, por supuesto regula un procedimiento abreviado
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para los supuestos gue expresamente determing, lo que hizo luego el
legislador en la via parlamentaria fue afadir a los supuestos del art. 78
de la Ley un supuesto més en los cuales cabfa el procedimiento abre-
viado. Pero este supuesto mas no supone que altere las normas de
competencia. De modo que en los casos de inactividad derivada de un
acto administrativo, si opla la parte demandante por el procedimiento
abreviado, el procedimiento serd el abreviado, pero la competencia
serd la que corresponda en funcién del érgano administrativo coms-
petente y que no realizé aquella actuacion que se pretendia.

Y poriltimo, la sentencia que se dicte en el proceso —ordinario o
abreviado— es una sentencia respecto de la que la Ley tampoco inno-
va nada; porque lo que dice al art. 71 en el apartado 1.¢), es: «que sila
medida consistiera en la emision de un acto o en la practica de una ac-
tuacion juridicamente obligatoria, la sentencia podra establecer el
plazo para que se cumpla el fallos, Con la normativa vigente, no es gue
la sentencia pudiera establecer el plazo, sino que en definitiva, en mi
opinitn, deberfa fijar plazo prudencial para que se cumpliera aquello
que no hizo la Administracién Publica,

Unicamente hay una norma, que creo que es importante, que ha
innovado y del modo que lo pretendia la doctrina: el régimen de las
medidas cautelares. Se habia reiterado por la doctrina que no tenfa
sentido que para pedir y adoptar una medida cautelar hiciera falta que
estuviera ya incoado el procedimiento correspondiente, pues habia
casos de urgencia en los cuales debfa admitirse la cautela, antes de in-
coarse el proceso, Pues bien, la Ley vigente, en su articulo 136, per-
mite que en el supuesto de inactividad como en el de via de hecho, el
particular pida la medida cautelar antes de incoarse el proceso admi-
nistrativo, con el régimen que establece dicho articulo,

Y también en ejecucion hay una novedad importante, en cuanto que
con arreglo a la nueva normativa, en este supuesto de inactividad cabe
perfectamente, que la Administracidn Pablica sustituya la actuacion de
la Administracién Pablica, que los Tribunales suplan la actuacién de la
Administracion Pablica para llevar a cabo, para ejecutar el fallo.

“’

Y paso, rapidamente, a la via de hecho.
Agquf estamos ante un tema parecido al que apuntaba en la inacti-
vidad. Aqui tampaco hay novedad alguna. Antes, con la Ley vigente,
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tal y como la jurisprudencia la habia interpretado, no era dudoso que
en los casos de via de hecho podia acudirse, bien a la via civil, o bien a
la contencioso-administrativa. Lo habla dicho la jurisprudencia de un
modo reiterado y, ¢entonces por qué regular en la ley de la jurisdic-
cion la proteceion frente a la via de hecho? Quiz4 las razones [ueran
las siguientes: el interdicto civil tenia dificultades. Primero porque un
Juez civil es bastante reacio a admitir un interdicto en el supuesio via
de hecho. En cuanto hay un acto administrativo, aunque no sea legi-
timador, que pueda mis o menos fundaraquello, huye del interdicto v
cvita dictar sentencia en esta materia interdictal. Ademas, no eran ad-
misibles todos los tipos de interdictos, va que quedaba luera el de obra
nueva segin la jurisprudencia. Y por dltimo habfa otra cuestion im-
portante, y es que ¢n los casos de via de hecho, lo importante no es so-
lamente que cese la actuacion material, lo importiante es, ademads, re-
mediar las consecuencias correspondientes, y poder plantear al Juez
plenamente la de la actuacién material, restablecer el orden pertur-
bado e incluso condenar a la correspondiente indemnizacién de per-
juicios. Por ello, se creyé que también era oportuno regular el conten-
cioso administrativo como proteccion frente a la via de hecho. Y una
vez regulado, se plantea un problema: ¢sigue teniendo sentido la po-
sibilidad de acudir a las otras vias procesales? Aqui hay opiniones
para todos los gustos. Es mas, en algunos de los libros v comentarios
publicados, en un mismo libro puede encontrarse trabajos en distin-
tos sentidos. Concretamente, en los comentarios que ha publicado el
Consultor de los Ayuntamientos, unos comentarios muy completos
sobre el tema, hay un trabajo introductorie, francamente bueno de Vi-
cente ConpiE MARTIN DE Huas, en el cual se plantea el tema y rotun-
damente se dice que una vez que ya se regula en la via procesal admi-
nistrativa la pretensién frente a la via de hecho, han quedado ya sin
efecto las otras vias procesales civiles, Segiin ésta han quedado dero-
gadas las vias civiles procesales frente a la via de hecho, no hay inter-
dictos posibles. En el mismo libro, sin embargo, cuando comenta el
articulo 30, LaviLia Rusira dice lo contrario. Dice que el articulo 30
no supone en modo alguno que el que haya una via procesal adminis-
lrativa para reaccionar frente a las vias de hecho, haya modificado el
régimen anterior; sino gue lo que se ha hecho es regular los supuestos
en que el particular ople por la via contenciosa. Y esto, si cogemos las
Actas del Senado sobre todo, veremos que la intencion del legislador
fue ésta. No derogar las vias civiles que existian, sino Gnicamente re.
gular la contencioso-administrativa. Pues bien, esta regulacién plan-
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tea también atentados graves a la tutela judicial efectiva, que son los
siguientes.

En primer lugar, nos encontramos con el requerimiento previo
para ira la via contenciosa, gue en ¢l provecto primitivo era también
un requisito previo como ocurria en la inactividad con la reclamacion
previa, El requerimiento previo queda hoy, en el articulo 30, después
de pasar el provecto por el Senado como potestativo. De modo que en
el caso de via de hecho, ¢l particular que sufre la via de hecho, la ac-
tuacién material, no tiene que ir al requerimiento previo para ir al
contencioso, puede ir directamente al contencioso-administrativo sin
requerimiento previo,

Y tal v como estd regulado el requerimiento previo, planteaba la
duda algiin autor; concretamente a PERA VERDAGUER, de si esto limi-
taba el ambito del contencioso-administrativo, porque el articulo 30,
al hablar del requerimiento dice que: «podra formular requerimiento
intimando & la cesacion de la via de hechos, por lo que podia interpre-
tarse en ¢l sentido de que guedaba limitado tinicamente el contencio-
so a la cesacion de la actuacion material, Sin embargo, el propio PERA
VERDAGUER entiende que no puede prevalecer esta intervencion, por-
que el articulo 32 parrafo 2 n.” 2 declara de modo terminante que en el
caso de via de hecho, podra pretenderse del Tribunal, y naturalmente
dictarse sentencia, no solamente que cese la actuacién material, sino
las demds medidas que prevé el art. 31.2, que es realmente restablecer
el orden perturbado e incluso la indemnizacion. De modo que, una
vez cumplido el requerimiento previo, cabe ya plantear en el conten-
cioso todas las cuestiones que se deriven de esa actuacion material.

En cuanto al requerimiento previo, vo querria asi sefialar algo que
considero importante. Aunque sea potestativo, creo gue el requeri-
miento previo no sélo es conveniente, sino que es practicamente ne-
cesario e ineludible. Y voy a explicarles por qué.

(Cémo se produce una via de hecho? ;Cémo sabemos que estamos
ante una via de hecho administrativa? Porque, por lo general, se pro-
duce cuando, estando tranquilamente en nuestro jardin de nuestra
casa, de repente unos obreros, iba a decir con pico y pala, pero ahora
es con una maquina de esas potentes excavadoras, vemos que derrum-
ban un muro o invaden nuestro terreno. ¢ Pero por qué eso es una via
de hecho administrativa que permita acudir al contencioso? Para ve-
rificarlo habrd que preguntar a ese senor que tiene el casco amarilio,
rojo, o verde gue se encuentra en la maquina susted, por quién actaa?.
A lo mejor €l no sabe decir por guién actia, v se limitard a decir: yo soy
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un mandado ¥ todo lo mas gue cite ¢l contratista para el que trabaja.
Quizd, indagando mucho, lleguemos a un capataz, que si sepa con
cargo a quién se hace la obra; Comunidad Auténoma, o Ayuntamien-
1o, 0 Ministerio de Obras Pablicas. Ya tenemos, un indicio; pero esto
no supone que sea una via de hecho administrativa, ¢quién nos dice
que no hay por ahi un acto administrativo mal notificado ¢ no notifi-
cado que estd danzando de casa en casa, de cartero en cartero, acto
que estd legitimando aquella actuacion material? Entonces la actua-
ci6n normal, es, por lo menos lo gue suelo hacer v lo que yo aconsejo
hacer en la Facultad, es la siguiente: ante este hecho de actuaciéon ma-
terial, hacer un escrito a ese 6rgano que suponemaos que es el que ha
ordenado aquello o por el cual se estd actuando, y se dice: me ocurre
esto y se exponen los hechos correspondientes de lo que estd ocurrien-
do, que unos sefores que dicen que estin actuando por cargo de usted
y que han invadido materialmente mi propiedad o posesién estdn per-
turbando mi tranquilidad. En el supuesto de que hava acto adminis-
trativo legitimador, como suponemaos, si se actia legalmente, lo que
pido es que se me notifique el acto administrativo con los requisitos
correspondientes, para acudir al recurso admisible contra ese acto. Y
en el caso de gue no haya acto, le recuerdo que la Ley de Régimen Ju-
ridico, articulo 93, prohibe toda actuacion material sin acto legitima-
dor, v 1o que le pido es que cese tal actuacion. Esta debe ser la forma
normal de reaccionar. Y esto desembocard en gue ya tengamos un
acto o una contestacién que nos permita obrar en consecuencia, Lo
normal es que no sirva de nada, gque se haga la peticién y no nos con-
testen nada a lo que pedimos. Pero para mi, la quichra mayor que exis-
te y donde creo que hay un atentado gravisimo a la tutela judicial efec-
tiva radica en el plazo para interponer ¢l recurso contencioso
administrativo, E] plazo que se establece para demandar justicia fren-
te a la via de hecho es un plazo que infringe las normas més elemen-
tales de justicia. Fijénse, hoy tenfamos para el interdicto todo el tiem-
po que durara la perturbacién de la posesién, y un afio para
recobrarla. Y para reclamar los dafios patrimoniales consecuencia de
esa actuacion de via de hecho, teniamos también un ano desde que ce-
sara la actuacién material. Bueno, pues llega la nueva Ley v nos en-
contrames con que, al fijar los plazos, los plazos para el contencioso,
el art, 46.3 establece un plazo dréstico. En los casos de via de hecho
establece que el plazo es de 20 dias desde que se inici6, subrayo, desde
que se inicié la actuacién material constitutiva de via de hecho, de
modo que si ¢l administrado no reacciona a tiempo, va no podrd ini-
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ciar esta via contencioso-administrativa. Y st hay requerimiento, que
habria que hacer dentro de los 20 dias, entonces se puede ampliar un
poco porque se puede esperar 10 dfas mds, que es el plazo para que se
conteste al requerimiento, y una vez transcurrido este plazo, empeza-
rd a correr ¢l de 10 dfas que la ley establece para interponer el recurso
contencioso-administrativo,

Esto senores, es absurdo, no tiene sentido. La lentitud de la justicia
no se resuelve acortando a los particulares los plazos dé garantia, se
resuelve haciendo los procedimientos mas agiles, mds expeditos,

Entonces el problema que se plantea, como decia antes, es como
podemos remediar estos defectos de la nueva normativa. Vamos a
buscar, pues, la dnica solucién posible v es la que apuntan los que han
comentado la norma. Y es que siempre podri el particular ir a la via
interdictal. Y algo més, vo creo que por el procedimiento que les apun-
té a ustedes, entender perfectamente que el plazo que hay es el ordi-
nario. Si ustedes acuden, como yo aconsejo que se acuda, a que se
haga una peticion al 6rgano correspondiente en el que no se le requie-
re para que cese la perturbacién sino que se le dice: mire usted, yo no
s¢é si esto que estian haciendo estos seiores ahi, estd o no legitimado, v
yo le pido que me diga ¢l acto que legitima esto, y si usted no ha dic-
tado el acto correspondiente, que cese la actuacién material. Aqui va
cabe perfectamente entender que, transcurridos los plazos del silencio
administrativo, es posible plantear un recurso contencioso. Porque lo
normal es gue no contesten nada, por lo que el recurso se interpone
contra el supuesto acto que pueda legitimar esa actuacion material a
fin de que se anule el acto, y, subsidiariamente, en ¢l caso de que no
exista acto, para que cese la actuacidn material y las demds conse-
cuencias. Podémos entender gque como no estamos va ante un reque-
rimiento previo ante una via de hecho, sino que hemos desviado por la
via ordinaria, creo que podria perfectamente entenderse que el plazo
que regirfa serfa el general de dos meses para ir al contencioso-admi-
nistrativo. Y en el supuesto de que se vaya al procedimiento ordinario
cabe perfectamente, si no la medida cautelar que apuntaba puede
adoptarse antes del contencioso, que pueda adoptarse una medida
cautelar de las medidas provisionalisimas, que prevé la Ley. El
art. 135 de la Ley, acogiendo lo que va habia dicho alguna sentencia,
en todos los supuestos, no ya en via de hecho, permite al Tribunal que
en los casos de especial urgencia, adopte la medida que sea sin oir a la
parte contraria. De modo que aungue harfa falta, en los supuestos del
procedimiento ordinario, iniciar el proceso, podria iniciarse el proce-
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dimiento perfectamente y adoptar esta medida cautelar para el caso
de extremada urgencia.

Bien, pues después de ese plazo drastico de 20 dias nos encontra-
mos con que aqui, ni siquiera hace la Ley lo que hizo en el caso de
inactividad por acto administrativo. En este supuesto admitia la Ley
que si el incumplimiento de la obligacién derivaba de acto adminis-
trativo, permitia al particular ir al procedimiento abreviado, que al fin
y al cabo siempre es menos lento que el ordinario. Sin embargo en
caso de via de hecho, cuando lo normal hubiese sido decir- vamos a re-
gular el interdicto administrativo, o en todo caso una via especial de
proteccion, un procedimiento abreviado tambien, interdictal, como
ocurre en otros derechos fuera de Espaiia, ni siquiera el abreviado. En
los supuestos de via de hecho, segin la Ley, hay que ir en todo caso al
procedimiento ordinario y seguir todos los trémites del procedimien-
to ordinario para llegar a la sentencia correspondiente.

Creo por tanto que limitar de modo tan dréstico los plazos del par-
ticular para luego llevarle a un procedimiento poco menos que inter-
minable, o por lo menos largo y lento, no tiene muche sentido.

Me he pasado del tiempo que vo calculaba, de modo que cierro
aquli, corto aqui. Y con mucho gusto en el cologuio podremos ampliar

aquellos puntos en que ustedes crean que vale la pena insistir.




PRINCIPALES INNOVACIONES EN MATERIA
DE ORGANOS, COMPETENCIA Y PROCEDIMIENTO

Por
FERNANDO IRURZUN MONTORO !

El titulo de la exposicién que se me ha encomendado es Las prin-
cipales innovaciones en materia de érganos, competencia y procedi-
miento, lo cual abarca gran parte de la nueva Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativay, por tanto, desde el principio ya advier-
to que no podrd ser l6gicamente una exposicion detallada ni casuisti-
ca de todos y cada uno de los aspectos que en materia de competencia
y de procedimiento trata la nueva Ley.

También quiero prevenir sobre mi interés en no ser ni excesiva-
mente crftico, ni tampoco pasar por alto algunos aspectos criticables
de la Ley,

La tentacién de todo comentarista ante una nueva Ley es siempre
ser muy critico con ¢l legislador —algunas criticas merece, como to-
dos merecemos—, pero intentaré no enfocar la exposicién simple-
mente sobre una critica de lo bueno o mal legislador que es el que se
ha encargado de esta nueva Ley.

La exposicién, por orientarles desde el inicio, tratard en primer lu-
gar los problemas de la nueva organizacion de los érganos jurisdiccio-
nales del orden contencioso-administrativo. Brevemente, aludiré al
problema de las competencias o distribucién de asuntos entre estos
drganos, y luego entraré en materia de procedimiento, donde junto a
las pocas, como veremos, innovaciones o matizaciones que se intro-
ducen, aludiré especificamente al procedimiento abreviado, que es el
que estd Hamado, como gran novedad, a plantear mas problemas de
aplicacién en un principio, y también a algunas otras innovaciones
como la cuestion de ilegalidad o la regulacién del contenido de las
sentencias, dejando obviamente al margen su ejecuciéon que serd tra-
tada ¢n otra ponencia.

' Abogado del Estado,
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Cuando alguien se plantea, imagino, hacer una nueva Ley, ¢s por-
que debe responder a una necesidad; una Ley no tiene sentido si no es
por una necesidad social. Y que esa necesidad social existia en el caso
del orden contencioso-administrativo es evidente, otra cosa es que
para solucionar los problemas del orden contencioso-administrativo
sea necesario un nuevo procedimiento. Esto ya es mis discutible. Pa-
rece que el legislador también lo entendia asi, y por eso ha emprendi-
do esta tarea. Yo creo que, sin embargo, conviene tener presente que
los problemas del contencioso-administrativo son esencialmente pro-
blemas de masificacion v de insuficiencia de los medios hasta ahora
destinados a este orden jurisdiccional. Si la nueva Ley va a solucionar
ésto es una cuestion que el tiempo dird, hay algunas medidas que pue-
den ayudar a ello, pero también es verdad que como veremos algunas
de las innovaciones de la Ley pueden aumentar la litigiosidad en el
contencioso-administrativo v si esto no se complementa con medidas
presupuestarias y de atribucion de medios al contencioso-administra-
tivo, de poco nos va a servir una nueva Ley,

Por utilizar los comentarios o conclusiones de algun foro de de-
bate, vo me remitiria a las conclusiones del seminario que en la Uni-
versidad Menéndez Pelayo organizo el profesor GARCIA DE ENTERRIA
en el ano 96, y alli se ponia énfasis precisamente en €sto, que no es su-
ficiente una nueva Ley de lo Contencioso-Administrativo, sino que el
problema es de otra indole y exige también medidas de otra indole.

Entrando ya en lo que constituye ¢l objeto de esta ponencia, 6rga-
nos poruna parte, procedimiento por otra, cabrfa preguntarse si la so-
lucién de los problemas de lo contencioso-administrativo exige cam-
biar la planta v la organizacion del orden jurisdiccional contencioso-
administrativo. Desde luego asf lo cree el legislador, prueba de ello es
que en la exposicién de motivos dice que la jurisdiccion contencioso-
administrativa en la medida en que se enfrenta a una avalancha cre-
ciente de recursos, es obvio, dice, que la reforma de sus aspectos or-
ganizativos debfa considerarse prioritaria. Por tanto, el legislador ha
confiado la solucién de los problemas de masificacion, esencialmente
0 en gran parte, a una nueva organizaciéon de lo contencioso-adminis-
trativo. Me hago esta pregunta, también, en relacién con el procedi-
miento, Jel procedimiento hasta ahora vigente era la causa de los re-
trasos en ¢l despacho de los asuntos?; sera éste un procedimiento
excesivamente complejo que hacia que se prolongaran? Yo pienso que
no, otra cosa es que se puedan admitir mejoras técnicas, pero desde
luego mal empezaria un enfoque de los problemas contencioso-ad-
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ministrativo si estima, desde mi punto de vista, que todas las cuestio-
nes residfan en que el procedimiento ordinario, previsto en la Ley del
56, era el causante de los problemas. Era un procedimiento flexible,
prueba de ello es que la Ley tampoco lo ha retocado en exceso y era so-
bre todo un proceso que; por su cardeter abierto, habfa dado pie a que
los 6rganos jurisdiccionales, en una interpretacion sensata de esa Ley,
hubieran ido matizando e incorporando innovaciones que en el curso
de los tiempos se hacian precisas sin necesidad de retocar la Ley.
Prucba de ello, va digo, es que el legislador, como veremos, tampoco
ha retocado en exceso ¢l procedimiento, sino que en la mavorfa de los
casos lo que ha hecho es incorporar precisamente criterios jurispru-
denciales de aplicacién al texto de la nueva Ley.

Un dltimo apunte introductorio que me permitirfa hacer sobre la
filosofia de la nueva Ley, v es en alusién a su procedimiento de elabo-
racion,

Como ya todo ¢l mundo conoce, porque ha sido dicho con reitera-
cion, la reforma del orden jurisdiccional contencioso-administrativo
ha sido profusamente tratada en legislaturas anteriores. La anterior
legislatura llegé incluso a tramitar un proyecto de ley, que decay6 pre-
cisamente por la disolucién de las Camaras, y ello dio lugar a que el
Grupo socialista presentard una proposicion de ley que recogia el tex-
to de la anterior legislatura, y a que inmediatamente el Gobierno tam-
bién presentara un nuevo proyecto de ley, que basicamente se ajusta-
ba a los margenes y a los criterios del provecto de ley de la anterior
legislatura, con algunas innovaciones y con algunos criterios nuevos,
que como veremaos luego han dado lugar a algunos problemas o darén
lugar a algunos problemas en la interpretacion de la Ley.

Quisiera simplemente terminar con una reflexién que no quiero
que se entienda en ningtn caso como un reproche a la técnica parla-
mentaria, Pero yo creo que si seria bueno que los que nos dedicamos
al Derecho, y también quienes aprueban las leyes, hiciéramos entre
todos una reflexion sobre la necesidad de arbitrar en el procedimiento
parlamentario, sin merma desde luego de la soberanfa de los parla-
mentarios —que quede claro— pero s arbitrar, digo, cualquier tipo de
instrumento que permita, cuando el texto ha pasado ya por las dos C4-
maras y llega finalmente al Congreso, antes de esa aprobacién final,
un procedimiento o un instrumento en los propios reglamentos par-
lamentarios que permitiera coordinar o dar coherencia a la redaccién
de la Ley, sobre todo en estas leves especialmente téenicas v en las que
los criterios politicos son sobre todo de filosoffa de Ja Ley, pero no tan-

69




FERNANDO IRURZUN MONTORO

to de redaccion de sus preceptos, Porgue esta téenica, a veces, de re-
daccion por aluvion de los preceptos de las leyes, da lugar a antino-
mias dificilmente salvables cuando hay que aplicar la Ley, que serfan,
va digo porque son meramente cuestiones técnicas, facilmente reso-
lubles mediante una especie de procedimiento dltimo de lectura téc-
nica por parte de los Servicios facultativos de las Camaras, o algo pa-
recido. Sin perjuicio, légicamente, de la aprobacién final por el Pleno
del Cangreso y sin alterar en ningin punto la filosofia de las enmien-
das introducidas en el Senado,

Dicho esto, empezaré mi exposicién sobre la nueva organizacion
del orden contencioso-administrativo,

Sin duda, la gran innovacién de la Ley, y probablemente y por des-
gracia aquello que servird de objeto para su valoracion futura, es la
creacion de los 6rganos unipersonales en el orden contencioso-admi-
nistrativo. Esta novedad zanja una polémica que ha durado prictica-
mente desde la aprobacién de la Ley Orgdnica del Poder Judicial en el
ano 1985, en la que ya se preveia la creacién de érganos unipersonales
en este orden jurisdiccional. Organos jurisdiccionales que, como se-
falaba Garcia ENTERRIA i han estado dormidos desde entonces sera
porque no eran especialmente necesarios. Pero no ¢s mi proposito.se-
guir alimentando una polémica que con acierto recoge el propio infor-
me del Consejo General del Poder Judicial al anteproyecto de Ley. Si
quisiera sefialar, no obstante, que el principio de colegialidad del or-
den jurisdiccional contencioso-administrativo ba sido defendido no
s6lo desde la Administracién, sino por amplios sectores doctrinales.
En las conclusiones del Seminario al que antes he hecho referencia,
en el que participaron tanto sectores de la Magistratura como de las
Administraciones Publicas y de la Universidad, se declaré expresa-
mente que el principio de colegialidad era esencial y debia ser mante-
nido en este orden jurisdiccional, No lo ha creido asi el legislador, le-
gitimamente desde luego, y el tiempo dird si su opcién ha sido o no la
més acertada,

También he de advertir que tampoco hay que hacer previsiones ca-
tastrofistas sobre que la Administracion sea juzgada por un drgano
unipersonal. Entre otras cosas porque esto es una realidad yaexisten-
te antes de la Ley, por ejemplo, en el orden social y también en el or-
den penal, con algunos inconvenientes, pero inconvenientes que des-
de luego no han conducido nunca a la Administracién a ningan
desastre. Luego no hay por gué alarmarse por la introduccién de 6r-
ganos unipersonales. Es verdad que habfa otras opciones. Es verdad
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que en los paises europeos como Alemania o Francia se han adoptado
otras soluciones, como la figura del magistrado delegado de la Sala.
Es decir, la Sala tiene la potestad en determinados asuntos, por estar
ya reiteradamente resueltos o por su infima importancia, de delegar
en uno de sus Magistrados la resolucién de esos pleitos. Esa solucién
podria haberse adoptado, pero no ha sido en principio la que ha que-
rido el legislador. Bien es verdad que, sin embargo, no ha tenido em-
pacho de acogerla en una de las disposiciones transitorias de la Ley
Orgdnica del Poder Judicial, al séhalar, no obstante mantener las Sa-
las de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de
Justicia —y habra que interpretar que también las de la Audiencia Na-
cional— la competencia sobre los asuntos va iniciados, que ahora pa-
sardn a ser competencia de los 6rganos unipersonales, dice la Ley que
en esos supuestos podrdn las Salas delegar en uno de sus miembros la
tramitacion, sustanciacidn y resolucion de esos asuntos. Luego tam-
poco debia ser tan mala solucién cuando el propio legislador la ha
adoptado aunque sea con un carficter transitorio,

Tampoco el legislador, hay que ser sinceros, las tiene todas consi-
go. Basta leer la exposicion de motivos de la Ley para advertir que se
reconoce que nada impide, leo textualmente, santes al contrario, que
tras un primer periodo de rodaje, la lista de competencias de los 6r-
ganos unipersonales se revise a la vista de eésa experiencias. Cauto le-
gislador, pero también legislador que podia haber sido mas reflexivo,
a lo mejor habrfa sido necesario un debate mas profundo sobre la ne-
cesidad de los drganos, con un provecto ya en la mano, v también so-
bre el ambito de las competencias. Me parece siempre peligroso el que
estemos cambiando peridédicamente las competencias de los 6rganos
porque esto genera problemas de todo tipo, tanto en cuanto a la regu-
lacién de los periodos transitorios como al propio funcionamiento de
la oficina judicial. Pues bien, zanjada la polémica sobre los érganos
unipersonalés porque ya estdn aqui, si que hay que advertir que el le-
gislador actual ha considerado necesario, no sélo un érgano uniper-
sonal de cardcter provincial, sino que ademds ha considerado indis-
pensable crear la figura de los Juzgados Centrales de 1o contencioso-
administrativo. Organo que «subordinados jerdrquicamente a la Sala
de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, no tiene
otra justificacién, la da el propio legislador en la exposicion de moti-
vos, que la necesidad de descargar de trabajo a los érganos ya satura-
dos de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Na-
cional.
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El anterior provecto afrontaba este mismo problema atribuyendo
parte de las actuales competencias de la Audiencia Nacional a los Juz-
gados provinciales. El legislador actual ha preferido que sea un 6rga-
nos central, ubicado en Madrid. Organo contra el que se manifesté el
Consejo de Estado porque decia que era descargar o atribuir un exce-
sivo protagonismo a un 6rgano unipersonal con competencia en todo
el territorio nacional y, ademads, un érgano que, entre otros inconve-
nientes, presenta el de establecer una nueva carga sobre el justiciable,
en la medida en que en pleitos que no son especialmente relevantes le
va a obligar a personarse en Madrid, por medio de un procurador o
abogado, salvo en los asuntos de personal, pero aun en estos asuntos
tendrd que designar un domicilio en Madrid a efectos de notificacio-
nes.

Dicho esto sobre la creacién de los 6rganos unipersonales, es evi-
dente que la organizacién del orden contencioso-administrativo lo
tnico gue hace es introducir estos nuevos érganos. Veamos cudles son
los criterios o principios generales del reparto de competencias o atri-
buciones entre los distintos 6rganos del orden contencioso-adminis-
trativo en la nueva Ley,

La nueva Ley ha utilizado una técnica de lista tasada en casi todos
los casos, excepto en el de los Tribunales Superiores de Justicia, Pero
ademads lo ha hecho, me referia antes a ello, mediante la técnica del
aluvién, El proyecto de ley nacia con una vocacién bastante clara so-
bre qué asuntos habia que atribuir a cada uno de los érganos, era po-
sible identificar en ese reparto algan criterio sistemético, ejemplo, los
6rganos unipersonales eran bdsicamente Organos que enjuiciaban
materias de personal y sanciones. Sin embargo, la sucesiva tramita-
cion parlamentaria ha dado lugar a que se pierdan esos perfiles que
identificaban la atribucién de las competencias, y que por tanto sea
imposible, yvo al menos no soy capaz de ello, atribuir o decir cudl es el
hilo conductor de la atribucién de competencias. No es posible hoy
afirmar que el Juez unipersonal provincial vaya ser ¢l Juez de la Ad-
ministracion Local y de la Administracién Periférica, porque como ve-
remos noes solamente eso. Esto traerd problemas, supongo que sobre
todo a la hora de poner en practica la Ley, y més en el caso del justi-
ciable que en el caso de los 6rganos jurisdiccionales, sin perjuicio de
que éstos también tendran dudas al deslindar sus verdaderas compe-
tencias.

La Ley ha respetado principios tradicionales, con cardcter general
v con alguna excepcién, de este orden jurisdiccional. Por ¢jemplo, el
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que en casos de actos que han sido dictados por delegacién, 16gica-
mente, habrd que atender a aquella autoridad que sea titular de la
competencia, no a la que dicté el acto por delegacion, y también que
los actos de que conocen las autoridades superiores en via de recurso,
salvo que rectifiquen el acto originario, tampoco alteran la atribucién
de competencias, Con algunas excepciones.

Lo paraddjico de la Ley es que siendo una Ley nueva y disponiendo
en su articulado cudl es la distribucién de competencias entre los dis-
tintos drganos, hava acudido de forma bastante defectuosa a las dis-
posiciones adicionales para establecer nuevas reglas de competencia.
Luego, hay que advertir al lector descuidado de la Ley que no le basta
con leerse los articulos que regulan la atribucién de competencias
bajo este epigrafe, sino que tendrd que irse también a las disposicio-
nes adicionales, donde se incorporan también normas sobre compe-
tencia.

Pues bien, dicho esto, me atreveré a hacer un esquema general de
como queda Ja atribucién de asuntos entre los distintos drganos. Ya
digo un esquema sometido a revisiones futuras, por ejemplo, ¢l Con-
sejo General del Poder Judicial, la Vocalia correspondiente del Con-
sejo, de su Gabinete Técnico, ha distribuido un esquema de distribu-
cién de asuntos gue no coincide plenamente, por ejemplo, con el que
va en los proximos dias a distribuir en una Circular la Direccién Ge-
neral del Servicio Juridico del Estado. Y también es posible que el res-
to de Jas Administraciones tengan las mismas dudas, y que los propios
6rganos jurisdiccionales entre ellos empiecen a plantear cuestiones de
competencias, No puede ser de otro modo, porque ya digo que no apa-
rece clara en todos los casos la atribucion.

Respecto del Tribunal Supremo poco hay que decir, no hay varia-
ciones esenciales, al margen de destacar un olvido del legislador que
es [acilmente integrable, yo creo, salvo que alguien intente buscar mds
dificultades de las debidas, y es el de los Decretos de la Presidencia del
Gobierno. Olvido mas criticable, si cabe, porgue esa figura, los Decre-
tos de la Presidencia del Gobierno, se estaba regulando en Ja Ley del
Gobierno gue se tramitaba paralelamente a la Ley de la Jurisdiccién,
Yo creo que no hay ningan problema en atribuir también estos Decre-
tos de la Presidencia del Gobierno, aunque no sean del Consejo de Mi-
nistros ni de las Comisiones Delegadas del Gobierno, al Tribunal Su-
premo y que no hay porque dudar de que esta es la interpretacién mas
correcta.
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La Audiencia Nacional, en su Sala de lo Contencioso-Administra-
tivo, se mantiene bdsicamente con los mismaos contornos que ya tenia
atribuidos con dos importantes matizaciones y con una incorpora-
cién de competencias, La incorporacion es la atribucion a esa Sala del
conocimiento de la impugnacion de los Convenios gue puedan cele-
brar las Administraciones Piiblicas entre si, cuando no estén atribui-
dos a las Salas de lo Contencioso-Administrativo. De una interpreta-
cion légica de la Ley, dado que alude a las competencias de las
Administraciones Pablicas firmantes, habra que deducir que todos los
Convenios en los que sea parte la Administracion del Estado habrin
de ser impugnados ante la Sala de la Audiencia Nacional. Cuando no
sea la Administracion del Estado la firmante, sino las demas Adminis-
traciones Pablicas habra de acudirse a los Tribunales Superiores de
Justicia.

Las matizaciones gue tratan de descargar esta Sala son dos. Por
una parte, en materia de personal se sustraen a la Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo de la Audiencia Nacional los asuntos de perso-
nal, actos de personal dictados por los Ministros v Secretarios de Es-
tado, salvo aquellos que se refieran al nacimiento y extincion de la
relacién de servicios del funcionario de carrera, que seguiran en esta
Sala. Estos asuntos que se sustraen de la Sala pasan a engrosar los de
los Juzgados Centrales de Contencioso-Administrativo, que serén
ahora los que juzguen con cardcter ordinario los actos de personal de
Ministros v Secretarios de Estado. La otra matizacion, gue aprove-
chando que en este foro planteara mas dudas que en otros, es el pro-
blema de las Resoluciones del Tribunal Econémico-Administrativo
Central. Hasta ahora, se recordard, las resoluciones de Jos Tribunales
Econémico-Administrativo Regionales cuando ponfan fin a la via ad-
ministrativa, iban a los Tribunales Superiores de Justicia y las del Tri-
bunal Central siempre a la Audiencia Nacional.,

El legislador ha excluido de la Audiencia Nacional aquellas reso-
luciones del Tribunal Econémico-Administrativo Central dictadas en
materia de tributos cedidos. El problema es qué haya de entenderse
por tributos cedidos, porque en la tramitacion parlamentaria se inten-
t6 aclarar el concepto, diciendo que sélo los totalmente cedidos, por
tanto, sustrafa de la Audiencia Nacional las competencias, por ejem-
plo, sobre el IRPF. Esta enmienda no fue aceptada, y aqui imagino
que se planteard uno de los grandes debates entre Comunidades Au-
ténomas v Estado, a efectos de residenciar estos actos, sobre todo en
materia de IRPF, en la Audiencia Nacional o bien en los Tribunales
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Superiores de Justicia, Logicamente las interpretaciones que cada
una de las Administraciones haga, v las que hagan las Salas, serdn las
que nos den la respuesta, aunque va sospecho que en esto no nos va-
mos a poner fdcilmente de acuerdo.

A los Juzgados Centrales, y muy rapidamente, diré que se les atri-
buyen los actos en materia de personal que antes se han descrita como
sustraidos a la Sala de la Audiencia Nacional, determinadas sanciones
impuestas por la Administracién General del Estado v, por tltimo, los
dictados por Organismos Pablicos del Estado con competencia en
todo el territorio nacional,

Las Salas de los Tribunales Superiores de Justicia quedan como
organos residuales. Es verdad que tienen una lista tasada de atribucio-
nes, pero allf van a ir todos aquellos asuntos que no estén atribuidos a
los demiis érganos jurisdiccionales, Por eso omito la relacion o la ex-
posicion de sus atribuciones, porgue va digo que en el fondo han sido
configuradas ahora, a diferencia de lo que se prevefa en la Ley Orga-
nica del 85, como el 6rgano de competencia residual,

Y, por dltimo, quiero hacer alusion porque es lo que sin duda mds
problemas nos planteard, a los Juzgados de lo Contencioso-Adminis-
trativo.

Los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, v muy esquema-
ticamente, se han configurado como un juzgador de todos los actos de
la Administracién Local o eso era lo que parecia pretender el proyec-
to. El resultado final ha sido el contrario, y es que nos encontramos
con que enjuicia la Administracion Local s6lo en supuestos tasados,
basicamente en maleria de sanciones con cardcter ilimitado, en ma-
teria de personal, salvo en nacimiento y extincién de la relacién de ser-
vicios, en materia de tributos locales, en materia de disciplina urba-
nistica y en materia de licencias urbanisticas de uso del suelo v de
apertura, si bien en estos casos con una limitacién cuantitativa hasta
los 250 millones. Limitacién cuantitativa que se ha suprimido en la
tramitacién parlamentaria, y sin mucha justificacién porque la en-
mienda no aparece justificada, respecto de las licencias de apertura
que ahora, en todo caso, irdn a estos Juzgados. Es también un juzga-
dor tasado de la Administracién Autonémica, y por el contrario v,
también con este criterio esquemdtico, es un Juzgador universal, por
asi decirlo, de la Administracién Periférica, tanto del Estado como de
la Autonémica y también de la Administracion Institucional Autond-
mica y de la Administracién Institucional del Estado cuando se trate
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de organismos pablicos que no tengan competencia en todo el terri-
torio nacional,

Asimismo, quiero aludir a unas de las novedades probablemente
mas encomiables de la nueva Ley en materia de compeltencia, que es
la atribucion del conocimiento de las autorizaciones de entrada én do-
micilio cuando se trate de la ejecucion forzosa de actos administrati-
vos a los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo.

Como todo el mundo recordard, con el sistema creado por la Ley
Orgdnica del 85, era necesario acudir por parte de la Administracion,
cuando queria ejecutar forzosamente un acto administrativo, al Juez
de Instruccién para que autorizara la entrada en el domicilio. Esto ha
producido evidentes distorsiones, no bay més que ver la abundante
doctrina del Tribunal Constitucional sobre este precepto, para darse
cuenta de que era una solucién que provocaba problemas. El legisla.
dor, va digo que de forma encomiable, ha preferido que de esta auto-
rizacion conozca el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo, pero
hay que advertir que la atribucién a un érgano def orden contencioso-
administrativo de este tipo de pretensiones, en ningun caso modifica-
ra el dmbito y extensién del contenido de atribuciones que respecto
del acto administrativo se atribuye al érgano jurisdiccional. Esto no
supone que ¢l Juzgado de lo Contencioso-Administrativo vava a juz-
gar la legalidad del acto que se pretende ejecutar de forma forzosa
sino, simplemente, que tendra gue valorar si no hay via de hecho, si la
ejecucion se divige contra la misma persona que éra la destinataria del
acto administrativo que se pretende ejecutar v, desde luego, habrid de
hacer la valoracion l6gica, de acuerdo con el principio de proporcio-
nalidad, entre la limitacién del derecho fundamental a la inviolabili-
dad del domicilio y 1a ejecutividad del acto administrativo.

En este punto, también quisiera, aunque me exceda un poco, hacer
dos puntualizaciones: Primera, en materia de procedimiento, al legis-
lador se le ha olvidado decir a través de qué procedimiento ha de sus-
tanciar este tipo de solicitudes el Juzgado de lo Contencioso-Adminis-
trativo. Es un olvido que vo ¢reo que no deberfa ser salvado, ni
acudiendo al procedimiento ordinario, ni al procedimiento abreviado,
porque entonces dilatarfa la resolucién de que se trata v, ademas, se-
ria incompatible con la propia naturaleza de la actividad jurisdiccio-
nal, que ya digo que es un medio de control preventivo v de proporcio-
nalidad. Apunto que en la Circular que antes hice referencia de la
Direccién General del Servicio Juridico del Estado se propone para
que los Abogados del Estado asi lo hagan llegar a los érganos jurisdic-
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cionales, que se aplique por analogia lo previsto para las adopcion de
medidas cautelares. Incluso cuando la naturaleza del acto administra-
tivo de cuya ejecucion se trata lo requiera, gue se acuda al procedi-
miento previsto para las medidas cautelares in-andita parte. De todos
es conocida la polémica sobre las hasta ahora llamadas medidas pro-
visionalfsimas pero una vez que el legislador las ha contemplado y re-
gulado, zanjada queda la polémica y vamos a utilizar los cauces pro-
cedimentales que el propio legislador ha previsto.

Una dltima puntualizacion, trayendo a colacién una reciente sen-
tencia del Tribunal Constitucional, de 13 de octubre de 1998, precisa-
mente sobre ¢l hasta ahora vigente art. 87.2 de la Ley Orgénica del Po-
der Judicial. Desde luego, si de esta doctrina del Tribunal
Constitucional se acaban extrayendo mds consecuencias que las que
al caso concreto se refieren, podemos estar ante una nueva revisién
del principio de ejecutividad de los actos administrativos, El Tribunal
Constitucional, en relacién con una autorizacién de entrada en do-
micilio solicitada por el Ayuntamiento de Madrid, ha dicho que esa
autorizacion, y por tanto la que ahora se atribuye a los Juzgados de lo
Contencioso-Administrativo sobre los que la sentencia ya hace alu-
sion, estd prevista Gnicamente para entradas administrativas. Esto ya
lo habfa dicho antes, pero ahora precisa el concepto de entrada ad-
ministrativa, diciendo que desde el momento que exista un recurso
contencioso-administrativo, y desde el momento en que en ese recur-
so contencioso-administrativo se haya solicitado la suspension dé la
ejecucion del acto impugnado, aunque la Sala no haya resuello toda-
via sobre la suspension, pierde toda la competencia sobre Ja ejecucion
del acto la propia Administracion, y por tanto, no puede acudir la Ad-
ministracion a solicitar la autorizacién para ejecutar forzosamente el
acto mediante la entrada en domicilio, sino que se tendrd que esperar
a que el propio 6rgano jurisdiccional contencioso-administrativo re-
suelva la pieza de suspensién y luego con la resolucion que en ella se
haya adoptado habra de ejecutarse esta resolucion.

Digo que es, ciertamente, un paso mas alld, porgue hasta ahora se
habfa dicho que cuando ya se habia pronunciado el érgano conten-
cioso-administrativo sobre la suspension o habia resuello el recurso
mediante sentencia, estdbamos ya en presencia de la ejecucién de una
resolucién judicial y por tanto habia que acudir no al Juez de Instruc-
¢ién, sino al propio 6rgano que habfa conocido del asunto, Pero ahora
la Administracién, antes incluso de gue se haya pronunciado el 6rga-
no jurisdiccional, pierde ya la potestad sobre la ejecucién de ese acto,

77




FERNANDO IRURZUN MONTORO

Desde luego, si esto lo circunseribimos a los supuestos en los que haga
falta Ia entrada en domicilio no se alteran de forma importante los
dogmas sobre los que hasta ahora se movia la ejecucidn de los actos
administrativos, pero si esta doctrina se extiende, o se lega mas alls,
estamos sin duda ante una nueva revisién del principio de ejecutivi-
dad,

En materia de competencia territorial y por ir mas deprisa, me voy
a referir inicamente a las importantes innovaciones que intioduce la
Ley. Por una parte, el fuero hasta ahora alternativo en materia de per-
sonal, propiedades especiales, se extiende también a las sanciones.
Este era un criterio que por via interpretativa habia sido admitido, en
ocasiones, pues ¢l Tribunal Supremo la admitfa en unos casos v en
otros no. Ahora, aquél al que se le impone una sancion y siempre y
cuando pueda acudir a 6rganos jurisdiccionales equivalentes, podra
elegir entre el fuero territorial alternativo de su domicilio v el de la
sede del érgano sancionador,

También se establece un fuero por razén del lugar donde esté ubi-
cado el bien inmueble, cuando se trate de la impugnacién de planes
urbanfsticos, de actuaciones urbanisticas, o de cualquier otra forma
de intervencidn sobre la propiedad privada, El precepto no dice mas
que propledad privada pero, logicamente, en la medida a que se esta
aludiendo a la localizacion de un bien inmueble, hay que esperar que
a nadie se Je ocurra interpretar que comprende cualquier intervencién
sobre la propiedad privada y no sélo sobre la propiedad privada in-
mobiliaria, que es lo que obviamente resulta del precepto,

Con un acierto notable, se establece una regla de excepcion a los
supuestos ¢n los cuales fuera aplicable el fuero alternativo. Y es en el
articulo 14 parrafo segundo, segiin el cual cuando se trate de la im-
pugnacion de actos que afecten a una pluralidad de destinatarios y va-
rios 6rganos résultaran competentes, en todo caso habrd de impug-
narse el acto ante el 6rgano jurisdiccional de la circunscripeidn donde
tenga su sede el drgano que dicté el acto originario.

Esta norma responde a una necesidad apremiante, v es que hasta
ahora era posible, por ejemplo, gue una oposicién o un concurso para
la adjudicacion de un contrato administrativo fuera juzgado en dife-
rentes Tribunales Superiores de Justicia, dandose la paradoja, en oca-
siones, de que al final resultaban aprobadas mas personas gue las pla-
zas convocadas, porque un érgano jurisdiccional en una determinada
Comunidad Auténoma aprobaba a un sefior, mientras que otro man-
tenfa a los que ya estaban aprobados v producta una légica vulnera-
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cion de la prohibicién legal de que aprueben mas candidatos que las
plazas convocadas. Pero esto era Inevitable, v el legislador, va digo
gue, con mucho acierto, lo ha intentado solucionar,

Para acabar con esta cuestién de las competencias, inicamente
advertir de algunos problemas producidos por esa técnica legislativa
de aluvidn y, sobre todo, por el origen del proyecto. El origen del pro-
vecto gue ha dado lugar a esta nueva Ley, copié un precepto del pro-
vecto de la anterior legislatura que aclaraba, a clectos de competen-
cias, determinados criterios, v entre otros criterios uno de los gue
aclaraba era que, cuando se decfa Administracion General del Estado
o Administracion de una Comunidad Auténoma debfa entenderse
también su Administracién Institucional, Lo que ocurre es que aquel
precepto estaba en consonancia con un reparto de competencias que
en ningln caso establecia reglas especificas para la Administracion
Institucional. Sin embargo, el nuevo proyecto si las establecia, v al
mantener las dos regulaciones, aquella que dice que, cuando diga Ad-
ministracién General comprende también a la Institucional, y el que
establece reglas especificas para la Administracion Institucional, pue-
de dar a algunas antinomias de necesaria solucién por parte del apli-
cador de la Lev.

Légicamente yo creo que la interpretacidn que exige el sentido co-
mun es que la regla especial de la Administracién Institucional hara
ceder esa regla, digamos general, sobre cémo han de interpretarse las
propias reglas de reparto de competencias.

Pasando ya, y yendo un poco mas deprisa, a los problemas del pro-
cedimiento me permito decir que las novedades son pocas. El propio
legislador lo reconoce en su exposicion de motivos, v quiza se cae en
un exceso de reglamentismo, en algunos preceptos, regulando de for-
ma excesivamente minuciosa algunos aspectos de la tramitacién del
procedimiento en una materia en la que quizad sea mejor la téenica de
las normas abiertas y flexibles. Esto es un mal del legislador actual
contra el que hay opiniones encontradas y por tanto no diré muchas
mas. Si advertir que, quizds, en estos tiempos en los que se echa en fal-
ta un poco mas de concrecion o de densidad normativa en algunas
normas gue regulan aspectos sometidos a la reserva de Ley, resulta
chocante que en éste se haya sido tan excesivamente puntilloso al re-
gular el procedimiento.

En cuanto al cuadro general de procedimientos, hay que decir que
las variaciones consisten en la supresion del procedimiento especial
en materia de personal, que ya no existird en la nueva Ley, y en la in-
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corporacion de un procedimiento abreviado, que serd aplicable, como
veremos, en materia de personal en algunoes supuestos, pero que no
sustituye automdticamente al hasta ahora existente procedimiento en
materia de personal.

Otra de las novedades mads significativas es, sin duda, la aparicién
de la llamada cuestion de ilegalidad. Cuestién de ilegalidad que tam-
bién ha dado lugar a debate doctrinal pero que, segan expondré en el
momento oportuno, me parece acertada solucion aportada por el le-
gislador a un problema también real de nuestra jurisdiccion.

Se echa en falta, sin embargo, en la Ley algo que toda la docirina,
v todos los que trabajan en el orden contencioso-administrativo ha-
bian puesto de manifiesto. De poco sirve un procedimiento dgil, si no
esta dotado el procedimiento administrativo previo de una verdadera
eficacia en cuanto a soluciones antes de llegar al proceso. Poco aporta
en esto la Ley, se ha confiado en la reforma de la Ley 30092 gue rescata
con caracter potestativo el recurso de reposicién. Pero en este punto,
mas que en ningin otro, gquiza lo que haya que cambiar no es tanto el
derecho positivo como la propia actitud de los administradores. De
poco sirven procedimientos administrativos eficaces, De poco sirven
recursos administrativos bien articulados, si por sistema la Adminis-
tracion resuelve estos recursos a través de resoluciones que, perdéne-
seme la expresion, expulsa un ordenador, sin haber examinado quién
firma el expediente administrativo. Y si el gestor administrativo no se
decide, de una vez por todas, a admitir que ne es ningin desdoro re-
conocer en via administrativa que una resolucién esta mal dictada,

Sobre esto ya digo que nada ha dicho el legislador de lo contencio-
so-administrativo, aunque desde mi punto de vista no hubiera sido
malo adoptar las medidas adicionales para regular esta materia.

Dentro del proceso si que se han aportado algunos instrumentos
dirigidos a evitar resoluciones contradictorias y en alguna medida agi-
lizar el proceso.

En primer lugar me referiré a lo gue todos hemos venido en deno-
minar pleitos masivos, las reclamaciones que se reproducen en toda
Espana, de forma general con un mismo objeto. El asunto famoso,
por ejemplo, de la cuantificacion de los trienios de los funcionarios,
Para intentar atender a este problema, el legislador ha previsto por
una parte la acumulacion, incluso de oficio, por la Sala. Ha previsto,
ademds, o ha encomendado a la propia Administracién, que sca ella
cuando remita el expediente administrativo la que ponga de manifies-
to la existencia de otros recursos sobre el mismo acto o sobre actos
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andlogos, que sean susceptibles de acumulacion. Por tanto, la propia
Administracidn que remite el expediente, no va el defensor de la Ad-
ministracion, puede estimular la acumulacién; y encomienda a los Se-
cretarios judiciales que, en todo caso, den cuenta al érgano jurisdic-
cional de la existencia de recursos andlogos, susceptibles de ser
acumulados.

Con todo, la téenica mas innovadora, también discutida, es la del
Hamado recurso o pleito testigo. Esta contemplada en el articulo 37.2
cuando prevé que el érgano jurisdiccional; en lugar de acumular, pue-
de suspender la tramitacidn de esos procedimientos gue se serfan acu-
mulables, para tramitar uno o varios con cardcter preferente, previa
audiencia de las partes personadas en aquellos que se suspenden, con
cl fin de resolver este pleito testigo v a continuacion notificar la sen-
tencia a todos los que sean parte interesada en los pleitos suspendidos.
Dice ¢l Texto Legal que esa notificacion se hace a los efectos de que las
partes opten por solicitar la extension de efectos —légicamente, si ha
sido estimado el recurso, si no es asi dudo que nadie pretenda que se
extiendan los efectos— o bien gue se continue el procedimiento, o de-
sistir del mismo,

Este tipo de pleito testigo ha sido tachado por algunos sectores
doctrinales como contrario a la tutela judicial efectiva, en la medida
en que, se dice, cada recurrente tiene derecho a artcular sus propios
medios de defensa. Yo creo que tampoco se puede ser maximalista v
que, mediante la audiencia previa a la suspension, e incluso mediante
las alegaciones que puedan hacerse con ocasion de la notificacion de
la sentencia del pleito testigo, puede quedar suficientemente garanti-
zada la tutela judicial efectiva.

Quizas, desde mi punto de vista, lo que se echa en falta en la solu-
¢ion legal, quizd por los miedos a esa critica de que sc atenta al dere-
cho de la tutela judicial efectiva, es gque no se extraigan mas conse-
cuencias del pleito testigo, v mas consecuencias, me refiero, en la
«penalizacidn» del recurrente o recurrido recalcitrante. La solucion
seria facil, por via interpretativa, siempre v cuando se entendiera que
salvo justificado razonamiento de la parte que persiste en el recurso,
va sca el recurrente o la Administracién, aquel que se empeia en que
continie un procedimiento cuando va se sabe el eriterio de la Sala, al-
guna suerte de temeridad debiera ser apreciada a efecto de las costas,

Entrando ya en la regulacion del procedimiento ordinario, me voy
a limitar, si bien gue siguiendo el orden de tramitacion de dicho pro-
cedimiento, a hacer referencia a las cuestiones més innovadoras, En
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primer lugar y respecto a los procedimientos entre Administraciones
Piiblicas, decir que se suprime entre ellas el recurso administrativo y
se sustituye por un requerimiento a la Administracién que ha dictado
el acto por parte de aquella que se propone impugnarlo. Es prictica-
mente un cambio de terminologia, porque el objeto es practicamente
el mismo, hacer llegar a la Administracién autora del acto la oportu-
nidad de cambiar su criterio sobre ¢l mismo. Desde mi punto de vista,
aunque hay dudas doctrinales cuando se ha interpretado o se ha co-
mentado este precepto, es aplicable a todo tipo de actos administrati-
vos. No se trata aqui simplemente de un precepto aplicable a aquellos
recursos dirigidos a proteger las propias competencias de una Admi-
nistracion frente otra, o a la defensa de la legalidad, yo creo que es
aplicable a todos los procedimientos, incluso cuando la Administra-
cién recurrente ocupa una posicién andloga a la de un administrado
normal: liquidacién tributarvia dirigida, por ejemplo, por una Admi-
nistracion frente a otra.

En la iniciacion del procedimiento se ha respetado el principio tra-
dicional de este orden jurisdiccional, por el que se deslinda ¢l acto de
iniciacion del recurso de la formulacién de la pretensién en forma de
demanda. Sin embargo, esta regla general se ha exceptuade con ca-
racter facultativo, en el articulo 45.5, cuando dice que el recurso diri-
gido contra una disposicién general, acto, inactividad o via de hecho
en que noexistan terceros interesados, podra iniciarse directamente
mediante demanda.

La redaccién del provecto, y aludo a ello porque va a plantear pro-
blemas interpretativos, solamente hacfa referencia al recurso dirigido
contra disposiciones generales, A nadie se le escapa que para juzgar,
salvo que se susciten cuestiones formales, la legalidad de la disposi-
cién general no es estrictamente necesario diferir la formulacién de la
demanda al expediente administrativo, e incluso se podia tramitar en
muchos casos sin el expediente administrativo.

El problema es que én la tramitacién en el Congresodela Ley se ha
ampliado este oficio a todo tipo de actividad administrativa impug-
nable, haciendo descansar su aplicabilidad sobre la existencia o no de
terceros interesados. Digo que plantea problemas, no por el hecho en
si de que se hava ampliado, En muchos casos, por éjemplo, en la via de
hecho, parece mas que justificable. Desde mi punto de vista quizas, in-
cluso, respecto de la via de hecho sobre la que se aludié aver hubiera
sido mejor haber articulado una especie de interdicto contencioso-ad-
ministrativo, mejor que aplicar el procedimiento ordinario. El proble-
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ma del precepto comentado es su falta de adecuacion con el resto de la
regulacion, porque no se ha previsto que en estos sSupuestos ——es mas,
se excluye- se reclame el expediente administrativo, Y si no se recla-
ma el expediente administrative y dado que la Ley ha previstoque a la
Administracién, como ya era tradicional, se la emplaza a través de la
peticién del expediente administrativo v queda personada mediante
su remision, es evidente que a partir de ahora, cuando el procedimien-
to se inicie directamente mediante demanda a la Administracion ha-
bra que emplazaria por el procedimiento que se prevé en la Ley de En-
juiciamiento Civil y en la Ley de Asistencia Jurfdica al Estado, con lo
cual, si el legislador lo que se proponia, como es evidente, es agilizar el
proceso, podemos habernos encontrado con una defectuosa articula-
cién completa de la excepcidn, con un nuevo y mas complejo proce-
dimiento.

La cuestion da para mas, pero la dejo aqui apuntada. El articulo 54
prevé medidas también parecidas, pero omito su mencion.

La Ley, sin embargo —lo reconoce la propia exposicion de moti-
vos—, parece haber hecho descansar todo el peso de la lentitud del
contencioso sobre la remision del expediente administrativo. Parece
como si la tinica causa de los retrasos en dictar sentencia sea que la
Administracién tarda mucho en remitir el expediente, jque no digo
que no sea asf! Pero apunto que, en unas notas sobre lo contencioso-
administrativo escritas en el ano 1935 por Cirilo MARTIN-RETORTILLO
reproducidas algo mas tarde en el 51, ya se aludia, como causa del re-
traso o como causa a la que generalmente se atribuia el retraso de esta
junrisdiccion, a la lentitud de la Administracion en la remision del ex-
pediente administrativo, Ello dio lugar a las medidas que se prevelan
en la Ley del 56, parece que con nula eficacia, lo cual me lleva a pensar
si no serd un mito el que ésta sea la tinica causa de los retrasos.

Con afin reglamentista, la Ley ha regulado, por ejemplo, que hay
que foliar los expedientes administrativos; que ha de quedarse el 6r-
gano con una copia autenticada; que el expediente ha de remitirse
completo —pareceria obvio, aungue es verdad que la Administracién
aveces no lo remite completo—, que ha de acompanarse un indice de
documentos. Una serie de detalles que, sin duda, serian buenos para
una norma complementaria o quiza para una norma de procedimien-
to administrativo, pero respecto de los que parece excesivo hacer des-
cansa sobre ellos la agilidad del contencioso.

Nada nuevo sobre las multas coercitivas frente al funcionario o au-
toridad que no remite el expediente porque ya estaban previstas, si
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bien que ahora se regulan con mas detalle, en cuanto que después de
tres multas habra de ponerse en conocimiento del Ministerio Fiscal la
actuacion del érgano administrativo.

Por altimo, una medida a mi modo de ver un tanto peligrosa: se
hace responsable, en Gltimo término, del pago de la multa coercitiva a
la Administracién si no se pudiera identificar o no fuera f4cil identifi-
car al funcionario responsable.

Quizés sea ¢l momento de que todos nos aprestemos a «localizars
al funcionario responsable, en lugar de hacer pesar sobre la Hacienda
Publica general el pago de estas multas,

En otro orden de cosas, la inadmisién desde el inicio del recurso
regulada ahora en el articulo 51, reproduce en lo esencial el esquema
anterior. Sin embargo, y lamo la atencién sobre ello, contiene algu-
nas nuevas previsiones dirigidas a aliviar la carga del contencioso. La
mas importante es aquella en la cual se puede inadmitir desde el inicio
el recurso, aunque previa audiencia de las partes, cuando la Sala hu-
biera ya desestimado en ¢l fondo otros recursos andlogos mediante
sentencia firme. Con esto se trata de evitar, al recurrente recalcitrante,
cuando va se ha resuelto el tema. Y también se puede inadmitir cuan-
do impugnada una via de hecho se comprueba que no existe tal via de
hecho, porque se ha actuado dentro de la competencia v de confor-
midad con las reglas de procedimiento legalmente establecido. Qui-
zés, aqui yo observo un pequeiio problema sobre el que ya antes apun-
té que, quizds, hubiera habido otras férmulas mejores; v es que nada
dice la Ley sobre qué ocurre si, atn no existiendo via de hecho, el re.
currente pretende impugnar la actuacién de la Administracion por
otro motivos. No habrd existido via de hecho pero, a lo mejor, el acto
vulnera la legalidad v se ha dejado sin concretar qué ocurre respecto a
los plazos para este nuevo recurso, o si es posible continuar el recurso
por estos otros motivos. Por eso decla yo antes que quizd lo mejor hu-
biera sido una especic de interdicto contencioso-administrativo.

Otra de las novedades, v también encomiables, es la contenida en
el art. 77 por el que se apodera al Juez a llamar a las partes a que con-
sideren la posibilidad de poner fin a la controversia, cuando se trata
de materias susceptibles de transaccion y en particular —no sé por
qué en este particular si v no én otros—, cuando verse sobre estima-
cion de cantidad,

La Ley aclara que el representante de la Administracion deman-
dada necesitard, en todo caso, para transigir la autorizacién oportuna,
de acuerdo con la legislacion que le sea aplicable,
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Quizas, convendria llamar la atencién del legislador para que en el
futuro se plantee si no seria necesario complementar esta acertada
prevision con medidas que rebajen el rigor formal a la hora de transi-
gir por parte de la Administracién. Hoy es muy facil para el defensor
de la Administracién transigir, o llegar a algin tipo de acuerdo, cuan-
do se trata de la defensa de la Administracion Institucional o de Entes
Pablicos; 0 los ahora denominados Organismos Piiblicos, en el caso
del Estado, pero, desde luego, es muy dificil, incluso para cuestiones
de infima cuantia, llegar a algiin tipo de acuerdo en asuntos en los que
esté implicada la Administracion General del Estado o la Administra-
cién General de las Comunidades Auténomas.

Paso muy someramente sobre otras posibilidades previstas en la
Ley. Se introduce la posibilidad de presentar la demanda el mismo dia
de natificaciton del acto de caducidad, Sobre esto habia habido una ar-
dua polémica doctrinal, sobre todo contra la doctrina del Tribunal Su-
premo que no admitia la demanda presentada en el mismo dia de no-
tificacion de la caducidad, lo que ahora si serd posible. Se prevé que se
puedan alegar cuantos motivos de impugnacion procedan, hayan o no
sido esgrimidos en la via administrativa, algo sobre lo que ya se habfa
pronunciado la Jurisprudencia. Se prevé, igualmente, la terminacion
sumaria del procedimiento cuando todas las partes estén de acuerdo
sobre la innecesariedad de admitir la prueba, o sobre el tramite de
conclusiones. Esto es, si las partes Hegan al acuerdo de que va es suli-
ciente el material disponible con la demanda vy la contestacién, le pue-
den pedir al érgano judicial que resuelva. Y también se abre la posi-
bilidad de pedir el recibimiento a prueba, después de la contestacién
de la Administracién demandada. El recurrente también ahora tendra
que hacerlo con cardcter ordinario al formalizar la demanda, pero sia
la vista de la contestacién a la demanda considera que es necesario
que se reciba el procedimiento a prueba, también lo podra solicitar en
este otro momento.

Otra medida andloga es la extension de la prueba pericial pracu-
vada en un procedimiento a otros andlogo. Pero va digo que estas 1l-
timas innovaciones son todo aportaciones que va habfa hecho la Ju-
risprudencia o la aplicacion practica por parte de los Tribunales
Supeniores de Justicia.

En cuanto al contenido de la sentencia, y muy brevemente, haré
unicamente alusiéon, al margen de puntualizaciones sobre el conteni-
do segiin la pretension ejercitada, al altimo parrafo del articulo 71,
apartadosegundo, cuando dice que los Grganos jurisdiccionales no po-
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dran determinar la forma de quedar redactados los preceptos de una
disposicion general en sustitucién de los que anularen ni, pongo el
acento sobre esto, podrdn determinar el contenido discrecional de los
actos anulados. El legislador, con mejor o peor acierto, ha entrado de
Heno en la polémica, a veces agria, que ha enfrentado a la doctrina ad-
ministrativista sobre ¢l control de la discrecionalidad de la Adminis-
tracidn, y lo ha hecho de una forma radical, tomando partido por uno
de los sectores de esa polémica, capitaneada principalmente por To-
mds Ramén FERNANDEZ por un lado, y Luciano PAREIO por otro. La
solucion apuntada, o la solucién que ha ofrecido el legislador parece
ajustada, siempre y cuando no se interprete como un freno a lo que ya
habfa sido admitido por el Tribunal Supremo. Estoy haciendo alusién
al problema concreto de aquellos supuestos en los cuales la discrecio-
nalidad se ha reducido a cero, o como dice el Tribunal Supremo, en
aquellos en los cuales el pleito ya esté maduro, v a la Administracién
no le quede otra solucién que una dnica y razonable solucién. Seria
absurdo que por via de este precepto se limiten las potestades que has-
ta ahora habia admitido el Tribunal Supremo —yo creo que sin repa-
ros par ninguno de los sectores doctrinales enfrentados—, y que se
obligue al recurrente a esperar a que de nuevo el expediente sea de-
vuelto al 6rgano administrativo para que resuelva; cuando va de la
sentencia se deduce que es tinica la solucién que ¢l Tribunal ha con-
siderado ajustada a Derecho.

Reducida la discrecionalidad a cero, inexistente ya, no cabe nin-
gun reparo interpretativo para admitir que la sentencia pueda entrar
en ello.

El tiempo que queda es poco y, por tanto, sélo diré algo sobre el
procedimiento abreviado v sobre la cuestion de ilegalidad.

El procedimiento abreviado introducido en via parlamentaria, no
asien el proyecto de ley, ha sido loado porque viene, se dice, a resolver
problemas de agilidad. Puede ser verdad que haga falta un procedi-
miento sumario y rdpido, pero desde mi punto de vista es el articulo
mas criticable de la Ley. Aunque resulte un tanto demagégico, no pa-
rece légico, en buena técnica juridica, que un articulo necesite, preci-
samente para regular el procedimiento abreviado, veintitrés aparta-
dos. Sobre todo cuando ese articulo regula materias que no se regulan
en el procedimiento ordinario y que, en su caso, serfan igual de nece-
sarias gue en el procedimiento abreviado, por ejemplo, el contenido
del acta. Evidentemente, en un procedimiento escrito no seré necesa-
tio, pero si para la formulacién del trdmite de vista, o en cualquiera de
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los procedimientos verbales que va existen en nuestro Ordenamiento,
y sin embargo solamente la Ley de Procedimiento Laboral recoge en
una regulacion parecida el contenido del acta, que yo ¢reo que era in-
necesario incluir en la Ley, v que dard lugar, si los Secretarios estan
obligados a cumplir ésto, a vistas interminables con continuas dispu-
tas entre las partes sobre cudl era el contenido debido del acta.

En cuanto al dmbito de aplicacion de este procedimiento, queda
clara su aplicabilidad por motivos objetivos a tinicamente aquellos
procedimientos que no superan las 500.000 pesetas o que se refieran a
muaterias de personal. Sin embargo, el legislador tinicamente ha hecho
mencién a los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, Yo creo
que una intérpretacion correcta de la Ley ha de entender en un senti-
do genérico la mencién Juzgados para comprender también a los Juz-
gados Centrales. Hubiera sido mds correcto decir los érganos uniper-
sonales quizas, pero sl alguna eficacia quiere darse a los Juzgados
Centrales es, debiera ser, mediante la aplicacion de este procedimien-
to. Si se interpreta en sentido estricto Juzgados, tnicamente referido
a los de cardcter provincial no serfa entonces aplicable a los Juzgados
Centrales.

El procedimiento abreviado peca de algunos problemas que yo
creo que son consecuencia de la acelerada modificacién en el trdmite
del Senado. Tal y como salié el precepto del Congreso estaba bastante
mis claro y admitia mas Hexibilidad en su aplicacién. Por el contrario,
después del Senado nos hemos encontrado, por ejemplo, en que al re-
gular la materia de prueba nadie se ha dado cuenta de que en estos
procedimientos siempre serd demandada una Administracion, y que
la Administracion demandada, salvo que esto suponga una excepcién,
no realiza la prueba de confesién en juicio mediante el «testimonios,
o las posiciones que absuelve el defensor de la Administracién. Aqui
serd aplicable también el 595 de la Ley de Enjuiciamiento Civil y, por
tanto, habra que suspender la vista siempre que se pida la confesién
de la Administracidn, alterando asflo que el legislador probabléemente
deseaba que fuera un procedimiento rdpido v en un solo acto. Ade-
mis, hubiera sido relativamente sencillo salvar este problema. Se po-
dria haber establecido como en la Ley de Procedimiento Laboral, que
quien pida Ia prueba de confesion tenga que hacerlo con unos dias de
antelacion a la vista, y de este modo haberse absuelto las posiciones de
la Administracién por el funcionario competente, con cardcter previo
ala vista.
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El procedimiento, ya digo que desde mi punto de vista, es muy en-
gorroso: la prueba pericial estd mal concebida porque, si lo que se va
a hacer es, como ocurre en la jurisdiccién social, que cada parte apor-
te su perito ¢l resultado serd que al Juez no le servird de nada la prucba
pericial y tendrd que practicar de oficio una nueva prueba pericial vy,
desde luego, lo que a mi me parece digno de todo reproche es la dltima
prevision del precepto cuando alude a la posibilidad de conceder la
palabra a los interesados que estén presentes en el acto de la vista.

Si el derecho y el proceso nacieron para resolver los conflictos de
la forma mas pacifica posible y la asistencia letrada tiene el objeto de
aportar técnica y una cierta asepsia en el discurso juridico, parece de
todo punto imposible que hayamos convertido el procedimiento abre-
viado o la vista oral del procedimicento abreviado en una suerte de
disputa oral. Esperemos que por parte de la Administracién, por lo
menos, no s¢ entre en polémicas con el recurrente cada vez que se le
conceda la palabra. El precepto supongo que estard inspirado en el
procedimiento penal pero nada mas alejado del procedimiento penal
que un procedimiento contencioso-administrativo.

En cuanto a la cuestién de ilegalidad, y con ello terminaré, hay que
salvar los temores a quienes han rechazado este procedimiento, por-
que no se va a suspender nunca la sustanciacién del recurso hasta que
la Sala competente para conocer de la impugnacién de la disposicion
general haya resuelto sobre la misma. No viene esta prevision a susti-
tuir, en ningan caso, a los denominados recursos indirectos, en la me-
dida en que el recurso ha de fallarse y, en su caso, si la Sala estima que
el precepto reglamentario es contrario a la legalidad habra de inapli-
carlo, estimando ¢l recurso. Pero, precisamente porque ha considera-
do que el precepto ha de ser inaplicado, como le apodera la Ley Or-
ganica del Poder Judicial, someterd a la Sala competente para conocer
de la impugnacién de la disposicion general la cuestion, para gue ésta,
con efectos generales, para todos, resuelva sobre si efectivamente la
disposicién general era 0 no contraria a la legalidad,

Esta férmula va a salvar, desde mi punto de vista, problemas evi-
dentes como son la polémica sobre si una sentencia que inaplica un
precepto, pero no lo declara nulo porque no era una impugnacién di-
recta, puede tener eficacia o no frente a todos, y también va a salvar
otro problema, y es el de las sentencias contradictorias sobre los pre-
ceptos ilegales de un reglamento. En la medida en que desde el mo-
mento en que una Sala o un Juzgado estimen, gue un reglamento es
ilegal esta obligado a elevarlo, la Sala que habra de tramitarlo con ca-
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racter preferente resolverd para siempre y para que no haya dispari-
dad de criterios entre los demas Grganos, si la disposicion general es o
no ajustada a derecho,

He tenido que omitir, porque he sobrepasado con creces el tiempo,
la referencia a la regulacién de las costas. Les doy las gracias por su
atencién. Y como iiltima reflexién me gustaria decir que ha llegado ¢l
momento de confiar menos en las grandes innovaciones legislativas y
mas de mejorar la conducta de todos los que estamos relacionados
con la jurisdiccién contencioso-administrativa, También las Adminis-
traciones Piblicas a la hora de administrar los intereses generales evi-
tando la litigiosidad. Porque es éste el vinico medio para evitar el co-
lapso de la jurisdiccion contencioso-administrativa,




LAS PARTES EN EL PROCESO
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

Por
SALVADOR VICTORIA BOLIVAR '

Me ha correspondido hablarles de un aspecto poco novedoso de la
Ley como es el de las partes en el proceso administrativo. No podemos
llamar novedad, en primer lugar, a que recoja el interés legitimo como
causa de legitimacion directa en el proceso, puesto que esto ha sido ya
una creacién jurisprudencial de hace muchos anos y tampoco deter-
minar como novedad o creacion ¢l suprimir la afieja figura del coad-
yuvante, puesto gque lo que es la supresion, en este caso de una figura,
no puede decirse que sea una innovacion juridica,

Sin embargo sf debemos plantearnos con cardcter previo, que una
aproximacion a la cuestion de las partes en el proceso administrativo,
exige poner de manifiesto el cambio de rumbo de la Jurisdiccién con-
tencioso-administrativa que se produjo a raiz de la Constitucion Es-
pafiola de 1978, en la medida en que se pasé de una Jurisdiceion ob-
jetiva, que estaba basada en el acto administrativo, a una Jurisdiccién
subjetiva, en la cual primaba la tutela efectiva de los derechos e inte-
reses legitimos, Ello es consecuencia del principio de tutela judicial
efectiva del art. 24 CE, asf como también de la configuracién de un
Estado Social de Derecho que exigia, conforme al art. 9.2 de la Cons-
titucién, una intervencién o una accion positiva de los poderes publi-
cos en la actividad de la Administracion.

Entrando en lo que se refiere a las novedades de la Ley de la Juris-
diccidon Contencioso-Administrativa, groso modo podfamos indicar,
como pdrtico un poco de esta ponencia, en lo que se refiere a la capa-
cidad que regula el articulo 18, en principio se recoge lo gque va venia
sefalando el articulo 27 de 1a Ley de 1956, si bien, se anade un segun-
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do apartado, en el cual se hace referencia a la-capacidad procesal de
ciertas Entidades, sin personalidad juridica.

Por otra parte en cuanto a legitimacion activa, podriamos senalar
como principal novedad, el recoger el concepto de interés legitimo, en
cuanto a la legitimacién activa. También en este caso, el segundo
apartado, que hace referencia a la legitimacién de las corporaciones,
asociaciones y grupos, sindicatos, etc,, en la linea del articulo 7 de la
Ley Orgénica del Poder Judicial; también en este caso podiamos des-
tacar la recepcion de la defensa de los intereses difusos a través del
ejercicio de la accién popular, o de la accion pablica y, por otra parte,
también las referencias al Ministerio Fiscal, si bien este caso con cier-
to caracter restrictivo, o por lo menos no ha sido el deseado por parte
de la doctrina, puesto gue no se hace referencia expresamente a la de-
fensa de los derechos fundamentales y ademds se suprimi6 la referen-
cia al Defensor del Pueblo.

Otras novedades serian, en relacién con los pleitos interadminis-
trativos; en cuanto gue se recoge, lo que ya venian senalando la
Ley 34/81 v la Lev de Bases de Régimen Local, en cuanto a las Comu-
nidades Auténomas y a las Entidades Locales; y por olra parte en
cuanto se refiere a la legitimacion pasiva, la ampliacién de la figura
del codemandado, en cuanto que viene a absorber la figura del coad-
yuvante.

Por otra parte hay que destacar también que se establecen ciertos
retoques técnicos, que no son realmente novedades, sino que recoge lo
que estaba creando un poco la jurisprudencia, en cuanto a la delimi-
tacion de cudl era la Administracién Piblica demandada, asi como
también, por ejemplo, en los casos de actos sujetos a fiscalizacion, o,
por ejemplo, la legitimacion de la Administracién autora de alguna
disposicién, cuando ésta era recurrida por la via de impugnacion in-
directa.  Por ultimo, en cuanto a la postulacién, también hay que
destacar la figura del abogado y procurador como exigencia ante 6r-
ganos colegiados, como una de las realmente innovaciones,

I
Con ello debemos entrar ya en el estudio del proceso administra-
tivo desde ¢l punto de vista de las partes.

Siguiendo al profesor Guase, v articulando el concepto de parte
procesal en relacion con el de pretension procesal, podemos decir que
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son partes procesales aguella que formula v aquella contra quien se
formula la pretension objeto del proceso.

En el proceso contencioso-administrativo lo normal es que se im-
pugne un acte o conducta de la Administracién, siendo ésta la parte
demandada, y demandante una persona distinta de la Administracion
de la que dimana el acto.

Lo anterior es consecuencia de la posicidn exorbitante de la Ad-
ministracién, que, en virtud de sus potestades de autotutela, conforme
a los arts. 93 y ss. de la Ley 30092, la permite ejecutar sus actos sin ne-
cesidad de acudir a los Tribunales. Como asevera el profesor Gonza-
LEZ PEREZ, ¢l proceso surgird @ posteriort, para fiscalizar la autodefen-
sa de la Administracion.

No hace falta sefialar cudl es la primera excepcion a la regla ante-
rior: el proceso de lesividad, cuando Ja Administracion no puede, por
si sola, anularun acto, en virtud de sus potestades, porque no sea nulo
de pleno derecho ni infrinja gravemente normas de rango legal o re-
glamentario.

La posicién jurfdica de las partes procesales viene definida por una
serie de principios tales como;

1. Principio de'dualidad de partes, que exige la existencia in poten-
tia de dos partes contrapuestas.

2. Principio de contradiccién, que el profesor Guase considera
una prescripeion awtentica del Derecho Natural, v que la Jurisproden-
cia del TC hace derivar del principio de tutela judicial efectiva que
consagra el art. 24.1.° CE, como indicaron las SS.T.C. 12/87 v 98/87).

3. Principio de igualdad, que en el ambito contencioso-adminis-
trativo es relativamente aplicable si atendemos a los privilegios pro-
cesales de la Administracién del Estado, recogidos en la Ley 52/97 de
asistencia Juridica del Estado e Instituciones Pablicas, también apli-
cables a las CC.AA. a través de su Disp, Adic, 4.",

En cuanto a la capacidad procesal no es sino proyeccion de la ca-

pacidad de obrar, No es éste momento para un estudio de este concep-
to, si bien destacaremos algunos aspectos relevantes:

La personalidad reconocida por la Administracién en via ad-
ministrativa no puede ser discutida en via contenciosa, confor-
me a la reiterada Jurisprudencia. Segin la STS de 30 de junio de
1997, <lo contrario no es de recibo por contrariar la doctrina de
los actos propioss,
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Entrando ya a conocer de la nueva LICA, el primer apartado
del art. 18, contiene como novedades destacables:

I, La actualizacion del precepto en cuanto a la supresion de la

limitada capacidad de obrar de la mujer casada, que consti-
tufa un anacronismo de la Ley anterior.
En cuanto al menor de edad, podriamos destacar algunos
aspectos: en primer lugar, se dice que los menores tendrin
capacidad para la defensa de los derechos e intereses legltimos,
lo que supone la ampliacién del circulo de proteccion res-
pecto de la LICA anterior que s6lo hablaba de derechos; por
otro lado, el precepto se refiere tnicamente a la defernsa de
tales derechos e intereses, a diferencia del art, 30 de la L. 30/
92 v del Anteproyecto de la Ley, que se referfa al efercicio v
defensa, sin duda porque los derechos e intereses se ejercen
fuera de log Tribunales, incluso ante la Administracion,
mientras que ante los Tribunales sélo procede su defensa si
no han sido respetados; por dltimo, se dice gue su actuacion
les esté permitida sin necesidad de asistencia, mientras que
la LICA anterior decia que su ejercicio esté permitido sin la
asistencia, modificacion que se introdujo en el Provecto de
Ley respecto del anteproyecto, v que es mas acorde con la
Ley 30/92, En todo caso, habrd de tenerse en cuenta el art, 2
de la Ley 1/96, de 15 de enero, de Proteccion juridica del me-
nor, a cuyo tenor las limitaciones a la capacidad de obrar de
los menores se interpretardn de forma restrictiva.

Sin embargo la mayor novedad, en cuanto a la capacidad procesal,
la encontramos en ¢l parrafo 2.7 del art. 18, que permite gue una nor-
ma con rango legal declare la capacidad procesal de entidades, aptas
para ser titulares de derechos y obligaciones, no integradas en una
persona jurfdica, tales como grupos de afectados, uniones sin perso-
nalidad o patrimonios independientes o auténomos.

Debemos, por tanto, aungue sea de forma no muy extensa, en con-
sideracion al tiempo de que dispongo, hacer referencia a algunas de
estas entidades:

En primer lugar las comunidades de bienes. No hace [alta decir
que las comunidades de bienes no tienen personalidad juridica. No
obstante la STS de 20 de febrero de 1976 admiti6 la capacidad de la
comunidad.

LAS FARTES EN EL FROCESO CONTENCIOSOADMINISTRATIVO

Por otra parte, respecto de las comunidades hereditarias, se ha es-
tablecido que son entelequias, organizaciones abstractas, que no pue-
den actuar porsi mismas, sino a través de las personas fisicas a las que
el Ordenamiento atribuva esta facultad. No obstante, en linea con lo
que dijimos anteriormente cuando hable de la capacidad, se admite su
capacidad en los supuestos en que la Administracién reconocié en via
administrativa la personalidad y representacion de una comunidad
hereditaria, como dijo la STS de 30 de junio de 1997,

Y, por tltimo, las comunidades de propietarios. Este supuesto re-
sulta especialmente problemadtico, si bien las limitaciones temporales
légicas nos impiden una mayor profundizacién. Por otra parte, los
problemas relativos a las comunidades de propietarios tienen una cs-
pecial incidencia en el campo del Derecho Privado.

La problemética de las comunidades de propietarios viene moti-
vada porque, siendo una comunidad de bienes carente, por tanto de
personalidad juridica propia, sin embargo, no goza de algunas carac-
teristicas de dichas comunidades, porque no es posible pedir la divi-
sion de la cosa comin {conforme al art. 400 CC), ni cabe la renuncia
liberatoria del art. 395 CC.

Si a lo anterior afadimos que, en cambio, goza de dos signos uni-
dos tradicionalmente al concepto de personalidad juridica: la organi-
zacion asamblearia y la existencia de una relativa separacion patri-
monial con respecto de los bienes de sus miembros, tenemos
planteados los términos del debate.

Un resumen de la doctrina juridica a este respecto lo encontramos
en la STS de 22 de actubre de 1993, a cuvo tenor la LPH, en aras de Ia
tutela efectiva establecié la figura del Presidente, a quien, a pesar de
no ser la comunidad una persona juridica, le atribuye la representa-
cion y defensa de los intereses comunes. Al Presidente, ademds, la ju-
risprudencia del Tribunal Supremo le ha extendido sus facultades a la
defensa de los intereses relativos a los elementos privativos del inmue-
ble cuando los propietarios le autoricen; sélo asf se evitan procesos
con innumerables personas, a todas las cuales puede representar ¢l
Presidente,

La Jurisprudencia, por otra parte, ha considerado que el acuerdo
de la Junta de Propietarios lleva implicita la autorizacién para la de-
fensa de intereses relativos a elementos privativos. Esto presenta es-
peciales dificultades cuando el acuerdo no se adopté por unanimidad,
porque en las actas que certifican el acuerdo mavoritario no se hace

95




SALVADOR VICTORIA BOLIVAR

constar los propietarios que votaron a favor, lo que puede crear una
indefension al demandado.

En algunos casos, el TS, como, por ejemplo, la sentencia de 16 de
marzo de 1994, ha empleado como argumentacion de ésta, realmente,
legitimacién por sustitucion el art. 7.3.° LOPJ.

No obstante, algunos autores, como GONZALEZ CARRASCO, han cri-
ticado esta argumentacion del TS, alegando que el art. 7.3." LOPJ jus-
tifica la legitimacion para la defensa de intereses legitimos de cardcter
colectivo, pero no cuando la pretension reparadora afecta a esferas in-
dividuales; esta legitimacitn, ademds, choca con el derecho a la libre
disposicién de los bienes juridicos por su titular.

Una daltima cuestién a la que quiero referirme es a la exigencia pre-
vista en el art. 45.2.d de la LICA, en virtud del cual el escrito de inter-
posicidn ha de acompanarse de los documentos que acrediten el cum-
plimiento de los requisitos exigidos para el ejercicio de acciones a las
personas jurfdicas segiin sus normas o estatutos.

La Lev del 56 enumeraba entre los documentos que acompanaban
al escrito de interposicion aquel que acredite el cumplimiento de las
lormalidades que para interponer demandas exijan las leves a las Cor-
poraciones o instituciones. Ello suponfa que no bastaba con que las
corporaciones actuase a través de sus representantes legales, sino que
se exigfa el acuerdo corporativo del érgano competente, como una
manifestacién de su voluntad. Esta exigencia se predicaba, de las en-
tidades locales, camaras oficiales, colegios profesionales. La Jurispru-
dencia extendié este requisito a otras personas juridicas, tales como
las cooperativas y las sociedades mercantiles, sin dejar de reconocer la
existencia, también, de jurisprudencia contraria a ello.

No obstante lo antedicho, 1a tltima linea jurisprudencial si era fa-
vorable a esta exigencia. Baste citar la STS de 13 de mayo de 1997, con
ponencia del Sr. LESCURE.

La STS de 28 de enero de 1998, con ponencia del Sr. Cip FONTAN,
sin embargo, entiende que no procede la inadmisibilidad si el poder
ha sido otorgado por el Secretario al cual el Consejo de Administra-
cion otorgd la representacion en los asuntos judiciales, y pudiendo
ejecutar cuantas acciones corvespondiesen a la sociedad.

TC ha declarado que la exigencia de ciertas formalidades para el
ejercicio de aciones, no es, ni mucho menos, contrario al art. 4 C.E.
En este sentido citamos las SS.TC 164/90 v la 158/94, esta dltima en
relacidn con la falta de aportacion por un sindicato de las normas es-
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tatutarias que recogfan la legitimacion del érgano que acordé la inter-
posicién de un recurso.

Analizada la capacidad, pasaremos ahora a referirnos a los proble-
mas, 0 mejor dicho, cuestiones, que nos suscita la legitimacion, regu-
lada en los arts, 19 v ss.

En cuanto a la legitimacién activa, no vamos a entrar a estudiar los
problemas tedricos sobre su naturaleza juridica, es decir, si es un pre-
supuesto material o procesal, o un derecho subjetivo reaccional, como
apuntd el profesor GARCIA DE ENTERRIA,

Centrdndonos, si ustedes me lo permiten, en las novedades mas
destacables, ha de citarse en primer lugar la enumeracién de todos los
supuestos posibles, que se hallaban dispersos en diversas normas ju-
ridicas, y que, como dice la Exposicién de Motivos, pone de manifies-
to la evolucién del proceso administrativo, hoy 1til para una plurali-
dad de fines. El profesor CorpoN Morexo dijo que a medida que el
intervencionismo de la Administracion se amplia, aumentan las situa-
ciones juridicas individuales objeto de tutela,

Segun este autor, podriamos distinguir las siguientes fases:

* La primera seria el abandono del derecho subjetivo, como posi-
cién legitimante necesaria para el ejercicio de la accién.

* La segunda se constituye por la progresiva ampliacion legislati-
va, perdén, jurisprudencial del concepto de interés directo.

* La tercera fue la extension de la tutela jurisdiccional a situacio-
nes juridicas colectivas.

* Y, poriltimo, la admision, sujeta a ciertas limitaciones logica-
mente, de la accién popular.

De este modo, en la nueva Ley se recoge una gran variedad de si-
tuaciones por lo que procederé a destacar a continuacion algunos de
los aspectos, a mi juicio, mas importantes, salvo mejor criterio:

Las personas fisicas o juridicas que ostenten un derecho
o interés legitimo

En primer lugar, este supuesto exige la presencia de un interés. La
STS de 14 de marzo de 1997 (Pon. CANCER} dice gue:

saunque esta tltima forma de legitimacidn (interés legftimo)
permite accionar con mayor amphitud que la del art, 28.1.".a)
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LJICA, por cuanto que incluye los intereses indirectos o refle-
jos, ello no impide gue se mantenga la exigencia jurispruden-
cial de la actualidad, personalidad y concrecion del interés que
se invocas.,

En cuanto a la calificacidn de este interés, es de todos de sobra co-
nocido que la Ley de 1956 hablaba de interés directo, lo que va supuso
un avance respecto de la Ley de 13 de septiembre de 1888, basada en
la lesion de un derecho subjetivo previo. En todo caso, la Ley de 1956
fue menos progresiva que el Proyecto presentado por el Gobierno que
no exigia el requisito del interés directo, viniendo a consagrar la na-
turaleza objetiva de la jurisdiccidn contencioso-administrativa; es de-
cir, fundaba el recurso en el puro interés a la legalidad que cualquier
ciudadano podia invocar.,

La Jurisprudencia postconstitucional, tanto del TC como del TS,
sustituyeron dicho calificativo por el de legitimo, por ser mds acorde
con la tutela judicial efectiva que garantiza nuestra Carta Magna,

No obstante, esta exigencia jurisprudencial ha sobrado, en pala-
bras de uno de los mentores de la Ley de 1956, el profesor GONZALEZ
PEREZ, que ha calificado de exorbitada la critica que se ha realizado al
respecto. El profesor entiende que el uso del término inferés en la Ley
anterior lo fue en su sentido més vulgar, como sinénimo de wilidad o
provecho; de este modo, se prescindio del calificativo de legitimo para
evitar que se limitara al &mbito juridico, no reconociendo legitima-
citn a intereses de otro cardcter tales como morales profesionales,
competitivos, etc.

La STS de 6 de marzo de 1997 (Pon, EscusoL) expone que el inte-
rés directo debe ser interpretado, dado el contenido del art. 24.1° CE,
en la forma més favorable posible a la efectividad de la tutela judicial
efectiva, lo cual supone la aplicacion de un principio antiformalista.

Por todo ello, el propio GONZALEZ PEREZ afirma que el riesgo de
que el concepto de interés legitimo quede circunscrito al ambito juridi-
co esta hoy totalmente superado. En la actualidad, dicho concepto sirve,
eso si, para evitar aguellos supuestos de uso arbitrario del proceso. Asi
lo recoge el AT.S. de 14 de abril de 1997 (Pon. Gopep MIRANDA):

«El conocimiento por la Sala de los recursos que, aparte
del presente, tienen interpuestos el recurrente, evidencia que
este recurso, como los demds, no responde a un interés gue
con arreglo a los pardmetros usuales pueda calificarse de legi-
timo, sino que supene un manifiesto abuso del derecho al uso
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del Instrumento del recurso, bastando la lectura de los escritos
n que se refiere el Auto de 12 de marzo de 1997, para eviden-
ciar que el recurrente, en unos escritos de factura material
poco legible y de contenido l6gico incoherente para defender
un concreto interés identificable, viene impugnando por sis-
tema cualquier disposicidn o acto de que tiene noticia a través
del B.O.E., referidos a nombramientos de distintas institucio
nes y organizacion en general, porque estima, entre otras muy
diversas alegaciones, que ha descubierto por "Tesis Doctoral
de consecuencias imprevisibles la llamada anticonstituciona-
losis Totalitaria Franquista de TODO el Estado, de TODOS sus
garantes y de TODOS 3us procesos al estar intimados sus nom-
bradores y nombrados por el JETA franquista vigente” (sic, se-
gun ¢l escrito fechado el 24 de diciembre de 1996), £l auto de
12 de marzo de 1997 se refiere, en parecidos términaos, a que el
recurrente entiende que todo el actual sistema estatal esta vi-
ciado porgue no ha abjurado, en su particular discurso, del
JETA ("Turamento de Exclusién Totalitaria anticonstitu-
clonal”, etc.)s,

Otra de las novedades de la Ley es la ausencia de una diferencia-
cién expresa, en orden a la legitimacion, entre los denominados tra-
dicionalmente recurso de anulacion y de plena jurisdiccién, debiendo
entenderse ambos subsumidos en los derechos e intereses legitimos
del primer apartado.

De este modo, debemos considerar aplicables las exigencias de le-
gitimacién para los recursos que demanden el reconocimiento de una
situacion juridica individualizada y el restablecimiento de la misma,
que solamente corresponde al titular de la misma o a aquél al gue co-
rresponderia su titularidad.

En aquellos casos en que demanda el reconocimiento de la situa-

cién juridica su titular, las cuestiones procesales se confunden con el
fondo del recurso,

Legitimacion para la defensa de derechos ¢ intereses colectivos

El art. 19,1 .b) otorga legitimaci6n a las corporaciones, asociacio-
nes, sindicatos y grupos v entidades a que se refiere el art. 18 que re-
sulten afectados o estén legalmente habilitados para la defensa de los
derechos ¢ intereses legitimos colectivos.
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Esta legitimacién se encontraba, en la anterior ley rituaria, regu-
lada en el art. 32, si bien circunscrita al dambito de los intereses profe-
sionales o econdmicos.

En realidad la limitacion que el art. 32 establecia respecto del tipo
de intereses (profesionales o econdmicos), cuva defensa habian de os-
tentar las entidades a que se reconocia legitimacion, carecia de senti-
do. Porque Ia legitimacién para defender unos intereses, sean o no
econémicos o profesionales, esté o no atribuida por ministerio de la
Ley, la tienen todas las entidades, absolutamente todas, siempre gue
la defensa de los mismos ligure entre los fines de las entidad segiin sus
normas constitutivas, estatulos o reglamentos,

De este modo, se ha reconocido legitimacion a Asociacion para de-
fender intereses que no eran econdmicos o prolesionales, como la
defensa del medio ambiente, los intereses urbanisticos de un barrio o
localidad, la defensa de un paisaje, etc..

En cuanto al dmbito de la legitimacian, ésta viene delimitada en
funcion de la naturaleza de los intereses propios de las distintas enti-
dades, los cuales han sido restrictivamente interpretados por la juris-
prudencia.

Por otro lado, esta legitimacion colectiva no excluye la legitima-
cion individual de sus miembros en defensa de los mismos intereses v
derechos.

Por iltimo, los intereses asociativos o corporativos han de ser co-
lectivos, es decir, que su lesién exceda del ambito privativo de un
miembro por afectar a todo ¢l sector o profesién.

Legitimacidn de las Entidades Puablicas
En este apartado debemos diferenciar dos supuestos: cuando la
Administracién impugna sus propios actos, y cuando impugna los ac-

tos de otra.

Legitimacidn de las Entidades Piiblicas para impugnar actos de otras

Logicamente este supuesto se refiere al tradicional proceso de le-
sividad, en virtud del cual, parafrascando el art, 43 de la Ley, la Ad-
ministracion autora de algin acto pretendiere demandar ante la Juris-
diccion contencioso-administrativa su anulacién,
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Ciféndonos a la cuestién de la legitimacion en este proceso, viene
configurada por los siguientes elementos:

— Que la entidad demandante hubiera dictado el acto objeto de
impugnacion.

— Que ostente, en cada caso, la legitimacion exigida por la preten-
sién que deduzca.

— ¢Es necesario que la Administracién no puede anularlo o revo-
carlo por si misma?

Respecto del primer elemento, solamente destacar que se ha plan-
teado si el vecino de una Entidad Local tienen legitimacién para in-
coar un proceso de lesividad, en aplicacién del art, 68 LRBRL. La Ju-
risprudencia ha negado tal posibilidad, puesto que la legitimacion
indirecta por sustitucién queda circunscrita a las acciones que a tales
entidades correspondan para la defensa de sus bienes v derechos, sin
que pueda hacerse extensivo a las acciones que la Entidad Local tenga
contra sf misma,

Y puede catalogarse como sustitucién procesal la actuacién en
nombre de los municipios como consecuenicia de la asistencia y coo-
peracién juridica que prevé el art. 36.b) LRBRL.

En cuanto a la legitimacion de la Administracion segiin la préten-
si6n deducida, la Ley de 1956 contenfa una previsién gue no ha pasa-
do al texto vigente. En el art. 28.3." se decfa que la Administracién se
hallaba legitimada para deducir cualquiera de las pretensiones a que
se referfan los parrafos antecedentes, es decir, para pretender la sim-
ple anulacion o el reconocimiento de una situacion jurfdica individua-
lizada,

Sin embargo, dicha prevision resulta ahora innecesaria, porque,
como hemos visto, la nueva Ley no hace dicha distincién a efectos de
legitimacién. Ademas, no tiene sentido un proceso de lesividad para el
reconocimiento de una situacion juridica individualizada de 1a Admi-
nistracién Publica demandante.

Por iltimo, en cuanto a la imposibilidad de que la Administracién
pueda anular o revocar por sf el acto, ésta debe ser una exigencia del
art. 28.3.° de la Ley de 1956; sin embargo, tal prevision legal no se en-
tendi6é como un requisito de la legitimacion activa de la Administra-
cion. Resulta evidente que si la Administracién pudiera usar de sus
prerrogativas de autotutela no acudirfa a los Tribunales.

Es por ello que la nueva Ley ha sido pragmética eliminando dicha
referenciay permitiendo que la Administracion, ocasionalmente, pue-
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da incluso renunciar a sus privilegios, y acudira los Tribunales, con el
consiguiente aumento de garantias para los administrados,

Legitimacion de las Entidades Publicas para impugnar
los actos de otra

En cuanto a la legitimacién activa de la Administracion del Esta-
do, CC.AA., EE.LL. y Entidades de Derecho Piiblico, que recogen los
apartados¢), d), e}y g) del art. 19.1.°, no recogen especiales novedades
respecto del régimen anterior configurado porla Ley 34/81, de 5 de oc-
tubre, y los arts. 63 y ss. de la LRBRL. Tal vez destacar que la legiti-
macién de Estado procede cuando ostente un derecho o interés legi-
timo, mientras que para el resto de Administraciones cuando el acto o
disposicién impugnados afecten a su &mbito de autonomia, lo que de-
termina una desigualdad a favor del Estado.

Asimismo, también e¢s de agradecer, en cuanto a estos apartados,
que se hace referencia a la impugnacién de actos v disposiciones de
estas Administraciones,

Hay que destacar que en las primeras redacciones de los antepro-
yectos de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa se ha-
cfa referencia a la actividad v las disposiciones generales, No se habla-
ba de actos y disposiciones. Posteriormente se eliminé la referencia a
las disposiciones generales. Por eso autores como ENTRENA CUESTA
consideraron que en una rigurosa interpretacién histérica, ello supo-
nia el hecho de que las disposiciones generales no podian se objeto de
impugnacion en estos pleitos interadministrativos; por eso queda mu-
cho més clara la redaccién final, en cuanto que se hacia alusion a los
actos y disposiciones que no deja lugar a la duda.

También hay que destacar en relacion con estos pleitos interad-
ministrativos el articulo 20 en su letra ¢), en cuanto que prohibe a las
Entidades de Derecho Piblico la impugnacion de los recursos de los
actos o de la actividad de aquella Administracion de la que dependan.

Porotra parte, en cuanto a la letra f) del articulo 19.1, hace referen-
cia al Ministerio Fiscal, para intervenir en los procesos que determine
la Ley.

Algunos autores han destacado esta limitada legitimacion del Mi-
nisterio Fiscal, y han defendido el que deberia haberse optado por una
redaccién mucho méas amplia. Han sido varios estos autores, por
ejemplo Escusor, RODRIGUEZ ZAPATA, GONZALEZ PEREZ, etc., sobre
todo porque el Ministerio Fiscal, ¢l papel que hace en el proceso ad-
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ministrativo, viene a suplir lo que se ha denominado doctrinalmente
la inhibicién de las victimas de la Administracién ante al proceso ad-
ministrativo. Como vemos con cierta maldad, porque en cuanto a lo
de las victimas, porque se considera que los administrados, 16gica-
mente, como también se aludié aver en algunos ponente, como con-
secuencia de la duracién de los procedimientos y del coste de éstos, se
restringen en cuanto al acceso a la jurisdiccion contencioso-adminis-
trativa. De ahf el importante papel del Ministerio Fiscal en defensa de
la legalidad, como le atribuye la Constitucién, en cuanto viene a suplir
esta insuficiencia de los particulares. Por otra parte, respecto ¢l Pro-
vecto de Ley que presentd el Gobiermo de la Nacidn, ha desaparecido
la referencia al Defensor del Pueblo; no obstante, la doctrina conside-
ra que el Defensor del Pueblo estd legitimado activamente, en la me-
dida en que el articulo 46 de 1a Ley Organica del Tribunal Constitucio-
nal le atribuye legitimacion para el recurso de amparo, v como ya
sabemos todos, el articulo 44 de este mismo texto legal viene a exigir
el agotamiento de la vida judicial previa para acceder a esta via de am-
paro. Por tanto, también se estd reconociendo legitimacion en el pro-
ceso contencioso-administrativo.

Otro supuesto, gue es el de la letra h), hace referencia a la legiti-
macion de cualquier ciudadano para el ejercicio de la accién popular,
en los supuestos expresamente previstos en las Leves.

En principio, en relacién con estos supuestos previstos en las Le-
yes, a modo de ejemplo, podemos citar algunos de ellos, como por
ejemplo ¢l mas conocido, que es el que recoge el articulo 304 de la Ley
del Suelo, que no ha sido afectado por la reciente sentencia 61/97, v
que ha sido declarado expresamente vigente por la disposicion dero-
gatoria primera de la Ley 6/98, sobre Régimen del Suelo y Valoracio-
nes. Otros supuestos, por ejemplo, serian, el articulo 47 de la Ley Or-
ganica del Tribunal de Cuentas, el articulo 16 del Decreto de
Proteccion del Medio Ambiente Atmosférico, del afio 1975, el articulo
8 de la Ley de Patrimonio Histérico Espaiiol, el articulo 109 de la Ley
de Costas, o, por cjemplo también, las Leyes Reguladoras de algunos
Parques Nacionales, como el de Timanfaya o Tablas de Daimiel, que
también recogen esta posibilidad, de accion popular, o incluso algu-
nas Leves Autonémicas, como la Ley andaluza 2/89, en cuanto a la
proteccidn de especies naturales.

En cuanto al alcance subjetivo de este apartado h), hace referencia
a cualquier ciudadano. En principio, toda la doctrina jurisprudencial
ha considerado que, cualquier persona, sea 0 no de nacionalidad es-
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paifiola, puede ejercitar la accién popular. Y de esta forma no se debe
entender ciudadano en cuanto a espaiiol, o por ejemplo en este caso,
el equivoco a que podia llevar el articulo 19 de la Ley Orgdnica del Po-
der Judicial, en cuanto que quedara restringido a los de nacionalidad
espanola, sino que es la tutela judicial efectiva en la medida que alcan-
za a cualguicr persona, supone también que cualquier persona puede
ejercitar la accién priblica o popular.

Por otra parte también sefalar que la Ley establece o recoge una
novedad, que pasa un poco de rondén en cuanto a la regulacion de
este Titulo I de las partes, en la medida en que se recoge otro supues-
to de defensa de mero interés por la legalidad, aparte del ejercicio de
la accion popular, Si nos vamos al articulo 104 de la Ley, en el mismo
se establece, en su segundo apartado que, al regular la ejecucién de
sentencia se dispone que, stranscurridos dos meses a partir de la co-
municacién de la sentencia o ¢l plazo fijado en ésta, para ¢l cumpli-
miento del fallo, conforme al articulo 71.12.¢), cualquiera de las par-
tes y personas afectadas podrd instar su ejecucion forzosas. Estos
términos «personas afectadass, podemos considerar que supone una
nueva regulacion o un nuevo cauce, para la defensa de estos intereses
difuso, puesto que nadie puede negar a una Asociacién cualquiera, en
defensa de Medio Ambiente o de Urbanismo, el que no habiendo sido
parte en el proceso, sin embargo en la fase de ejecucion de la senten-
cia, que en este caso puede estar especialmente interesada, pueda ins-
tar ella misma Ja ejecucion, y por tanto, supone una via, én este caso,
ciertamente algo oculta en cuanto también la defensa de la legalidad
¥, también en cuanto a la ampliacién méaxima del principio de tutela
judicial efectiva del articulo 24 de la Constitucion.

Volviendo al articulo 19, podemos referirnos a los supuestos que
recoge el tercer apartado, en cuanto a la accién vecinal. La acci6n
vecinal que en el apartado 3.°, articulo 19, se remite a la legislacién de
régimen local.

Simplemente apuntar que, por parte de la doctrina se considera
que, en primer lugar, no cabe la accién vecinal en el dmbito del pro-
ceso administrativo, respecto del proceso de lesividad, como ya he-
mos sefalado anteriormente. Y, por otra parte, el profesor GONZALEZ
PEREZ, en unas jornadas celebradas en Sevilla, en el afo 95, criticod
esta remisién a la Legislacién de Régimen Local. En primer lugar,
porque si se ha creado una Ley, que en este caso viene a unificar todo
el proceso contencioso y aclararlo, v sistematizarlo, no puede existir
una remisién a una legislacion, que por olra parte, es por parte de al-
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gunos autores dudoso que subsista, porque consideran que en el 4m-
bito contencioso no cabe la accion vecinal, sino que solamente que-
daria restringida respecto a las cuestiones civiles para la defensa de
los bienes y derechos de las Corporaciones Municipales.

Bien, en relacion con el articulo 20, viene a recoger lo que son las
prohibiciones de interposicién del recurso contencioso-administrati-
vo. Hay que decir que estas prohibiciones presuponen la existencia de
legitimacion activa. Es decir, que en aquellos supuestos en los cuales
se prohfbe fa interposicion, se supone que esa persona esta legitima-
da, puesto que sino, no procederia su inclusion en este articulo 20,

Por otra parte, en cuanto a las novedades que nos ofrece, bueno,
pues podemos decir que, en refacién con el primer apartado, se hace
referencia a la prohibicién respecto de los érganos de las Administra-
ciones Pablicas y los miembros de sus drganos colegiados, salvo que
una Ley lo autorice expresamente. Hay que destacar que esta prohi-
bicidn no alcanza a los funcionarios que integren estos érganos ad-
ministrativos, en cuanto que los actos que sean objeto de impugna-
cion afecten a sus propios derechos o intereses, logicamente y en
relacion con el art, 24 de la Constitucion, y por ejemplo, en este senti-
do es mucho mas clarificadora el art. 30 del Reglamento del Procedi-
miento Econdémico-Administrativo, que establece expresamente esta
salvedad.

Otra de las novedades de la Ley es la referencia a los miembros de
los 6rganos colegiados. En primer lugar hay que destacar que esta re-
ferencia expresa a los miembros de los érganos colegiados, no supone
a sensu contrario en el que, sf pueden hacerlo, o sea si pueden inter-
poner recurso las miembres o lo titulares de los drganos unipersona-
les, sino que simplemente se ha querido hacer clara esta prohibicion.

En cuanto a la excepeidn que recoge el tiltimo inciso, es decir, sal-
vo que una Ley lo autorice expresamente, podemos citar como excep-
ciones que tienen cabida en este apartado, por ejemplo cuando un 6r-
gano de una Administracion Piblica suspende la eficacia de un acto,
condicionandolo a que se tramite el recurso por la via del articulo 127
de la nueva Ley. Por ejemplo, el supuesto tipico seria cuando el Aleal-
de suspende el otorgamiento de la Licencia que regulaba antes, por
ejemplo, ¢l articulo 235 de la Ley del Suelo, v que tras la sentencia 69/
97 recoge actualmente el articulo 186 del Texto Refundido del ano
1976. También, por ejemplo, una segunda excepcion serfa la regulada
en el articulo 63 de la Ley de Bases de Régimen Local, respecto a los

105




SALVADOR VICTORIA BOLIVAR

miembros de las Corporaciones Locales, que hubicran votado en con-
tra del Acuerdo impugnado.

Una especial aplicacién de este articulo 20.a), seria en relacion,
por ejemplo, con los Colegios Profesionales. El articulo 8.2 de la Ley
de 1964, se remite a la Lev de la Jurisdiccién Contencioso-Administra-
tiva en orden & los supuestos de legitimacion activa. En principio la ju-
risprudencia habia permitido el que los Colegios Territoriales pudie-
ran impugnar los Acuerdos de los Consejos Generales. Sin embargo,
nos encontramos con una sentencia, la de 11 de noviembre del 1991,
que viene a prohibir expresamente este supuesto, esta posibilidad de
recurrir, en virtud, precisamente de este apartado, es decir, en cuanto
se consideraba que los Colegios Territoriales de cualquier Colegio
Profesional era un érgano de lo que seria el Consejo General. Como
precisamente esta sentencia del 91 venia a contradecir la jurispruden-
cia mas reciente del Tribunal Supremo, la cuestién llegé a la Sala de
Revision del Tribunal Supremo, que en sentencia de 14 de mayo de
1993, se inclino por la limitacién en la legitimacion. Una sentencia
que ha sido realmente muy criticada por toda la doctrina; vamos a
destacar a MARTIN REBOLLO, considerando que, en primer lugar, los
Colegios Provinciales, los Colegios Territoriales de cualquier organis-
mo o de cualquier Colegio Profesional, gozan de personalidad juridica
independiente respecto del Consejo General, con lo cual no puede
pensarse en la relacion jerdrquica que impida o que pueda considerar-
se como un drgano dentro de dicha Administracién. Por otra parte,
también se viene a esa sentencia a crear una ficeién juridica, puesto
que la cuestion se plantea en relacidon con los Colegios Oficiales de
Médicos, y en la misma se crea lo que serfa una Organizacion Médica
Colegial, como un Ente superior que integraria en este caso, el Con-
sejo General de Colegios Oficiales v los Colegios Oficiales Provincia-
les. Por lanto, en este caso, esas limitaciones a los Colegios Territoria-
les, si bien ahora mismo las acepta la Jurisprudencia, son muy
criticadas por parte de toda la doctrina.

El segundo apartado hace referencia a la prohibicion que alecta a
los particulares, cuando obren por delegacion o como meros agentes,
o mandatarios de ella. No ofrece novedad alguna la Ley actual respec-
to a la del 56, simplemente decir que la Jurisprudencia ha incluido en
esta prohibicién a los denunciantes, considerando que el denuncian-
te, salvo que afecte realmente al acto impugnado, a su circulo intimo,
en este caso de intereses legitimos, no es parte en el proceso adminis-
ranvo,
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Y encuanto al tercer apartado, en referencia a las Entidades de De-
recho Piiblico, ya hemos hecho referencia anteriormente a las mis-
mas, y la tinica excepcién que se prevé es cuando por Ley se les haya
dotado de un Estatuto especifico de autonomia respecto de dicha Ad-
ministracién.

Pasando al articulo 21, regula lo que serfa la legitimacion pasiva.
Hay que destacar que en cuanto a esta legitimacién pasiva, se inicia el
precepto diciendo que se considera parte demandada. ;Por qué se
dice esto? Pues porque el articulo 45 de la Ley, al regular el escrito de
interposicién, exige el que se haga constar el acto, disposician, inacti-
vidad, o via de hecho que es chjeto de impugnacion, pero no la Admi-
nistracién demandada. De ahi que se hable; en este caso, de gque se
considéra en esos casos parte demandada v se venga a especificar cual
es la Administracién en la que concurre dicho cardcter.,

Por otra parte también hay que destacar en este articulo 21 la su-
presion de la figura del coadyuvante, a la que ahora pasaremos,

En primer lugar, en cuanto al apartado a) del primer pdrrafo, es
decir, en relacion con la legitimacion pasiva de la Administracion,
bueno, pues no ofrece especiales dificultades, se remite al concepto de
Administraciéon Pablica del articulo 1, asi como los érganos mencio-
nados en elarticulo 3. Y por otra parte, pues, destacar también el se-
gundo apartado de este articulo 21, en cuanto que aclara con una sis-
temdtica mucho mas precisa que el anterior, cudl es la Administracién
demandada, respecto a aquellos actos sujetos a fiscalizacion previa.

Por otra parte, de esta forma se viene a diferenciar en relacién con
que la fiscalizacién tenga cardcter aprobatorio o denegatorio, en este
caso del acto fiscalizado, para que sea la Corporacion o la Administra-
cién fiscalizadora en la que concurra dicha condicion.

Una de las grandes novedades en relacidn con la legitimacién de la
Administracién, la recoge el tercer apartado del articulo 21, en cuanto
gue establece la legitimacion pasiva de la Administracion autora de
una disposicién cuando la misma hubiera sido impugnada por la via
de la impugnacion indirecta.

Sin embargo, va hemos dicho que la gran novedad de este articu-
lo 21 es la supresién de la figura del coadyuvante, en cuanto que se
considera parte demandada a toda aquella persona que ostente un de-
recho subjetive o un interés legftimo,

Esta es una de las cuestiones que més polémica doctrinal ha abier-
to por parte de todos los autores, y de esta forma se elimina la duali-
dad entre partes principales y accesorias que anteriormente existia,
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puesto que se considera coadyuvante a quien ostentase un interés le-
gitimo, mientras que la parte demandada es la que ostenta un derecho
subjetivo. Hay que decir una referencia histérica de esta figura del
coadyinvante, gue, bueno, acudiendo tal vez a uno de los mejores tra-
bajos sobre esta figura, que es el de Lépez Rodé del ano 44, aunque
sea muy antiguo, pues realmente es uno de los que mas estudia esta
cuestion. El referente historico del coadyuvante, hay que decir que tie-
ne una gran tradicién historica en nuestro Derecho. El se remite a las
partidas, en los cuales se reconocifa o se concedia la alzada a aquellos
a quienes pertenece la pro, v el dafno que viniese del juicio; aunque no
fueran los sefiores del pleito. Por otra parte, esta figura fue admitida
posteriormente en el Ambito contencioso-administrativo a través de Ja
doctrina del Consejo de Estado, pese a que no lo reconocian expresa-
mente los reglamentos de los anos 1845 y 1846. Se recogi6 esta figura
en ¢l proyecto de ley de 1881, en la cual se reguld, con cierto detalle, v
se preveia, en este caso, el emplazamiento personal de la figura del
coadyuvante, aunque posteriormente, siete afios después, se vino a su-
primir esa citacién personal por un simple emplazamiento por medio
de edictos: Finalmente, en este caso la ley del 56 recogid esta figura del
coadyuvante, que ha sido hoy suprimida.

No obstante, autores como GONZALEZ PEREZ, que en este caso vies
ne a defender en todos sus aspectos realmente la Ley anterior, consi-
deran que no procede esta supresion, por cuanto no es légico la equi-
paracion procesal de lo que seria quien acude al proceso en virtud de
un derecho subjetivo de quien simplemente tiene un interés legitimo,
al respecto, o por ejemplo, que se impulsase un recurso simplemente
por este caso a impulsos de quien tenfa interés legitimo, v no en cam-
bio por el gque tenfa el derecho.

Yo creo que realmente la doctrina mas moderna, v yo me sumo a
ella, dada la amplitud con la cual se esta reconociendo el interés legf-
timo, ¢l principio de tutela judicial efectiva del articulo 24 de la Cons-
titucion y que ademas, en este caso, ha influido a lo largo de tado el
texto de la Ley no tiene ya sentido establecer ciertas diferencias, y por
tanto, la verdad es que apoyo en este caso dicha supresion.

Por otra parte, simplemente para terminar la legitimacion, el ar-
ticule 22 hace referencia a la transmision de la legitimacidn, que sin
algin pequefio retoque digamos de cardcter de estilo, pues no reporta
ninguna novedad, respecto a la Ley del 56.

Con cllo pasamos a la representacién v defensa de las partes, que
recoge el Capitulo Tercero del Titulo 11. En este articulo tercero real-
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mente tampoco son muchas las novedades, salvo en relacion con la
actuacion de los particulares, la exigencia de abogado y procuradoren
la actuacién ante drganos colegiados.

Por otra parte, en relacion con los juzgados de lo contencioso, pues
bastard, en este caso, el abogado, siempre que asuma, en este caso, el
recibir las notificaciones, y va se destact ayer que fue suprimido del
provecto de ley en el Senado la exigencia de que los Colegios de Abo-
gados tuvieran un salén de notificaciones, es decir, que se les eximio
de esta carga que como ayer mismo el Ponente, Sr. Calvo Rojas, vino a
destacar que causaba una cierta indefensién o una cierta paralizacion
de los procedimientos, por su ausencia.

No quiero extenderme mas en estas cuestiones, porgue realmente
no se aportan grandes novedades, pues también se recoge, no con
cierta polémica, la posibilidad, en este caso, de actuacién por sf mis-
mos de los funcionarios piiblicos, en defensa de sus derechos estatu-
tarios; y el articulo 24 hace referencia a la representacidn y defensa de
las Administraciones Pablicas, remitiéndose tanto a la Ley Orgdnica
del Poder Judicial, especialmente ¢l articulo 447 de la misma como
también a la Ley de Asistencia Juridica al Estado ¢ Instituciones Pa-
blicas, que recoge una serie de privilegios aplicables a las Comunida-
des Auténomas por la via de la Disposicién Adicional Cuarta, asi como
también se remite a las normas que sobre la materia, en el marco de
sus competencias, hayan dictado las Comunidades Auténomas, En
este sentido, si he de informarles de la tramitacién ahora mismo, en la
Asamblea de la Comunidad de Madrid, de un proyecto de Ley de la Co-
munidad de 21 de mayo de 1998, por la cual se procede a la Ordena-
cion de los Servicios Juridicos de la Comunidad de Madrid, y en la
cual en este caso se expresan, aparte de la regulacion de su estructura,
clertos privilegios.

Por otra parte, s{ hay que destacar, en relacién no con este articu-
lo 24, sino con la totalidad de la nueva Ley, la equiparacidn que se
hace entre la Abogacfa del Estado y los que llaman los defensores de la
Administracion, es decir, los defensores del resto de Administraciones
Publicas; y también hay que destacar, por ser breve, algunas referen-
cias que se hacen a los defensores de la Administracién a lo largo de la
regulacion del proceso. Por ejemplo, quisiera destacar el articulo 54.2
en cuanto a gue hace referencia a ese defensor de la Administracion,
ese conceplo amplio que ya incluiria en lo que a nosostros nos afecta
en las Comunidades Auténomas, en cuanto a que el defensor de la Ad-
ministracién demandada estimase que la disposicion o actuacion ad-
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ministrativa no se ajustare a Derecho, podré comunicarlo al drgano
administrativo correspondiente

Y una de las dudas que me asaltan y que vo ahora mismo aquif no
puedo resolver, puesto que habrd que ver un poco la préctica por don-
de se encauza, seria el previsto en el articulo 116 en su tercer aparta-
do, que regula el procedimiento para la proteccion de los derechos
fundamentales de la persona, establece que la Administracion, o sea
que utiliza un término excesivamente amplio; con el envio del expe-
diente v los demds demandados, al comparecer, podrd solicitar razo-
nadamente la inadmision del recurso y la celebracion de la compare-
cencia a que se refiere el articulo 117.2. Bien, vemos que la
Administracién puede solicitar la inadmision del recurso. (Qué Ad-
ministracion? El 6rgano que envia el expediente administrtivo, el 6r-
gano administrativo, debe dar trasladado a los Servicios Juridicos
para que en ese caso hagan un estudio de ese acto impugnado para ver
si procede la causa de inadmision. (Habra de dotarse a todos los 6r-
ganos administrativos de algin asesor juridico para estos casos? Pues,
aqui realmente, pienso que ha sido demasiado amplio el término uti-
lizado y que puede que genere problemas eén orden a su interpretacién
en todas las Administraciones Priblicas.

Bien, voy a terminar mi intervencién en referencia a una cuestion
general: en qué medida, y con ello quiero dar pie, un poco, al coloquio
que me sigue, en qué medida nos afecta a los diferentes Servicios Ju-
ridicos la nueva Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.

Alo largo de las diferentes ponencias, va se ha expuesto cudles son
los puntos principales o los factores que méas nos afectan, como pue-
den ser en primer lugar, v especialmente, la ¢reacion de los Juzgados
de lo Contencioso-Administrativo, En este sentido, quisiera denunciar
que la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, si bien ha
establecido un perfodo transitorio para que entre en vigor la Ley, v
también para la creacion de los Juzgados, sin embargo, no se ha pro-
visto «un perfodo transitorios para lo que serfa la adecuacion de los
diferentes Servicios Jurfdicos. Es decirque, de pronto, las Administra-
ciones Publicas se ven demandadas en numerosos pleitos en diferen-
tes Grganos, que ni siquiera estdn localizadas en un mismo punto fi-
sico v, sin embargo, no tiene espacio suficiente para ajustar sus
plantillas, para ajustar sus procedimientos, para ajustar sus sitemas o
su organizacion, a esas novedades como puede ser la creacion de los
Juzgados o puede ser también las diferentes concesiones a la oralidad,
que ademiis incluso ¢l Presidente del Consejo General del Poder Judi-
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cial recientemente ha calificado de timidas, v que exigen una presen-
cia fisica de los letrados de las diferentes Administraciones Priblicas.
Realmente tal vez, pues hubiera sido preciso dejar un mayor periodo
de adaptacién a los diferentes Servicios Juridicos, que sin duda algu-
na se van a ver colapsados en cuanto empiece a regir la nueva Ley de
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.

También, por otra parte, hay que tener eén cuenta que la creacion
de los Juzgados da lugar a lo que se denomina «el factor proximidads,
es decir, que la existencia de una ampliacién objetiva del proceso, la
existencia de un Juez en cada uno, un juez unipersonal, mas cercano
a la poblacién teniendo en cuenta la estructura provincial, y la apli-
cacion de un procedimiento abreviado origina el que sea el mayor nu-
mero de administrados los que ahora acudan a los procedimientos ad-
ministrativos, con el consiguiente crecimiento de los pleitos. La
Asociacion de Abogados del Estado ha considerado gue iba a aumen-
tar el nimero de pleitos en un 40 %, bueno, tal vez sea un poco exa-
gerada esa cifra, pero realmente sf va a ver un crecimiento enorme del
nimero de pleitos, que realmente los Servicios Juridicos no van a po-
der ir asumiendo, va a ser imposible esa absuncién. Ademads, la nueva
regulacion crea las apelaciones ante los Tribunales Superiores de Jus-
ticia, que también supone en este sentido un mavor nimero, un ma-
yor ciimulo de trabajo; v a €so hay que sumar, desde la perspectiva de
las Comunidades Auténomas, la absuncion o evolucion en este senti-
do, en cuanto que se aumente cada vez mas las competencias que van
asumiendo, lo cual conforma todo ello, pues eso, la imposibilidad de
que las estructuras actuales de los Servicios Juridicos puedan asumir
tanto pleito. Hay que tener en cuenta que para el mes de abril del afio
que viene estd previsto que solamente en la Comunidad de Madrid es-
tén funcionando 27 Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, vy
que, ademds, segiin el Presidente del Tribunal Superior de Justicia de
Madrid, ello supondrd un total de 20.000 asuntos & lo largo del préxi-
mo afio, en cuanto a los asuntos que se van a tramitar, con lo cual las
cifras que se manejan para la estructura actual de los Servicios Jurf-
dicos es casi imposible.

Bueno, no me quiero extender mds en cuanto a este tltimo aspecto
porque espero un poco que todos vayamos opinando en el coloquio
sobre en qué medida nos afecta, sobre todo teniendo en cuenta que
aquf hay representantes de todas las Administraciones Pablicas, con lo
cual les agradezco la atencién que me han prestado y muchas gracias,




LOS RECURSOS DE APELACION Y CASACION
EN LA NUEVA LEY DE LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Por

JOSE ANTONTO DOMINGUEZ Luts !

I. El recurso de apelacion en el orden contencioso-administrativo
fue suprimido por la reforma operada por la Ley 10/1992, de 30 de
abril, que instauré en este orden jurisdiccional el recurso de casacion
en sustitucion de aquel que babia sido basta entonces el medio de im-
pugnacioén contra las sentencias (asi como contra los autos dictados
en primera instancia) dictadas por las Salas de lo Contencioso-Admi-
nistrativo de las antiguas Audiencias, después Tribunales Superiores
de Justicia, recurso de apelacién que procedia ante el Tribunal Supre-
mo {arts. 93 y 94 de la LICA, Texto de 1956)

La prevision contenida en el art. 90 de la LOPJ referida a los nue-
vos Juzgados de lo Contencioso-Administrativo v, con ella, el estable-
cimiento de una segunda instancia ante las Salas de lo Contencioso-
Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia para conocer
de los recursos promovidos contra las resoluciones de aquéllos
(art. 74.2 LOPJ) —sin olvidar Ia introduccion por la nueva LICA de la
figura de los Juzgados Centrales de Instruccién, en posicion equidis-
tante a la de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, en este
caso respecto a la Audiencia Nacional— hacfa inevitable una nueva
regulacién de la apelacion que, no obstante, conserva los perfiles pro-
pios de esta clase de recurso,

En efecto, el recurso de apelacién constituye el supuesto ordinario
de impugnacién en distinta instancia, lo que implica la revision por
un érgano jurisdiccional de grado superior (generalmente un Tribu-
nal colegiado) de las resoluciones adoptadas por un érgano de inferior
grado jurisdiccional. Destaca, asimismo, su cardcter auténomo e in-
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dependiente del recurso de apelacion respecto al litigio principal con-
tencioso-administrativo del que inicialmente procede por tener como
objeto principal la conformidad a derecho de la sentencia apelada
(Sentencia de 13 de enero de 1992),

El fundamento de este medio de impugnacién no és otro que la de-
puracion por el Tribunal de apelacién de un resultado anterior, esto
es, la resolucion recaida en la primera instancia; se trata, pues, de un
proceso de impugnacion en distinta instancia: la competencia la os-
tenta el Tribunal ad guem frente a las resoluciones dictadas por el 6r-
gano jurisdiccional a guo, Por ello puede afirmarse que el recurso de
apelacion tiene un cfecto esencialmente devolutivo, en la medida en
que con €l los asuntos de que se han conocido en la primera instancia
revierten a la segunda.

Por otra parte, esta funcion revisora no encuentra en principio
mas limites que aquellos que se desprenden de la aplicacién del prin-
cipio de la preclusividad de la primera instancia, es decir, la imposi-
bilidad de someter al Tribunal de apelacién cuestiones nuevas no sus-
citadas ante el Juez a quo. Y ello por cuanto el recurse de apelacion se
erige en medio de impugnacion que incide en la relacion jurfdico-pro-
cesal dentro de sus mismos limites, extendiéndose en su objeto depu-
rativo tanto a los aspectos facticos como juridicos. En todo caso se exi-
ge el esfuerzo dialéctico del recurrente dirigido a la critica juridica de
la resolucién que se impugna, pues el recurso de apelacién no consiste
en una nueva «escenificacion repetitivas del proceso de instancia ante
el érgano judicial de segundo grado (Sentencias de 11 de marzo y 22
de julio de 1997 y Auto de 19 de diciembre de 1997, entre otros), sino

que se trata de un recurso de «plena jurisdiccions tendente a depurar

los resultados de la instancia mediante la adecuada valoracion de los
hechos, elementos probatorios v fundamentos juridicos. En definiti-
va, o supone un novum iudicitm, sino una revisio prioris instantiae
(Sentencia de 25 de octubre de 1993),

Esta es la doctrina reiterada y constante del Tribunal Supremo al
conocer del recurso de apelacién regulado en los arts. 93 y siguientes
de la LICA, en la redaccién anterior a la Ley 10/92. La Sentenciade 17
de octubre de 1980 se pronuncia en el sentido de que «el Tribunal de
apelacion en razon de su cometido institucional en el proceso (actua-
cion modelada por los principios de congruencia, contradiccion y dis-
positivo, ete.) no debe revisar de oficio los razonamientos y fallo de la
sentencia apelada con olvido o al margen de los motivos que esgrima
el apelante como fundamento de su pretensian, pues si aquéllos faltan
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totalmente nos encontramos ante un supuesto de hecho con conse-
cuencias jurfdicas muy proximas al abandono de la pretension, pues
al no haberse documentado formal y materialmente la pretensién (fal-
tan los escritos de alegaciones) se ignora incluso ¢l ambito que deba
darse a la segunda instancia en raz6n de las diferentes cuestiones con-
templadas por la sentencia apeladas,

Miis recientemente, la Sentencia de 24 de julio de 1997 declara que
«no cabe confundir el recurso de apelacién con una segunda instancia
en la gue se discutan de nuevo la totalidad de las cuestiones de hecho
v de derecho resueltas por la sentencia apelada. Por el contrario, el
apelante debe esforzarse en demostrar que la sentencia del Tribunal
de instancia vulnera el ordenamiento juridico, constituyendo una des-
naturalizacion del recurso la reiteracion de los argumentos ya esgri-
midos en el proceso ante aquella instancias,

Insiste en esta finalidad revisora del recurso de apelacion la Sen-
tencia de 25 de junio de 1996 al aficmar que «la parte apelante no opo-
ne a la sentencia apelada argumentacion critica alguna, pues en el 1r4-
mite de alegaciones se limita a darse por instruida, sin que este
Tribunal cuente, por tanto, con una auténtica pretensién impugnato-
ria, desde la cual pueda ponderar la correccion o incorreccién de la
sentencia impugnada, v al no apreciarse infracciéon que pueda ser
apreciable de oficio, procede confirmar la sentencia apelada, pues se-
gun reiterada jurisprudencia de esta Sala (asf, en Sentencias de 28 v
29 de enere, 3 de marzo, 7 y 19 de mayo v 12 de noviembre de 1992 ¢
16 de septiembre de 1993) la falta de alegaciones debe conducir a la
desestimacion del recurso de apelacion, que no es una mera reproduc-
cion de la primera instancia, sino un instrumento de depuracién de
los precedentes resultados procesales, v que exige por tanto Ja opor-
tuna peticion y la alegacion, de los fundamentos o motivos en que se
basa la pretensidn impugnatorias. En la misma linea la Sentencia de
11 de junio de 1996, precisando gue «en la fase de alegaciones, como
en toda pretension procesal, se requicere la exposicion individualizada
de los motivos que le sirvan de fundamento, a fin de que el Tribunal de
Apelacion pueda examinarlos y pronunciarse sobre ellos; siendo de re-
cordar que, como ya ha manifestado esta Sala (entre otras, Sentencias
de 16 de febrero y 17 de diciembre de 1991 y 6 de mayo v 28 de sep-
tiembre de 1993), aunque en nuestro sistema el recurso de apelacién
traslada al Tribunal ad quem el total conocimiento del litigio, sin em-
bargo no esti concebido como una repeticién del proceso de instancia
ante ¢l Tribunal de superior categoria, sino como una revision del
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mismo, doctrina que ha de llevarnos a confirmar la sentencia apela-
das.

Se trata, linalmente, como se ha apuntado, de un recurso de natu-

aleza ordinaria, pues puede interponerse con basée en cualquier in-
fraccién del ordenamiento juridico; no existen, por tanto, motivos ta-
sados en que el mismo deba fundarse, como veremos si ocurre en ¢l
recurso de casacion. Asf lo declara la Sentencia de 13 de abril de 1994
cuando afirma que «ha sido doctrina reiterada de esta Sala que la pre-
tension de apelacion traslada al Tribunal ad quem el conocimiento de
fa temadtica litigiosa a salvo del d4mbito de 1o consentido: su naturaleza
de recurso ordinario le permite revisar el pronunciamiento impugna-
do, valorar las pruebas practicadas v énjuiciar las cuestiones va deba-
tidas en la primera instancia pero no ilimitadamente, sino desplegan-
dose sobre el objeto procesal introducido por ¢l apelante v bajo la
prohibicion de la refornatio in peiviss».

El nimero | del art. 81 de la LJCA establece un principio general
de apelabilidad de las sentencias dictadas por los Juzgados de lo Con-
tencioso-Administrativo y porlos Juzgados Centrales de lo Contencio-
so-Administrativo, con dos excepciones:

a) Que se hubieran dictado en asuntos cuya cuantia no exceda de
tres millones de pesctas, para lo que habra de estarse a las reglas que
para la determinacion de la cuantia del recurso establecen los arts, 40
v 88, Sin olvidar que la Disposicién adicional segunda prevé la actua-
lizacidn de las cuantfas cada cinco anos por el Gobierno, previo infor-
me del Consejo general del Poder Judicial y del Consejo de Estado.

&) Que se hubieran dictado en asuntos relativos a materia electo-
ral comprendidos en el articulo 8.4,

Por su parte, el nimero 2 de este mismo precepto contiene una se-
rie de «contraexcepcioness, lo que implica la apelabilidad, en todo
caso, de las sentencias siguientes;

@) Las que declaren la inadmisibilidad del recurso en el caso de
asuntos cuya cuantia no sea superior a tres millones de pesetas. Ha de
entenderse, segiin la redaccion literal de la norma, que la susceptibi-
lidad de apelacion abarca no s6lo al supuesto de inadmision del recur-
so por razon de la cuantfa, sino a todo pronunciamiento de inadmi-
sion, aun en el supuesto de que el asunto sea inferior a dicha cuantia.
Sin duda, la proteccion al derecho a'la tutela judicial efectiva ha sido
determinante para la regulacién de este supuesto.
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b) Las dictadas en el procedimiento para la proteccion de los de-
rechos fundamentales de la persona. En este punto, resefiar que la re-
gulacién contenida en el art, 122 LICA, y concretamente en su niime-
ro 2 donde se indica que la resolucién recaida en procesos que tengan
por objeto la prohibicién o propuesta de modificacién de reuniones
previstas en la Ley Organica Reguladora del Derecho de Reunién no
serd susceptible de xulterior recursos, evidentemente se esta refirien-
do al recurso de casacion, como hipotéticamente viable, al tratarse
aquélla de una resolucién recafda en un proceso de que conocen en
tnica instancia las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los
TT.SS.JJ [art. 10.1.h) en relacion con el art. 86.2.¢)].

¢) Las que resuelvan litigios entre Administraciones ptblicas, en
los términos a que a éstas alude el art, 1.2

d) Las que resuelvan impugnaciones indirectas de disposiciones
generales, con la prevenciones contenidas en los arts. 26 y 27 respecto
a la nueva regulacién de esta materia.

Ademas, de acuerdo con el art. 80, «son apelables en un solo efecto
los autos dictados por los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo
v los Juzgados Centrales de lo Contencioso-Administrativo, en proce-
sos de los que conozean en primera instancia, en los siguientes casos:

a} Los que pongan término a la pieza separada de medidas caute-
lares.

b) Los recafdos en ¢jecucion de sentencia,

¢) Los que declaren la inadmision del recurso contencioso-admi-
nistrativo o hagan imposible su continuacion.

d) Los recaidos sobre las autorizaciones previstas en el articu-
lo 8.5.

¢) Los recaidos en aplicacién de los articulos 83 y 844,

En todo caso, son también apelables, ahora en ambos efectos, los
autos de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo y los de los
Juzgados Centrales de lo Contencioso-Administrativo, en los supues-
tos a los que se refieren los articulos 110y 111.

El recurso de apelacién podrd interponerse por guienes, segiin
esta Ley, se hallen legitimados como parte demandante o demandada
(art. 82 en relacién con los arts. 19 y siguientes). De esta redaccion se
concluye que, en relacion con la parte demandada —tal hipétesis no
puede plantearse respecto al demandante (art. 45)-—, ésta se encuentra
legitimada para apelar aun cuando no se hubiere personado en autos.
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En la regulacién del procedimiento del recurso de apelacién que se
contempla en el art. 85 se distinguen dos momentos procesales distin-
tos ante ¢l Jueza quo y el Tribunal ad guem.

Elrecurso de apelacion se interpondrd ante el Juzgado que hubie-
re dictado la sentencia que se apele, dentro de los quince dias siguien-
tes al de su notificacién, mediante escrito razonado que deberd con-
tener las alegaciones en que se¢ fundamente ¢l recurso. Es decir, el
escrito no ha de limitarse a solicitar que se tenga por interpuesto ¢l re-
curso, sino que deberd contener las alegaciones que sirven para fun-
damentar el recurso. Transcurrido el plazo de quince dfas sin haberse
interpuesto el recurso de apelacion, la sentencia quedard firme.

La compelencia sobre la admision del recurso de apelacién corres-
ponde al Juez a quo. Si el escrito presentado cumple los requisitos pre-
vistos en el apartado anterior v se refiere a una sentencia susceptible
de apelacion, el Juzgado dictard resolucion admitiendo el recurso,
contra la que no cabra recurso alguno, v dard traslado del mismo a las
demas partes para gue, en el plazo comin de quince dias, puedan for-
malizar su oposicion. En otro caso, denegara la admisién por medio
de auto, contra el que podrd interponerse recurso de queja, que se sus-
tanciard en la forma establecida en la Ley de Enjuiciamiento Civil,

En los escritos de interposicién del recurso v de oposicién al mis-
mao las partes podrédn pedir el recibimiento a prueba para la prictica
de las que hubieran sido denegadas o no hubieran sido debidamente
practicadas en primera instancia por causas que no les sean imputa-
bles. En dichos escritos, los funcionarios ptiblicos, ¢én los procesos a
que se refiere el articulo 23,3, designardn un domicilio para notifica-
ciones en la sede de la Sala de lo Contencioso-Administrative compe-
tente.

En el escrito de oposicidn, la parte apelada, si entendiera admitida
indebidamente la apelacién, deberd hacerlo constar, en cuyo caso se
dard vista a la apelante, por tres dias, de esta alegacion. También po-
drd el apelado, en el mismo escrito, adherirse a la apelacién, razonan-
do los puntos en que crea que le es perjudicial la sentencia, en cuyo
caso se dard traslado al apelante del escrito de oposicion por plazo de
diez dias, al solo efecto de que pueda oponerse a la adhesion.

Las partes, en los escritos de interposicion y de oposicion al recur-
so podrdn solicitar que se celebre vista, gue se presenten conclusiones
o que el pleito sea declarado concluso, sin'mds trdmites, para senten-
cia.
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Transcurridos los plazos de 15 dfas para formalizar la oposicion al
recurso de apelacion y, en su caso, de diez dias para formalizar la opo-
sicion a la adhesion a la apelacion, el Juzgado elevard los autos y el ex-
pediente administrativo, en unién de los escritos presentados, a la
Sala de lo Contencioso-administrativo competente, que resolverd, en
su caso, lo que proceda sobre la discutida admisién del recurso o so-
bre el recibimiento a prueba.

Cuando la Sala estime procedente la prueba solicitada, su practica
tendré lugar con citacion de las partes.

La Sala acordara la celebracion de vista o la presentacion de con-
clusiones si lo hubieren solicitado todas las partes o sl se hublere prac-
ticado prueba, asi como cuando lo estimare necesario, atendida la in-
dole del asunto. Sera de aplicacién a estos tramites lo dispuesto en los
articulos 63 a 65,

Celebrada la vista o presentadas las conclusiones, la Sala declarard
que el pleito ha quedado concluso para sentencia.

La Sala dictard sentencia en el plazo de diez dias desde la declara-
cién de que el pleito estd concluso para sentencia.

Cuando la Sala revoque en apelacion la sentencia impugnada que
hubiere declarado la inadmisibilidad del recurso contencioso-admi-
nistrativo, resolvera al mismo tiempo sobre el fondo del asunto.

De conformidad con lo dispuesto en el art. 83, el recurso de apela-
cidn contra las sentencias es admisible en ambos efectos, salvo en los
casos en que la propia LICA disponga otra cosa. Asi, en el supuesto de
sentencias dictadas por los Juzgados de lo Contencioso-Administrati-
vo en materia de proteccion de los derechos fundamentales de la per-
sona, procederd siempre la apelacidn en un sélo efecto (art. 121.3).

Ello no obstante, el Juez, en cualquier momento, a instancia de la
parte interesada, podra adoptar las medidas cautelares que sean per-
tinentes para asegurar, en su caso, la ejecucion de la sentencia aten-
diendo a los criterios establecidos en el capftulo 1T del Titulo VI.

Por su parte, el articulo 84 introduce la novedad de la nueva Ley al
regular las medidas cautelares en materia de ejecucion provisional de
sentencias. En efecto, senala este precepto que la interposicion de un
recurso de apelacion no impedird la ejecucion provisional de la sen-
tencia recurrida; anadiendo a continuacion que las partes favorecidas
por la sentencia podrin instar su ejecucién provisional. Ahora bien,
cuando de ésta pudieran derivarse perjuicios de cualquier naturaleza,
podran acordarse las medidas que sean adecuadas para evitar o paliar
dichos perjuicios. Por ello, no serd posible acordar la ejecucion pro-
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visional cuando la misma sea susceptible de producir situaciones irre-
versibles o perjuicios de imposible reparacién.

Aun cuando nada se dice al respecto en la LICA, se entiende que no
hay plazo alguno para instar la ejecucién provisional, que podra soli-
citarse en cualquier momento mientras penda el proceso de apela-
cion. La competencia corresponde al mismo Juzgado sentenciador.,

Podra exigirse la prestacion de caucién o garantia para responder
de aquéllos, En este caso no podra llevarse a cabo la ejecucion provi-
sional hasta que la caucién o la medida acordada esté constituida v
acreditada en autos. La constitucion de la caucion se ajustara a lo es-
tablecido en el articulo 133.2, esto es, podré constituirse en cualquiera
de las formas admitidas en Derecho. Empero, cuando quien inste la
ejecucion provisional sea una Administracion publica, quedard exen-
ta de la prestacién de caucion.

La decision sobre la ejecucion provisional serd adoptada por el
Juez, previa audiencia de las demdas partes por plazo comiin de tres
dias, y resolverd sobre la misma en el término de los cinco dias si-
guientes.

I, El recurso de casacién contencioso-administrativo, estableci.
do por Ley 10/92, presenta unas notas tradicionales como son: i) Ja ne-
cesidad de Fundarse en unas causas o motivos tasados y ii) su resolu-
cién corresponde al érgano supremo de la jerarquia judicial {(art. 58.2
de la LOPJ, en la redaccién dada por la Ley Orgdnica 6/1998, de 13 de
julio, a excepcién, como veremos, de lo gue sucede en la nueva figura
de Recurso de casacion para la unificacion de doctrina autonomico).

De ahf la naturaleza extraordinaria de este recurso, en contrade lo
que, como hemos expuesto anteriormente, sucede con el recurso de
apelaciéon —de naturaleza ordinaria— gue permite ser fundado en
cualquier infraccién del ordenamiento juridico, sin limite alguno. En
cambio, el recurso de casacion no puede convertirse en una nueva ins-
tancia judicial, tal como reiteradamente viene declarando ¢l Tribunal
Supremo (por todas, Sentencias de 10 y 15 de octubre v 28 de diciem-
bre de 1996) al destacar precisamente la naturaleza propia de la casa-
cién, extraordinaria y eminentemente jurisdiccional, que exige acen-
tuar el rigor formal de su formulacién, evitando asi gue este recurso
pueda convertirse en una nueva instancia procesal en que pueda vol-
verse a examinar la total problematica del conflicto intersubjetivo que
haya sido planteado ante el Tribunal inferior,
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Ello se cohonesta con el fundamento propio de la casacién, que no
s otro que cumplir una funcién snomofildcticax, esto es, una funcién
uniformadora en la interpretacion jurisprudencial partiendo de la de-
puracién de la aplicacién del derecho, tanto desde el punto de vista
sustantivo como procesal (Autos del Tribunal Supremao de 16 de no-
viembre de 1996 y 9 de marzo v 3 de abril de 1998, entre otros). En este
sentido se pronuncia la Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de ju-
nio de 1995 cuando afirma que «la naturaleza de recurso extraordi-
nario que corresponde al recurso de casacion, como instrumento pro-
cesal encaminado a la correccion de las infracciones juridicas,
sustantivas o procesales, en gue puedan incurrir las resoluciones ju-
risdiccionales de instancia, unificando los criterios de interpretacion
y aplicacién del Derechos,

En términos andlogos se expresa la Sentencia del Tribunal Supre-
mo de 26 de enero de 1995 cuando declara que «el recurso de casa-
cion, dada su naturaleza y cardcter extraordinario, cuya finalidad pri-
mordial es que las normas legales sean correcta y uniformemente
aplicadas con objeto de conseguir la necesaria unidad y certidumbre
en las resoluciones judiciales, requiere la concurrencia de los siguien-
les requisitos: @) en cuanto a su «formas que se ajuste a cuanto la Ley
impone para su debida preparacion, exposicién y desarrollo, a fin de
evitar todo equivoco o confusion en su planteamiento, y &) por lo que
afecte a su «fondor que se denuncie clara y sucintamente la vulnera.
cién de la Ley o doctrina legal de cavdcter sustantivo en que el recu-
rrente se apoya, que si tiene por sf entidad bastante habra de provocar
la eliminacion del fallo cuya casacién se impetras.

Finalmente, la Sentencia del Tribunal Supremo de 2 de marzo de
1995 senala gque xes necesario tener en cuenta que la casacidn conten-
cioso-administrativa, al ser una especie concreta del recurso de casa-
cién en general, se rige por las normas comunes de ésta que en nues-
tro derecho derivan de las que viene aplicando el orden jurisdiccional
civil, De acuerdo con ello el recurso de casacidn no tiene como finali-
dad principal resolver la controversia entre las partes ni decidir entre
los intereses contrapuestos de éstas seglin sus alegaciones se encuen-
tren fundadas en derecho. Por el contrario la casacién persigue el ob-
jetivo de llevar a cabo una depuracién del ordenamiento juridico, eli-
minando del mismo y de su interpretacion jurisprudencial las
deficiencias que puedan existir en la sentencia impugnada en cuanto
a las garantfas procesales v a la aplicacidn de las normas que integran
el ordenamiento. En consecuencia en la casacion no se trata, cuando
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se plantea en el orden contencioso-administrativo, de la impugnacién
de los actos administrativos combatidos ante el Tribunala guo sino de
la impugnacién de la sentencia misma que se somete a la revisién su-
plicada al Juez casacional. Por lo demas la interposicién del recurso
de casacion ha de hacerse con las debidas formalidades prescritas por
la ley, es decir, con las establecidas respecto a lo que nos ocupa en la
Ley 10/1992, de 30 abril, de Medidas Urgentes de Reforma Procesal,
que reformando la Ley Jurisdiccional introdujo en la normativa de
ésta la regulacion del recurso de casacién, Ciertamente estas formali-
dades no deben valorarse de un modo rigorista v extremo que pugne,
por razones exclusivamente rituarias, sobre el principio general de tu-
tela judicial efectiva que consagra el articulo 24 de la Constitucion vi-
gente. Mas con todo de la regulacion del recurso de casacion que se es-
tablece en los articulos 93 y siguientes del texto reformado de la Ley se
desprende que es obligada la observancia de determinadas formali-
dadess.

Estas notas del recurso de casacién tan resumidamente expuestas
no sufren alteracién en la nueva LICA, si bien sf encontramos otras
novedades en relacién con la regulacion anterior que a continuacion
pasamos a considerar,

Se establece un principio general de recurribilidad de las senten-
cias dictadas por los 6rganos inferiores. Asi, el art. 86, apartado 1, dis-
pone gue vlas sentencias dictadas en tnica instancia por la Sala de lo
Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional y por las Salas
de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de
Justicia serdin susceptibles de recurso de casacién ante la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremos.

La redaccion de este precepto es similar a la del anterior art. 93,1,
con la salvedad de la exigencia del requisito de la tnica instancia aho-
ra también para las sentencias dictadas por la Audiencia Nacional, re-
quisito éste anterioriente sélo exigido para las sentencias dictadas
por los Tribunales Superiores de Justicia. Evidentemente, esta nove-
dad viene sin duda motivada por la nueva redaccién dada al art. 66 de
la LOPJ por la L.0, 6/98, que distingue ahora entre sentencias dictadas
por la Sala de lo Contencioso Administrative de la Audiencia Nacional

€1 asuntos en que conoce en unica instancia, ademas de «los recursos
devolutivos que la Ley establezca contra las resoluciones de los Juz-
gados Centrales de lo Contencioso-administrativos.

1L0OS RECURSOS DE APELACION Y CASACION EN LA NUEVA LEY..

"Por su parte, ¢l apartado 2 del precepto de referencia regula fas
excepciones al principio general de recurribilidad que establece el
apartado anterior, disponiendo que no tendrin acceso a la casacion:

wa) Las sentencias que se refieran a cuéstiones de personal al ser-
vicio de las Administraciones priblicas, salvo que afecten al nacimien-
to o a la extincion de la relacion de servicio de funcionarios de carrera.

b) Las recaidas, cualquicra gue [uere la materia, en asuntos cuya
cuantia no exceda de 25 millones de pesetas, excepto cuando se trate
del procedimiento especial para la defensa de los derechos fundamen-
tales, en cuyo caso procederi el recurso cualquiera que sca la cuantia
del asunto litigioso.

¢) Las dictadas en el procedimiento para la proteccion del dere-
cho fundamental de reunion a que se refiere el articulo 122,

d) Las dictadas en materia electoral,»

De esta relacién de excepciones, las novedades con respecto a la re-
gulacién anterior se refieren a las letras a) v b), pues respecto a Ias le-
tras ¢) v d) la nueva regulacion no difiere del contenido de la anterior,
aun cuando formalmente el nuevo tenor literal presente diferencias.
Y asf,

i) respectoa la materia de personal, la contraexcepcién al régimen
general de irrecurribilidad de las sentencias recal’da's en asuntos tales
supone contemplar, ademas del supuesto de la sextincions de_ l:.! rela-
cién de servicio, el del snacimientox de dicha relacion de servicio, en-
tendiendo por tal las cuestiones referentes al acto de nomb.mm_icmo‘o
a la convocatoria de prucbas selectivas para el acceso a la funcion pu-
blica, Asimismo, el precepto que consideramos alude ahora no a los
«funcionarios publicoss en general, como hacia el anterior ar. 93.1,
sino a los «funcionarios de carreras, concepto éste mas restrictivo que
aleja definitivamente la posibilidad de incluir en la norma otras cate-
gorfas de funcionarios publicos como, por ejemplo, los lju_nmonan‘ns
interinos (Cfr. arts. 1,4y 5.2 de la Ley de Funcionarios Civiles del Es-
tado de 1964), Ello no obstante, ha de puntualizarse que el nuevo 'cri-
terio que senala la Ley era ¢l que el Tribunal Supremo venia conside-
rando con ocasién de la interpretacién del art. 93.2.a) ya derogado, al
declarar a este respecto que dicho precepto, en la redaccién dada por
la Ley 10/92, implica entender que «se encuentran exceptuadas del re-
curso de casacion las sentencias que se refieran a cuestiones de per-
sonal al servicio de la Administracién Pablica salvo que, estrictamen-
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te, afecten a la extincidn de la relacién de servicio de los que ya
tuvieren la condicion de funcionarios piablicos, pues dicha excepcion
debe entenderse referida exclusivamente a los funcionarios de carre-
ra, no a los de empleo, como son los interinos, siendo exponente de
esta nueva doctrina de la Sala las Sentencias de la Seccidn Séptima de
28 de abril v 10 de julio de 1997, el Auto 14 de mayo de 1997 de la mis-
ma Seccién y los Autos de 24 de éncro, 9 y 23 de junio, 14 de julio, 23
de septiembre v 24 de noviembre de 1997, entre otros, de la Seccién
Primeras,

it) la elevacion del limite de Ja cuantia para tener acceso a la via
casacional a 25 millones de pesetas, de acuerdo con los criterios es-
pecificos que para la determinacién de la cuantia se recogen en los
arts. 40 a 42 de la LICA yaquellos otros que establece Ia LEC en cuan-
to sean aplicables (Disposicidn final primera).

El apartado 3 del art. 86 dispone que «cabréd en todo caso recurso
de casacién contra las sentencias de la Audiencia Nacional y de los
Tribunales Superiores de Justicia que declaren nula o conforme a De-
recho una disposicion de cardcter generals, La nueva redaccién difie-
re de la anterior recogida en el art. 93.3 pues ya no se trata de que ven
todo casox sean susceptibles de casacion las sentencias dictadas en los
supuestos de recursos indirectos contra disposiciones generales, sino
que ahora solamente serdn susceptibles de este recurso aquellas sen-
tencias dictadas por la Audiencia Nacional o por los Tribunales Su-
periores de Justicia en la medida en que sean competentes para co-
nocer del recurso contencioso-administrativo, tanto contra ¢l acto
como contra la dispesicidn general en que se funde, pues de lo contra-
rio, cuando se carezca de la competencia para conocer de la impug-
nacion directa de la disposicion general, debera plantearse a cuestion
de ilegalidad ante el Tribunal competente para conocer del recurso di-
recto (Cfr. art. 27).

El apartado 4 del art. 86 es del siguiente tenor literal: «Las senten-
cias que, siendo susceptibles de casacién por aplicacion de los apar-
tados precedentes, havan sido dictadas por las Salas de lo Contencio-
so-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia sélo serdan
recurribles en casacion si el recurso pretende fundarse en infraccion
de normas de Derecho estatal o comunitario europeo que sea relevan-
te y determinante del fallo recurrido, siempre que hubicran sido in-
vocadas oporfunamente en el proceso o consideradas por la Sala sen-
tenciadoras,

LOS RECURSOS DE AFELACION ¥ CASACION EN LA NUEVA LEY

‘Respecto a la anterior regulacion del art, 93 .4, la novedad del pre-
cepto consiste en la introduccién de las siguientes precisiones:

i} que la infraccién juridica relevante y determinante del fallo lo
ha de ser respecto de normas estatales y comunitarias.

it) gue la norma que se¢ repute infringida haya sido expresamente
invocada en el proceso o considerada por la Sala de instancia,

Se pone de relieve de esta manera la doctrina reiterada del Tribu-
nal Supremo en virtud de la cual el recurso de casacion, como medio
de control de la aplicacion del ordenamiento estatal, no alcanza a los
ordenamientos autondmicos, ya que respecto a los mismos el juez su-
premo son los Tribunales Superiores de Justicia, tal como se infiere
del propio precepto y del art. 58.4 de la LOPI.

Ademas, se entiende, aunque el precepto no lo disponga expresa-
mernte, que dicha excepcion también se aplica a los actos o disposicio-
nes emanados de las Entidades Locales e Instituciones. Con ello no se
hace sino coincidir con el cambio de criterio operado por ¢l Tribunal
Supremo, concretamente por la Seccion Primeéra de la Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo, gue superando la diccion literal del art. 93.4
anterior declard que la doctrina hasta entonces aplicada en relacion
con las normas autondmicas lo éra también respecto a los actos ad-
ministrativos de una Entidad Local, pues —se dice— wexiste una clara
prevalencia del aspecto objetivo del precepto —el ordenamiento jurf-
dico aplicado— sobre el aspecto subjetivo —la Administracion de la
que procede el acto administrativo—s (por todos, Autos de 12 y 19 de
diciembre de 1997 v13 de febrero de 1998),

Finalmente, el apartado 5 del art. 86 no introduce cambios resena-
bles con trascendencia en su contenido respecto del anterior art, 93.5.

En relacién con su equivalente anterior —art. 94— el art. 87 pre-
senta las siguientes novedades:

i) la inclusion en el apartado 1.b) de «otras medidas cautelarese
distintas de la tradicional de suspensién como susceptible de casa-
cion,

ii) el supuesto contemplado en la letra d), o sea, los Autos acor-
dando o denegando la ejecucion provisional de la sentencia recurrida
en casacion.

iii) el supuesto del apartado 2, respecto del que se ha apuntado su
cardcter superfluo en la medida en que, en definitiva, se trata de re-
soluciones dictadas en ejecucion de sentencias [por tanto, contempla-
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das va en la letra ¢) del apartado 1] por extension indebida de la efi-
cacia subjetiva de la sentencia o por negarse a extenderla,

Sin duda, el apartado 3 del art. 88 constituye una auténtica nove-
dad en relacion con la regulacién contenida en el anterior art. 95. En
efecto, partiendo de la doctrina reiterada y constante del Tribunal Su-
premo segtin Ja cual en casacion no cabe hacer una revision de los he-
chos declarados probados por la Sala de instancia, pues la valoracién
que ésta hace de aguéllos vincula al Tribunal de casacion, lo cierto es
que una interpretacion excesivamente rigorista de dicha doctrina al
punto de entender la referida vinculacion en términos absolutos pue-
de encontrar serios problemas de conciliacién con el derecho a la tu-
tela judicial efectiva reconocido en los articulos 24.1 v 120.3 de la CE,
singularmente en los supuestos en que la sentencia de instancia omite
o elude considerar datos facticos suficientemente acreditados v de no-
toria influencia en ¢l fallo,

Asi lo ha considerado recientemente el Tribunal Supremo en la
Sentencia de 29 de enero de 1998 al declarar lo siguiente: «El sefior
Abogado del Estado articula dos motivos de casacion que han de ser
analizados conjuntamente por cuanto se fundamentan en la supuesta
infraccién de los articulos 12 de la Ley 7/1985y 7, 5.4 y 22.3 del Real
Decreto 1119/1986, reguladores de la exigencia de visado ¢l primero y
de la jurisprudencia sobre tal normativa el segundo. La resolucion de
la cuestién que se plantea debe partir del presupuesto basico de que
nos encontramos ante un recurso de casacion v por tanto si bien el
andlisis de los motivos articulados exige partir de la base factica que
ha resultado probada en la instancia, en la que el Tribunal a guo de-
clara finicamente que nos encontrames ante un ciudadano chileno,
pero omite y no entra a considerar suficientemente otros datos de-
mostrados del caso concreto, no es menos cierto que ha de procederse
a llevar a cabo la integracién del factuns ante la insuficiente explicita-
cién en la sentencia combatida de hechos debidamente probados, ya
que otra cosa supondria una vulneracién del principio de justicia efec-
tiva, al resultar los datos omitidos de notoria influencia en la resolu-
cion gque se dicte. Los referidos hechos demostrados en la instancia v
omitidos por el Tribunal @ guo son el que el recurrente en via conten-
ciosa viene residiendo en Las Palmas de Gran Canaria en compaiia de
su madre y hermanos desde 1983, lo que determina una situacién de
arraigo familiar que, seghn jurisprudencia constante de esta Sala,
constituye motivo suficiente para la concesion de la exencién de visa-
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do que se solicita, al constituir tal arraigo razon excepcional que jus-
tifica tal dispensa conforme al articulo 5.4 del Real Decreto 1119/
1986, lo que impide que pueda entenderse producida la infraccion
normativa v jurisprudencial que pretende ¢l sefior Abogado del Es-
tado y necesariamente conlleva la desestimacién de los motivos de
casacion articuladoes, aun cuando deba corregirse la doctrina de la
sentencia de instancia en cuanto fundamenta de exenciéon exclusiva-
mente en ¢l tratado de doble nacionalidad suscrito entre ¢l Reino de
Espaia v la Repiblica de Chile en mayo de 1958, puesto que esta Sala
y Seccién ha declarado reiteradamente, por todas Sentencia de 19 di-
ciembre 1993 y las que en ella se citan (si bien referidas al articulo 7
del Tratado entre Espana y Per, pero que al tratarse de un precepto
de idéntico contenido que el homdnimo del Tratado con la Republica
de Chile resulta perfectamente aplicable) que el referido Tratado no
permite eludir la exencién de visado, sino antes bien todo lo contrario,
por cuanto obliga a los ciudadanos de los paises firmantes a cumplir
todas las disposiciones vigentes en este caso en Espaia entre las que
se encuentran los articulos 13 y 15 de la Ley 7/1985 v 5, 7 v 22 del Real
Decreto 1119/1986 que exigen para obtener el permiso de residencia,
o conjunto de residencia v trabajo, el correspondiente visado de resi-
dencia salvo que conforme a los preceptos reglamentarios citados
concurran razones excepcionales que justifiquen su dispensas,

También la Sentencia de 14 de enero de 1998, que senala: «La re-
solucién del motive que nos ocupa obliga a establecer un relato facti-
co de los hechos que la sentencia de instancia no ha efectuado integra-
mente recogiendo todos aguellos que resultan acreditados y son de
indudable trascendencia para la resolucién del recurso planteado,
aun cuando para ello en aras del derecho a la justicia efectiva deba
acudirse a la técnica de la integracion del factuom reiterado va por esta
Sala y por la Sala Primera de este Tribunal Supremox. Concretamen-
te, la Sala Primera del Tribunal Supremo ha declarado que «la doctri-
na jurisprudencial en cuanto al tema de integracién del factunt en las
sentenclas, declara gue procede, como facultad de la Sala sélo en
aquellos precisos supuestos en los que con evidente y acreditada co-
nexion con la causa petendi, ha sido omitido en la sentencia de apela-
ciénw (sentencias de 19 de noviembre de 1990, 18 de febrero, 3 de oc-
tubre y 4 de noviembre de 1991, 18 de octubre de 1993 y 25 de marzo
y 17 de octubre de 1996, entre otras muchas).

Finalmente, una breve consideracién del motivo que contempla la
letra d ) del apartado 1 del precepto de referencia, por cuanto su in-
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vocacién es la mas habitual en los recursos de casacién. La jurispru-
dencia recaida sobre el mismo (art. 95.1.4.% anterior), pudiendo citar-
se al respecto los Autos de 9 de marzo de 1994, 12 de diciembre de
1997 y 9 de enero de 1998, entre otros muchos, extrae las siguientes
consecuencias:

i) exige la cita de las normas que se reputen infringidas.

i) las normas en cuva infraccion se trate de fundar el recurso de
casacién han de ser aplicables para resolver las cuestiones objeto de
debate.

iii) no cabe plantear cuestiones nuevas.

iv) las infracciones han de articularse en motivos separados.

v) no basta la cita de sentencias, sino que es necesario acreditar la
semejanza o identidad de los supuestos.

vi) dnicamente constituyen jurisprudencia las declaraciones que
sean rario decidendi de la sentencia, pero no las que se efectiian obiter
dicta o a mayor abundamiento,

Aparte de algunas modificaciones estrictamente formales en rela-
cion con el art. 96 anterior (sustituir el término «computadoss por
«contadoss y aiadir la expresion «de forma» en el apartade | y dar
nueva redaccion al apartado 3, pero sin cambiar en lo esencial su con-
tenido}, la novedad del art. 89 se encuentra en el inciso segundo del
apartado 2, remitiéndonos a lo dicho con ocasion del comentario al
art, 86.4.

En relacion con el anterior art. 97, el art. 90 aporta la novedad re-
sefable, a parte de omitir woda referencia al «Procuradors ¢n ¢l apar-
tado 1, de afnadir un apartado 3 anteriormente inexistente. Se entien-
de que en este tramite, las causas de oposicion a la admisién han de
ser las contempladas en los supuestos de las letras @) y ¢) del art, 93,2,
pues Jos supuestos a que se refieren las letras b) y d ) exigen la previa
formulacion del escrito de interposicion.

En este orden de cosas, no éstd de mis traer a colacién la reciente
doctrina del Tribunal Supremo sobre postulacion de distintas entida-
des publicas en el recurso de casacion. Asi, el Auto de 1 de diciembre
de 1997 declara que «a pesar de que esta Sala en anteriores autos ve-
nia exigiendo que las Comunidades Auténomas comparecieran en ca-
sacion mediante Procurador, este criterio ha sido modificado 2 partir
de lo acordado en las reuniones de esta Sala, para unificar criterios, de
11 y 18 de junio de 1996, As{, como recogen, entre otros los Autos de
3 de julio de 1996, 8 de enero y 16 de septiembre de 1997 v Sentencia
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de 23 de julio de 1997, la comparecencia como parte recurrente o re-
currida y la formulacion del recurso de casacion {en sus diversas mo-
dalidades); o del escrito de oposicion al mismo por parte de las Enti-
dades Gestoras, v Tesorerfa General de la Seguridad Social,
Comunidades Auténomas y Entes Locales, no exige la intervencion de
Procurador cuando la representacién y defensa de dichas Administra-
ciones Publicas sea asumida por Letrados que sirvan en sus respecti-
vos servicios juridicos, extremo que se ha acreditado mediante la co-
rrespondiente certificacidn al efecto, La regla especial del
articulo 97.1 de la LICA s6lo es aplicable cuando tales Administracio-
nes noactdaen a través de Letrados de sus respectivos servicios juridi-
cos, es decir, mediante Abogado colegiado, en cuyo caso es preceptiva
la intervencién de Procuradors,

El art. 92 es reproduccién literal del anterior art. 99, con la salve-
dad de queen el apartado 3 no se hace alusion expresa y inicamente
al Abogado del Estado, sino que se habla del «defensor de la Adminis-
tracién», de suerte que quedan equiparados todos los representantes
legales de las Administraciones Pablicas en los términos previstos en
el art, 90.1, antes considerado.

Por lo que se refiere a los requisitos que ha de reunir el escrito de
interposicién, ha de tenerse en cuenta que como ha dicho reiterada-
mente el Tribunal Supremo (por todos, Auto de 16 de noviembre de
1996) «importa destacar que la naturaleza del recurso de casacion
obliga a la observancia de los requisitos formales que la Ley establece
para su viabilidad, requisitos que no constituyen un prurito de rigor
formal sino una clara exigencia del cardcter de recurso extraordinario
que aguél ostenta, sélo viable, en consecuencia, por motivos tasados,
y cuya finalidad no es otra que la de depurar la aplicacion del derecho,
tanto en el aspecto sustantivo como procesal, que haya realizado la
sentencia de instancia, contribuyendo con ello a la satisfaccién de los
principios de seguridad juridica v de ignaldad en la aplicacién del or-
denamiento mediante la doctrina que, de modo reiterado, establezca
este Tribunal al interpretar v aplicar la Ley, la costumbre y los princi-
pios generales del derecho —articulo 1.%.6 del Cédigo Civil—, No es,
por consiguiente, un recurso ordinario, como el de apelacion, que per-
mite un nuevo total examen del téma controvertido desde los puntos
de vista factico y jurfdico, sino un recurso que solo indirectamente, a
través del control de la aplicacion del derecho que haya realizado el
Tribunal @ guao, resuelve el conereto caso controvertido. No puede ser,
pues, suficiente el vencimiento para abrir la entrada a un recurso de
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casacion como sucede en el ambito de otros medios de impugnacién
de resoluciones judiciales, en concreto en la apelaciéns.,

De ahf que no sea susceptible de admision aquel recurse en que no
se cumplan las previsiones del articulo 99.1 de la Ley Jurisdiccional,
que exige la expresion razonada en el escrito de interposicidn del mo-
tivo o motivos en que se ampare el recurso, Tal expresion del «motivos
casacional en el escrito de interposicion ante esta Sala no es una mera
exigencia formulista o rituaria desprovista de sentido, sino elemento
determinante del marco dentro del gue ha de desarrollarse la contro-
versia y en tomo al que la sentencia debe pronunciarse (Autos de 14 de
julio y 3 de octubre de 1997 ¥ 4 v 25 de mayo de 1998, entre otros).

Ello no obstante, también ha declarado este Tribunal Supremo
que aun cuando el escrito de interposicién omita la mencion literal al
motiva de casacion en que se funda el recurso, sin embargo si se re-
produce su contenido esencial, aludiendo, porejemplo, a la infraccién
de normas y jurisprudencia, no ha de oponerse reparo formal alguno
para la admisién del recurso respecto a ese extremo (por todas, Sen-
tencia de 9 de noviembre de 1995).

Esta admision antiformalista del recurso de casacion con base en
un criterio eminentemente espiritualista se reitera en las Sentencias
de 23 de diciembre de 1997 y 12 de enero de 1998, én la primera de las
cuales el Tribunal Supremao, aun reconociendo las deficiencias del re-
curso en cuanto a su estructuracién v falta de sistemdtica y precision,
declara que «es posible, no obstante, dar respuesta a las cuestiones
que en él se plantean, aunque ello obliga ala Sala a reordenar, con una
vision antiformalista, las alegaciones formuladas, reestructurdndolas
conforme a un orden légico, que permite dar adecuado examen a las
suscitadass. Empero, la meritada Sentencia éxcepciona aquellos ca-
sos «en los que la imprecision llega a un extremo que puede afectar al
derecho a la oposicion al recurso que legftimamente asiste a la parte
recurridas.

Las novedades que presenta el art. 93 en relacion con su preceden-
te ¢l art. 100 son las siguientes:

a) Seafade el inciso segundo de la letra a) del apartado 2. Conello
no se hace sino recoger en la letra de la Ley lo que ya venia siendo rei-
terada y constante jurisprudencia del Tribunal Supremo. Asi, entre los
mas recientes, Autos de 6 (varios), 10 (varios) y 17 (varios) de noviem-
bre de 1998 donde se establece que: «La Ley de la Jurisdiccién Conten-
cioso-Administrativa, en su art. 93.2.b), excluye del recurso de casa-
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cion las sentencias recafdas, cualquiera que fuera la materia, en
asuntos cuya cuantia no exceda de seis millones de pesetas; v por su
parte el articulo 100:2.a) de la misma dispone gue la Sala dictard auto
de inadmision del recurso de casacion si, no obstante haberse tenido
éste por preparado, se aprecia en este tramite el cardcter no recurrible
de la resolucién impugnada, La exigencia de que la cuantia del recur-
so supere los seis millones de pesetas en cuanto presupuesto procesal
es materia de orden pablico v si bien su examen y control corresponde
inicialmente al Tribunal a guo —ante el que se debe preparar el recur-
so- es esta Sala la que, en delinitiva, tiene facultades para apreciar
incluso de oficio la insuficiencia de la cuantia del recurso como regui-
sito procesal, que condiciona Ja admisibilidad del recurso de casa-
cione,

b) Se anade la letra e) del apartado 2, constituyendo ésta, sin
duda, una auténtica innovacion de la Ley en la medida en que intro-
duce el concepto de «interés casacionals como causa de inadmision
del recurso en la medida en que el mismo no resulte apreciable. La au-
sencia de ese interés casacional se identifica en la normas con: i) que
el asunto no afecta a un gran nimero de situaciones y ii) no posee ¢l
suficiente contenido de generalidad. Ciertamente, ha de entenderse
que la presencia del interés casacional, con independencia del cum-
plimiento de cualesquiera de esos requisitos que lo identifican, exige
también la ausencia de doctrina legal sobre la materia objeto de re-
curso, pues existiendo ésta es evidente que procederfa aplicar las cau-
sas de inadmisiéon contempladas en las letras ¢) o d).

¢) Novedoso es también el apartado 3 al establecer un trimite de
audiencia previo a la resolucién sobre inadmisién del recurso (en la
anterior regulacién la audiencia previa al recurrente en el tramite de
inadmision sélo era preceptiva en el supuesto del art. 100.2.¢), inciso
segundo, esto es, cuando «se hubieran desestimado en el fondo otros
recursos sustancialmente igualess, sin duda introducido con base en
garantizar mejor la tutela judicial efectiva, pero que entendemos re-
sulta superfluo vy hasta contraproducente habida cuenta la situacién
grave de asuntos pendientes en la Sala Tercern del Tribunal Supremo,
lo gue determinard que con esté nuevo tramite la resolucidn de los
asuntos se demore atn mds, Tanto mdés cuanto en el apartado 4, al que
de inmediato nos referimos, se establece una cautela que sirve preci-
samente para preservar la garantia de a wutela judicial efectiva,

d) En efecto, el indicado apartado 4 introduce un inciso final de
nuevo cufno al exigir que en los supuestos de inadmision del recurso
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de las letras ¢), d) y ¢), serd necesario el eriterio unénime de los Magis-
trados que integran la Seccién, con evidente propésito garantista
como acaba de indicarse.

Las novedades del art. 94 (sobre la interposicion del recurso) son,
de un lado, la introduccién del parrafo segundo del apartado | esia-
bleciendo la posibilidad de que en el escrito de oposicién al recurso se
aleguen causas de inadmisibilidad del mismo (con la consecuencia de
que el fallo en estos casos serd de inadmision v no desestimatorio
como venla ocwrriendo en la prictica: Cfr. Sentencia del Tribunal Su-
premo de 12 de noviembre de 1996) y, de ouro lado, ¢l inciso segundo
del apartado 2, respecto del que se ha hecho notar su deficiente redac-
ci6n en la medida en que parece eludir el tramite, siempre preceptivo
en el caso de 6rganos jurisdiccionales colegiados, de deliberacion/vo-
lacion y fallo, tal como expresaba con mejor diccion el apartado 2 del
anterior arl. 101,

Del art, 95 merece destacarse como innovacion los supuestos con-
templados en las letras a) v b) del apartado 2: el primero prevé que en
el caso de sentencia estimatoria en la que se declare el abuso o exceso
en el ejercicio de la jurisdiccion por el tribunal de instancia, proceders
anular aquélla indicando el orden jurisdiccional que se considera
competente; tratdndose de una declaracion de defecto de jurisdiccion
—y he aqui lo importante-— corresponderi al Tribunal Supremo re-
solver sobre el fondo del asunto, haciendo asi mas efectiva la tutela ju-
dicial. El segundo supuesto supera la prevision contenida en el inciso
final del anteriorart. 102.1.1.° que dejaba a salvo el derecho de las par-
tes a ejercitar las pretensiones por el procedimiento adecuado.

Asimismo, resulta novedosa la regulacién sobre las costas, remi-
tiéndose a las reglas contenidas en el art. 139, desapareciendo asf el
criterio del vencimiento automatico hasta ahora vigente (art, 102.3
anterior), inclindndose por un criterio del vencimiento «razonados.

Novedad notoria representa también el art. 91 —concretamente el
pérrafo segundo del apartado 1 v los apartados 2 y 3— en relacién con
el anterior art. 98 en relacién con la ejecucion provisional de las sen-
tencias objeto de recurso casacional. Se advierte que este precepto es
practicamente una transcripeion literal del art: 84 va examinado. Ello
no obstante, esta nueva regulacién no viene sino a confirmar la linea
Jurisprudencial adoptada en relacién con esta materia al amparo de lo
prevenido en el anterior art. 98, tal como nos recuerda la Sentencia de
27 de enero de 1998 cuando sefiala que: «La determinacién en concre-
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ta de la procedencia de acceder o denegar la ejecucion provisional de
una sentencia recurrida en casaciéon ha de ser decidida en contempla-
cidn de la doctrina que proclamdbamos con abundantes razonamien-
tos en nuestro auto de 11 de enero de 1993, posteriormente ratificada
en otros varios cual por ejemplo en el de 9 de marzo de igual afo, a
cuyo tenor reputdbamos requisitos esenciales de la ejecucidn provi-
sional..., en primer término el impulso de parte; en segundo lugar la
constitucion de fianza o aval bancario suficientes y finalmente, el li-
mite de la discrecionalidad del juez a guo en los casos de sentencias
cuyo objeto no sea el pago de cantidad liquida o liquidable por simples
operaciones numeéricas, es que, inicamente podra acceder a la ejecu-
cion provisional cuando estime que ¢l perjuicio que pudiera Irrogarse
con la ejecucion no seria irreparable; la inobservancia de todos o al-
guno de estos requisitos situa la ejecucion irregularmente acordada
en érminos semejantes a la ejecutoria de una sentencia firme, conclu-
sion ésta que no ha sido querida por el legislador de la reforma de
1994, en tanto én cuanto no ha introducido revisién expresa dispo-
niendo que la casacion sserd en un solo efectos. Para anadir a conti-
nuacion que «En consecuencia, expresibamos, una ¢jecucion acor-
dada sin mediar solicitud de parte interesada, sin someterla a previa
caucion, si la ejecutoria habia de causar danos o perjuicios, o fuese
susceptible de irrogar los mismos de manera irreparable, no se aco-
moda a la recta exégesis del articulo 98.1 puesto en conexién con el
resto del ordenamiento procesal v no se atiene, por ende, al mandato
del articulo 117.3 de la Constitucién en cuanto el ejercicio de la potes-
tad jurisdiccional al hacer ejecutar lo juzgado ha de ajustarse a las
“normas de competencia y procedimiento que las mismas (las leyes)
establezcan”s..; la ejecucién provisional requiere una decision poste-
rior a la sentencia, mediante auto motivado, que pondere los intereses
en juego y que acepte o rechace, segtin el juicio de ponderacién que ha
de plasmarse en el auto, la peticion de parte interesada sobre una eje-
cucion provisional de la sentencia no firme, por eéstar impugnada en
casacions,

I11. El recurso de casacion para la unificacion de doctrina se sin-
gulariza frente a la casacién comiin porque su finalidad primaria es
reconducir a la unidad las eventuales decisiones contradictorias en
que puedan incwrrir Jas Salas de lo Contencioso-Administrativo al fa-
llar los asuntos sometidos a su conocimiento. Quiérese decir que es
presupuesto indeclinable de esta modalidad singular de la casacion
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gue la sentencia o sentencias que sirven como término de contraste
procedan de Tribunales de este orden jurisdiccional, nunca de otros
érganos jurisdiccionales incardinados en un orden distinto. Asi lo ha
venido entendiendo esta Sala, en Sentencias de 30 de abril v 21 de
mavo de 1990, 13 de marzo, 24 de mayo v 29 de junio de 1991 v 29
de octubre de 1992, a propésito del antiguo recurso de revision regu-
lado en el art. 102.1.b) de la LICA —version anteriora fa Ley 10/1992,
de 30 de abril—, antecedente del recurso de casaciéon para la unifica-
cidn de doctrina,

En cuanto a su naturaleza, este recurso es excepcional v subsidia-
rio respecto a la casacion denominada ordinaria, En efecto, €l recurso
de casacién para la unificacion de doctring es excepcional respecto a
la casaci6n propiamente dicha, lo que quiere decir que la finalidad
primaria de esta modalidad singular del recurso de casacién noes tan-
to corregir la eventual infraccién legal en que hava podido incurrir la
sentencia impugnada cuanto reducira la unidad criterios judiciales
dispersos v contradictorios, fijando la doctrina legal al hilo de la cues-
tién controvertida, por lo que sdlo en el caso de que la sentencia o sen-
tencias, alegadas como precedentes incompatibles sean realmente
contradictorias con la recurrida podra este Tribunal Supremo decla-
rar la doctrina correcta y cuando preciso fuera, por exigencias de tal
declaracién, casar la sentencia recurrida (Sentencias de 22 junio
1995, 3 de diciembre de 1996 y 4 de abril v 6 de noviembre de 1997,
Autos de 23 de septiembre de 1997 y 13 de abril de 1998, entre otros
muchos).

Ademas; se trata de un recurso subsidiario respecto a la casacion
propiamente dicha. Cuando no es posible la impugnacidn de las sen-
tencias dictadas en tinica instancia por los Tribunales Superiores de
Justicia o por la Audiencia Nacional, por razén exclusivamente de la
cuantia litigiosa la Ley permite que puedan ser recurridas con la
finalidad primaria de unificar la doctrina ante la existencia de fallos
incompatibles. Por tanto, como establecia ¢l apartado 2 del articu-
lo 102-a, sélo son susceptibles de aquel recurso las sentencias contra
las que no quepa el recurso de casacién ordinario v, ademas, siempre
que su cuantia exceda de un millén de pesetas (Autos de 15 de junio,
14,21y 28 de septiembre v 5 y 13 de octubre de 1998, entre otros mu-
chos).

La LJCA distingue dos tipos de recurso de casacion para la unifi-
cacion de doctrina: i) el denominado recurso «estatals para la unifi-
cacién de doctrina (arts. 96 a 98), cuyo objeto es garantizar la unifor-
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midad en la aplicacién de las normas de origen estatal o comunitario,
y ii) el recurso «autondémicos para la unificacién de doctrina, que
cumple esa finalidad uniformadora sélo en relacién a la aplicacion de
las normas emanadas de las Comunidades Auténomas (art. 99). Sin
duda, esta segunda modalidad constituye la auténtica novedad de la
Ley, y su fundamento se e ha buscado en la necesidad de arbitrar un
instrumento procesal que permita dar unidad al Derecho procedente
de las Comunidades Auténomas, cuya interpretacién v aplicacién co-
rresponde a los Tribunales Superiores de Justicia (art. 58.4 LOPJ),

La novedad de la nueva regulacién consiste en elevar la cuantia
minima del recurso de un millén (art. 102-a.2) a tres millones de pe-
setas v hasta veinticinco millones; superando esta cuantfa el proce-
dente serd el recurso de casacion ordinario. Asi lo dispone el art. 96.3
cuando dice: «Sélo serdn susceptibles de recurso de casacion para la
unificacion de doctrina aquellas sentencias que no sean recurribles en
casacion con arreglo a lo establecido én la letra b) del articulo 86.2,
siempre que la cuantia litigiosa sea superior a tes millones de pese-
[as»,

En cambio, «en ningin caso serdn recurribles las sentencias a que
se refiere el articulo 86.2, a), ¢) y d), ni las qué quedan excluidas del re-
curso de casacion en el articulo 86,4» {art, 96.4).

Por su parte, el art. 96, apartados 1 y 2, sefialan las resoluciones
susceptibles de este recurso para la unificacion de doctrina «estatals,
a saber:

«1. Podrd interponerse recurso de casacién para la unifi.
cacion de doctrina contra las sentencias dictadas én tinica ins-
tancia por las Selas de lo Conténcioso-Administrativo del Tri-
bunal Supremo, Audiencia Nacional vy Tribunales Superiores
de Justicia cuando, respecto a los mismos litigantes u otros di-
ferentes en idéntica situacidn v, en mérito a hechos, funda-
mentos v pretensiones sustancialmente iguales, se hubiere lle,
gado o pronunciamicntos distintos,

2, Tambié¢n son recurribles por este mismo concepto las
sentencias de la Audiencia Nacional v de los Tribunales Supe-
riores de Justicla dictadas en Unica instancia cuando la con-
tradiccion se produzea con sentencias del Tribunal Supremo
en las mismas circunstancias sefialadas en el apartado ante-
rior. s
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Por cierto, ahora ya no es requisito la ausencia de doctrina legal
sobre la cuestion (anterior art, 102-a.1, inciso final), por lo que aun
existiendo aquélla podrd interponerse este recurso, siempre que se
refinan los demas requisitos que la Ley exige, como es obvio.

Finalmente, el art. 99.1, antes transcrito, se refiere a las resolucio-
nes susceptibles del recurso «autonémicos para unificacién de doctri-
na cuyo tenor dice asi: «Son susceptibles de recurso de casacion para
la unificacién de doctrina las sentencias de las Salas de lo Contencio-
so-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia, si existen
varias de estas Salas o la Sala o Salas tienen varias Secciones, cuando,
respecto de los mismos litigantes u otros diferentes en idéntica situa-
cién y, en mérito a hechos, fundamentos y pretensiones sustancial-
mente iguales, se hubiere llegado a pronunciamientos distintos. Este
recurso s6lo podrd fundarse en infraccion de normas emanadas de la
Comunidad Auténoman,

Afiade el apartado 2 del precepto que eéste récurso dnicamente
procedera contra sentencias que no sean susceptibles de recurso de
casacién o de recurso de casacién para la unificacion de doctrina por
aplicacién exclusiva de lo previsto en el articule 86,4 y cuando la cuan-
tia litigiosa supere los tres millones de pesetass,

La competencia para conocer de esta modalidad de recurso corres-
ponde & «una Seccion de la Sala de lo Contencioso-Administrativo que
teriga su sede en el Tribunal Superior de Justicia compuesta por el
Presidente de dicha Sala, que la presidird, por el Presidente o Presi-
dentes de las demas Salas de lo Contencioso-Administrativo vy, en su
caso, de las Secciones de las mismas, en niimero no superior a dos, y
por los Magistrados de la referida Sala o Salas que fueran necesarios
para completar un total de cinco miembros». Afiade el apartado 3 que
«si la Sala o Salas de lo Contencioso-Administrativo tuviesen més de
una Seccién, la Sala de Gobierno del Tribunal Superior de Justicia es-
tablecerd para cada afio judicial el turno con arreglo al cual los Presi-
dentes de Seccitn ocupardn los puestos de la regulada en este aparta-
do. También lo establecerd entre todos los Magistrados que presten
servicio en la Sala o Salas»,

Finalmente, «en lo veferente a plazos, procedimiento para la sus-
tanciacion de este recurso y efectos de la sentencia regirs lo estable-
cido en los articulos 97 y 98 con las adaptaciones necesarias» (apar-
tado 4).

Contrasta con la regulacion anterior (art. 102-a.4 v 5) el hecho de
que en la nueva regulacion se refunden en un solo tramite los de pre-
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paracion e interposicion del recurso, ante la Sala sentenciadora. Asilo
dispone el art, 97.
A destacar en relacion con la regulacién anterior:

i) adeémas de reunir el requisito de la contradiccion (que presu-
pone la identidad subjetiva, objetiva y causal), es necesario gue el es-
crito de interposicidon contenga la «infraccion legal gue se imputa a la
sentencia recurrida», lo que permite su identificacién con el motivo
de la letra d) del art, 88.1,

ii) las sentencias de contraste han de ser firmes.

iii) como en el caso de la casacion ordinaria, se prevé un tramite
de audiencia a las partes antes de resolver sobre la inadmision del re-
curso,

iv) respecto a la documentacion que ha de acompafarse con el es-
crito de interposicidn, «si la sentencia ha sido publicada conforme alo
dispuesto en el articulo 72.2, bastard con indicar el periédico oficial
en ¢l gue aparezca publicadax.

IV, El recurso de casacién en interés de Ley puede concebirse
como un recurso de casacion especial, significado por tres notas esen-
ciales: la legitimacion para su interposicién, la tramitacion y los efec-
tos. Asi lo expresa la Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de sep-
tiembre de 1996 cuando relacionando los preceplos que regulan este
recurso con los del de ¢casacion ordinario alirma que «las diferencias
existentes entre este dltimo (referente al recurso de casacién en inte-
rés de Ley) v los dos anteriores (relativos al recurso de casacion ordi-
nario), parecen obedecer a la diferente legitimacién activa que en uno
y otro caso se exige y a los distintos efectos que la estimacion del re-
curso produce en la sentencia impugnadas.

Este recurso extraordipario, como nos recuerda la Sentencia del
Tribunal Supremo de 27 de noviembre de 1997, regulado anterior-
mente en el art, 102.b) de la Ley Jurisdiccional, «constituye un altimo
remedio que el legislador pone en manos de la Administracién gestora
de los intereses generales para evitar la consolidacién de decisiones
crroneas, no susceptibles de casacion propiamente dicha —casacion
ardinaria e incluso casacion para unificacion de doctrina si se adujera
la contradiceion de sentencias y laidentidad de situaciones a que res-
ponde el art, 102.a) de la propia Ley—, que pudieran poner ¢n trance
de quiebra grave los mencionados intereses por su posible aplicacion
a otros casos iguales o semejantes al va resuelto definitivamente con
fuerza de cosa juzgada, Es, en este sentido, un recurso subsidiario del
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de casacion en sus dos restantes modalidades, que no habilita por eso
mismo al recurrente la posibilidad de sustituirlos por el de que aqui se
trata o de intentario o reiterario cuande la formulacién deaquéllos ha
fracasado por inadmision —estando, sin embargo, dentro de las con-
diciones de procedencia que recogen los arts. 93, 94, 96,97 y 100 de la
tan repetida Ley Procesal— o ha recibido el pronunciamiento corres-
pondiente de los comprendidos en el art, 102x.

Sin embargo, la denominacién que se da a este recurso puede in-
ducir a una cierta confusion al plantearse cual es su finalidad, que no
lo es tanto la defensa de la legalidad en abstracto; sino la delensa del
interés general, que por mandato constitucional representa la Admi-
nistracién (art. 103.1 CE). Asf se desprende de la Sentencia del Tribu-
nal Supremo de 16 de diciembre de 1996 cuando declara que «de la
Exposicion de Motivos de la Ley 1071992, de 30 de abril sobre Medidas
Urgentes de Relorma Procesal y del propio texto del nuevo articu-
lo 102-b) de la Ley de la Jurisdiceion, que recuerda en sus lineas esen-
ciales la redaccion del antiguo articulo 101, se puede inferir gue el re-
curso de casacién en interés de la Ley, en el orden jurisdiccional
comtencioso administrativo, lo mismo que ¢l viejo de apelacion ex-
traordinaria y a diferencia, en cambio, de su homénimo en el orden
jurisdiccional civil, aunque persigue, también, como tnico objetivo
formar jurisprudencia, en realidad no es un recurso en interés de la
Ley puro, sino un medio excepcional de impugnacion concebido en
defensa del ordenamiento juridico y, por tanto, de la Ley, va sea en
sentido formal como material, acorde con el papel que las normas re-
glamentarias juegan en la regulacién de las relaciones administrativas
v que, ademas, presenta otra importante peculiaridad consistente en
que es requisito necesario de la demanda que inicia el recurso de ca-
sacion en interés de la Ley, el que en la misma se haga explicita y con-
creta fijacion de la doctrina legal que, para ¢l caso de estimacion del
recurso sustituva a la errdnea asf declarada por este Tribunal Supre-
mo, pues la esencia de esta modalidad casacional radica en la correc-
cién de dicha doctrina ermdnea, no en virtud del efecto anulatorio de la
sentencia de casacion, sino con efectos de doctrina legal que para el
futuro evite se incida en el error juridico corregido, por cuya razén se
requiere por parte de los legitimados se recabe de este Tribunal, en
términos de precision v desde luego de forma explicita, cual es la doc-
trina legal que se pretende fijar para ¢l futuro de suerte que la omision
de este requisito determina realmente una demanda sin pretension, lo
que conducirifa a su desestimacidon, por imperativo del articulo 102-b,
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apartado 4 de la Ley de esta Jurisdiccién en su redaccion dada por la
antes dicha Lev 10/92, de 30 de abrils.

Como en el caso del recurso de casacion para unificacion de doc-
trina, y ésta es otra de las novedades de la nueva Ley en la materia, se
distinguen dos tipos de recurso de casacidn én interés de Ley: un re-
curso de casacion «estatal» y un recurso de casacion «autonémicos,
en funcion precisamente de cudl sea el objeto del recurso. En el pri-
mer caso, lo sera la interpretacién y aplicacion de normas emanadas
del Estado y es competente ¢l Tribunal Supremo (art. 100); en el se-
gundo caso, la interpretacion y aplicacién de normas emanadas de las
Comunidades Auténomas, siendo competente para su conocimiento
los Tribunales Superiores de Justicia (art. 101).

Corresponde conocer del recurso de casacion en interés de ley ees-
tatals fa Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo
(art, 100.3).

De conformidad con el art. 100.1, son recurribles en esta modali-
dad de recurso de casacién «las sentencias dictadas en tnica instancia
por los Jueces de lo Contencioso-Administrativo y las pronunciadas
porlas Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Su-
periores de Justicia y de la Audiencia Nacional, que no sean suscepti-
bles de los recursos de casacién a que se refieren las dos Secciones an-
terioress. Anadiendo el apartado 2 de este precepto que «tinicamente
podrd enjuiciarse a través de este recurso la correcta interpretacion y
aplicacion de normas emanadas del Estado que hayan sido determi-
nantes del fallo recurridos, siendo presupuesto de la impugnacién que
se estime sgravemente dafiosa para el interés general v errénea la re-
solucién dictadas, requisitos estos dos (iltimos que han de entenderse
cumulativamente,

Podré interponer este recurso, de acuerdo con el apartado 1 del
art, 100:

i) Ja Administracién padblica territorial que tenga interés legitimo
en el asunto,

ii) las Entidades o Corporaciones que ostenten la representacién y
defensa de intereses de caracter general o corporativo y tuviesen inte-
rés legitimo en el asunto,

iii) el Ministerio Fiscal v

iv) la Administracién General del Estado.

A destacar la diferente regulacion del requisito del «interés legiti-
movr, que en principlo parece no ser exigible en el caso de la Adminis-
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tracidn del Estado y del Ministerio Fiscal y si en los otros dos supues-
tos, si bien habria que entender, en cualquier caso, desde el punto de
vista eminentemente practico, serd la condicion de partes en el recur-
s0 contencioso-administrativo en el gue ha recafdo la sentencia que se
recurre y, por ende, estar investidos del interés legitimo resultante de
dicha situacion procesal, la razon decisiva para decidir la interposi-
cion de este recurso casacional.,

Se hace notar, por otra parte, la evolucién experimentada en esta
materia desde el precedente representado por el recurso extraordina-
rio de apelacion en interés de la Ley (art. 101, Texto de 1956), donde la
legitimacion se reconocia exclusivamente a la Abogacia del Estado,
«aungue no hubiere intervenido en el procedimientos, pasando por la
regulacion de esta modalidad de recurso de casacién en el articulo
102-b, segiin la redaccidn dada por la Ley 10/92, donde la legitimacion
activa se reconocia, ademas, a «las Entidades o Corporaciones que os-
tenten la representacién y defensa de intereses de cardicter general o
corporativo y tuviesen interés legitimo en el asuntos,

Se resalta el cardcter preferente de la tramitacion v resohucion de
estos recursos (art. 100.6),

El recurso se interpondrd en el plazo de tres meses, directamente
ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo,
mediante escrito razonado en el que se Hjard la doctrina legal que se
postule, acompafniando copia certificada de la sentencia impugnada
en la que debera constar la fecha de su notificacién, Si no se cumplen
estos requisitos o el recurso fuera extemporineo, se ordenara de plano
su archivo (art, 100.3).

La nueva Ley advierte del requisito de fijar «la doctrina legal que se
postules, pues no en vano la jurisprudencia entiende que existiendo
doctrina legal sobre la materia litigiosa resulta improcedente instar
esta clase de recurso de casacional. Asf, la Sentencia del Tribunal Su-
premo de 20 de marzo de 1998, al declarar que «los recursos de casa-
cion en interés de la Ley planteados por el Avuntamiento de Baranain
v la Comunidad Foral de Navarra deben ser desestimados, pero no
porgue el criterio expresado en la sentencia impugnada sea conforme
a derecho, que no lo es, sino porque fa cuestion que suscita ha sido ya
objeto de doctrina legal, consignada en las sentencias de esta Sala de
19 de febrero v 22 de julio de 1996, dictadas con fundamento en ante-
riores sentencias (de 16 de abril de 1990, 8 de julio de 1994 v 18 de
abril de 1995), que son precisamente las que el Ayuntamiento de Ba-
raiiain v la Comunidad Foral de Navamra invocan coma base de sus
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pretensiones. En efecto, constituye criterio jurisprudencial (senten-
cias de 14 de octubre v 12 de diciembre de 1997, entre otras) entender
que, cuando sobre un precepto o tema concreto existe ya doctrina le-
gal, fijada claramente en sentencias del Tribunal Supremo, no hay ne-
cesidad de volver a establecer dicha doctrina, expuesta va anterior-
mente, puesto que la sentencia del recurso de casacion en interés de la
Ley no puede modificar la situacion juridica particular derivada de la
sentencia recurrida, como establece elarticulo 102-b.4 de la Ley de la
Jurisdiccions.

Constituye esta otra de las innovacionés de la Ley respecto a la an-
terior regulacion en la que una vez interpuesto el recurso y reclama-
dos los autos a la Sala de instancia, el Tribunal Supremo resolvia, sin
mds tramites, lo que procediera (art. 102-b.3).

Ahora, en cambio, presente una vez mas el proposito garantista de
la Ley, se prevé el emplazamiento de cuantos hubieren sido parte a fin
de que puedan formular las alegaciones que estimaren por convenien-
tes. Asi se expresa el apartado 4 del art. 100 cuando dispone que: «In-
terpuesto ¢l recurso en tiempo y forma, el Tribunal Supremo recla-
mard los autos originales al érgano jurisdiccional sentenciador y
mandara emplazar a cuantos hubiesen sido parte en los mismos, para
que en el plazo de quince dias comparezcan en el recursos. Anadiendo
el apartado siguiente que «Del escrito de interposicion del recurso se
dard traslado, con entrega de copia, a las partes personadas para que
en el plazo de treinta dias formulen las alegaciones que estimen pro-
cedentes, poniéndoles entretanto de manifiesto las actuaciones en Se-
cretaria. Este traslado se entenderd siempre con el defensorde la Ad-
ministracion cuando no fuere recurrentes,

En todo caso, sé prevé la audiencia del Ministerio Fiscal
(ar1. 100.6}).

La sentencia que se dicte respetard, en todo caso, la situacion ju-
ridica particular derivada de la sentencia recurrida'y, cuando fuere es-
timatoria, fijard en el fallo la doctrina legal. En este caso, se publicard
en el Boletin Oficial del Estado, y a partir de su insercién en él vincu-
lard a todos los Jueces y Tribunales inferiores en grado de este orden
jurisdiccional.

Hay que recordar que la anterior regulacién —art. 102-b.2— ex-
clufa expresamente del recurso de casacion en interés de Ley «las sen-
tencias dictadas porlas Salas de lo Contencioso-administrativo de los
Tribunales Superiores de Justicia respecto a aclos o disposiciones de
las Comunidades Auténomas, cuando se funden bdsicamente en nor-
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mas emanadas de los Organos de aquéllass. Interpretando este precep-
to, la Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de septiembre de 1996 de-
claré que «No todas las sentencias dictadas en wnica instancia por las
Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores
de Justicia son susceptibles de recurso de casacion en interés de Ley.
El articulo 102.b.2, de la Ley Jurisdiccional exceptaa las que, refirién-
dose a actos o disposiciones de las Comunidades Auténomas, se fun-
den "basicamente” en normas emanadas de los drganos de aquellas.
Por “basicamente” ha de entenderse que la norma autondmica apli-
cada se constituye en razén determinante del fallo, en principal —no
tnico ni exclusivo— argumento del pronunciamiento que la sentencia
contenga. La sentencia podra invocar, y asi sucedera con frecuencia,
otros preceptos de nuestro Ordenamiento Juridico. Mas cuando en el
razonamiento judicial sea identificable y separable una norma que,
con una relevancia superior a las demas, conduzca aalgunos de los fa-
llos previstos en el articulo 81 de la Ley Jurisdiccional v esa norma
proceda de un drgano autondmico, en tal caso estard vedado el recur-
so de casacion en interés de la Ley. Lo que se reclama, pues, es que tal
norma autonomica sea la ratio decidendi del contenido del fallos,

Y anadia la meritada sentencia que «el articulo 102.b.2 de 1a Ley
Jurisdiccional forma parte de un grupo normativo ¢n el gue también
se integran los articulos 58.4, de la Ley Organica del Poder Judicial,
93.4 v 96.2 de la Ley Jurisdiccional. El articulo 58.4 citado excluye del
recurso de casacion ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo los que se refieran a sentencias dictadas en vinica
instancia por las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tri-
bunales Superiores de Justicia sobre actos y disposiciones de las Co-
munidades Autdnomas y que se funden en infraccion de normas ema-
nadas de los 6rganos de aquéllas. Para cumplir esta previsién de la Ley
Organica del Poder Judicial, la Ley 10092, de 30 de abril, introdujo en
la Ley Jurisdiccional, entre otras, las modificaciones que cristalizan
en los articulos 93.4, 96.2 v 102.b.2 (...) En todo caso, es razonable en-
tender gue las excepoiones establecidas en cuanto a la procedencia del
recurso de casacion en interés de Ley responden al propésito legisla-
tivo de encomendar, en el orden contencioso-administrativo, a las Sa-
las correspondientes de los Tribunales Superiores de Justicia de las
respectivas Comunidades Auténomas, la determinacion de la inter-
pretacién auténtica del derecho de procedencia autondmicas,

Con este propésito se establece, sin duda, esta modalidad de vecur-
s0 casacional.,

LOS RECURSOS DE AFVELACION Y CASACION EN LA NUEVA LEY

De este recurso de casacion en interés de la Ley conocerd la Salade
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia vy,
cuando cuente con mas de una, la Seccidn de la Sala gue tenga su sede
en dicho Tribunal a que se refiere el articulo 99.3 (art. 101.3),

De acuerdo con lo dispuesto por el art, 101.1, son recurribles en
esta modalidad de recurso de casacién en interés de Ley «las senten-
cias dictadas en tinica instancia por los Jueces de lo Contencioso-Ad-
ministrativo contra las que no se puede interponer el recurso previsto
en el articulo anteriors. Anade el apartado 2 de este precepto gue suni-
camente podra enjuiciarse a través de este recurso la correcta inter
pretacion y aplicacion de normas emanadas de la Comunidad Auto-
noma que hayan sido determinantes del fallo recurridos, y ello
cuando se estime sgravemente daflosa para el interés general y err6-
nea la resolucion dictadas (aptdo, 1).

Este recurso puede interponerse:

i) por la Administracion pablica territorial que tenga interés legi-
timo en el asunto,

ii) por las Entidades o Corporaciones que ostenten la representa-
cion y defensa de intereses de cardcter general o corporativo v tuvie-
sen interés legitimo en el asunto,

iti} por el Ministerio Fiscal y

iv) por la Adminjstracion de la Comunidad Auténoma.

En lo referente a plazos, procedimiento para la sustanciacion de
este recurso v efectos de la sentencia regird lo establecido en el articu-
lo anterior con las adaptaciones necesarias. La publicacion de la sen-
tencia, en su caso, tendra lugar en ¢l Boletin Oficial de la Comunidad
Auténoma vy a partir de su insercion en €l vinculard a todos los Jueces
de lo Contencioso-Administrativo con sede en el territorio a que ex-
tiende su jurisdiccion el Tribunal Superior de Justicia {art. 101.4).

V. El régimen de Derecho transitorio se regula en la Disposicion
transitoria tercera de la LICA.

Del tenor de la norma pueden extraerse tres criterios generales de
aplicacién del régimen transitorio del recurso de casacion:

1.” Cuande la resolucian recurrida se dicta con posterioridad & la
entrada en vigor de la Ley.

En este caso es de aplicacién plena el nueévo sistema de recursos.
También integran este supuesta las resoluciones que aungue dictadas
con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley, sin embargo no son
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notificadas hasta después de dicha entra en vigor, siendo a partir de
este momento cuando comienza ¢l computo del plazo para recurrir.

2." Cuando la resolucion recurrida se haya dictado con anteriori-
dad a la entrada en vigor y no sea ha preparado o interpuesto el recur-
so. Se entiende, en todo caso, que la resolucion ha sido notificada an-
tes de fa entrada en vigor de la Lev v no han transcurrido los plazos
para recurrir. En este supuesto se aplica también el nuevo sistema de
recursos, pero con ia particularidad de que el computo del plazo para
preparar (recurso de casacion ordinario) o interponer el recurso (re-
cursos de casacion para la unificacién de doctrina v en interés de la
Ley) no lo serd a partir de la notificacion de la resolucion impugnada,
sino desde la entrada en vigor dela Ley.

3." Cuando ¢l recurso de casacion se ha preparado antes de la en-
trada en vigor de la Ley. En este caso se aplicard el sistema de recursos
vigente de la Lev anterior a todos los efectos: resoluciones recurribles,
causas de inadmisién, tramitacion, etc.

Una puntualizacion: 1a norma alude aqui a los recursos de casa-
¢ion ordinario y de unificacién de doctrina que, como sabemos, en la
regulacion anterior disponian de una fase preparatoria, inexistente en
cambio en el recurso de casacion en interés de la Ley.

VI, Finalmente, cabe referimos a la recurribilidad de las resolu-
ciones que se dicten a partir de la entrada en vigor de la Ley 29/1998
por las Salas de lo Contencioso-Administratvo de los Tribunales Su-
periores de Justicia en asuntos que, con la nueva ley, serian competen-
cia de los Jusgados de lo Contencioso-Administrativo,

A este respecto, del examen conjunto de lo dispuesto en la Dispo-
sicion Transitoria Primera y Tercera de la LRICA y en el apartado 2 de
la Disposicién final Gnica de la Ley Organica 6/1998, de 13 de julio, de
reforma de la Ley Orgénica del Poder Judicial, pueden extraerse las si-
guicntes consideraciones en relacién con los asuntos de la competen-
cia de los Juzgados de Los Contencioso-Administrativo,

1.” Se establece un criterio de continuidad de las competencias de
las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superio-
res de Justicia respecto de los asuntos que, no obstante, ser de la com-
petencia de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo a partir de
la entrada en vigor de la LRICA, sin embargo, se encuentren «pen-
dientes» ante aquéllas. El término «pendintess ha de entenderse en el
sentido de procesos en trémite, ya iniciados, es decir, aquellos en los
que ¢l recurso contentencioso-administrativo se haya interpuesto an-
tes del dfa 14 de diciembre de 1998,
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2." En principio, pues, se advierte una suerte de irretroactividad
absoluta de la nueva LRJCA respecto de la regulacion del proceso en
general, entendido este como un todo que exige su regulacién conjun-
ta precisamente por la norma vigente en el momento de su produc-
ci6n. Sin embargo, la modificacién de las competencias de los Grga-
nos de la jurisdiccién contencioso-administrativa, singularmente
condicionada por la creacion de los nuevos érganos unipersonales, ha
obligado a atemperar ¢l indicado principio de irvetroactividad con
una férmula intermedia, que es la que contempla el apartado 2 de la
Disposicién transitoria tnica de la Ley Orgdnica 6/1998, conlorme al
cual de esos asuntos spendientess conocerdn las Salas de lo Conten-
cioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia, si biep
para ello, como se infiere de la expresién «podrin constituirses gue
utiliza esta norma, es potestativo de estos Grganos jurisdiccionales
constituirse con un sélo Magistrado para conocer de los procesos que,
atribuidos por esta Ley a los Juzgados de lo Contencioso-Administra-
tivo, estan pendientes ante dichas Salas en el momento de entrada en
vigor de la Ley, o bien conocer de ellos de acuerdo con la composicion
ordinana de las mismas

3." De acuerdo con lo dispuesto en la Disposicion transitoria pri-
mera, apartado 2, inciso ultimo, esa singularidad en la competencia
para conocer de tales asuntos en el seno de las Salas de lo Contencio-
so-Administrativo no altera ¢l régimen de recursos establecido para
las sentencias dictadas en segunda instancia por ¢stos organos juris-
diccionales. En efecto, dispone la norma que en los casos en que di-
chas Salas ejerzan competencias para conocer de log procesos que,
conforme a esta Ley, se hayan atribuido a los Juzgados v en tanto no
entren en funcionamiento los Juzgados de lo Contencioso-Adminis-
trativo, «el régimen de recursos serd el establecido en esta Ley para las
sentencias dictadas en segunda instancia por las Salas de lo Conten-
cioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicias. Se
persiguc de esta manera que, a partir de la entrada en vigor de la Ley,
las sentencias dictadas por estos drganos jurisdiccionales en relacidn
con asuntos de la competencia de los Juzgados de lo Contencloso-Ad-
ministrativo deben seguir un mismo régimen de recursos, que no es
olro que el contemplado para las sentencias dictadas en Ginica instan-
cia por dichos Juzgados y las pronunciadas por las salas de lo Conten-
cioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia y de la
Audiencia Nacional, que no sean susceptibles de los recursos de ca-
sacion ordinario y para la unificacion de doctrina.
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Ciertamente, esta solucion tiene la consecuencia inmediata de que
las sentencias dictadas en los supuestos a que se refiere el apartado 2
de la Disposicién transitoria dnica de la Ley Orgdnica 6/98, estaran
privadas del régimen general de Ja segunda instancia prevista, con ca-
racter general, para las resoluciones dictadas por los Juzgados de lo
Contencioso-Administrative (arts. 81 y 80),

4." En consecuencia, del examen conjunto de lo dispuesto en la
Disposicion transitoria tinica, apartado 2 de la Ley Orgdnica 6/98 v
Disposicion transitoria primera, apartado 2, v Disposicidn transitoria
tercera, apartado |, ambas de Ia LRICA, resulta que en el supuesto de
resoluciones dictadas por las Salas de lo Contencioso-Administrativo
de los Tribunales Supeériores de Justicia en asuntos de la competencia
de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo dnicamente cabe la
interposicion del recurso de casacion en interés de Ley, en sus moda-
lidades sestatals y «autondmicos (Cfr. arts. 86,1, 96,1, 99.1, 100.1 y
1011 LRICA).

LAS MEDIDAS CAUTELARES EN LA NUEVA LEY
REGULADORA DE LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Por

JUuaN JOSE TORRES FERNANDEZ '

Me corresponde hablar sobre las medidas cautelares en la nueva
Ley Jurisdiccional, lo que constituye uno de los temas, junto con la
ejecucion de sentencias, donde se aprecia una reforma normativa de
mayor entidad, si bien, como después se vera, bueni parte de los pre-
ceptos legales que se comentan vienen precedidos de doctrina consti-
tucional y jurisprudencia que habian ampliado el marco de la decision
cautelar de los angostos limites del art. 122 convertido en un «cadd-
vers gue, sin embargo, nadie tuveo el valor de enterrar antes de la de-
rogacion de la Ley de 1956,

Realizaremos nuestra exposicion a partir de una serie de ideas ge-
nerales que pueden extraerse del grupo normativo regulador de la
Ley, para, posteriormente, analizar el sistema legal diferenciando las
medidas precautelares, las cautelarisimas y las cautelares del juicio
contencioso-administrativo,

Las ideas generales que pueden extraerse del estudio de los
arts. 129 a 138 de la LICA 98, son las siguientes:

Una primera idea es la unidad del grupo normativo gue regula las
medidas cautelares: En la nueva Ley las medidas cautelares se regulan
en los arts. 129 a 136, dentro del Capftulo 11 del Titulo VI de «Dispo-
siclanes Comunes a los Titulos IV y Ve que, a su vez, regulan, respec-
tivamente, el procedimiento contencioso-administrativo v los proce-
dimientos especiales.

Desaparece pues la regulacidn especial de la suspension en el pro-
cedimiento especial para la proteccion jurisdiccional de los derechos
tundamentales de la persona que se contenfa en el art, 8 de la Ley 62/

' Abegado del Estado, Director de Accidn Corporativa del Hustre Colegio de Abogados
de Madrid
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1978, de 26 de diciembre, de Proteccion Jurisdiccional de los Dere-
chos Fundamentales. Asi se comprueba si examinamos los arts. 114 a
122 de la nueva Ley donde se regula el mencionado procedimiento sin
mencion alguna a la suspension o medidas cautelares en dicho pro-
cedimiento.

Lo mismo puede decirse con el procedimiento de impugnacion de
acuerdos de las Corporaciones Locales, procedimiento especial regu-
lado en el art. 127 que integra el Capitulo IT1 del Titulo V de la Ley, ya
gue la suspension aquf regulada no es una medida cautelar del proce-
0, sino una decision administrativa previa al proceso que exige la su-
cesiva impugnacion del acuerdo municipal o ¢l traslado del acuerdo
de suspension al érgano jurisdiccional, inicidndose asf el procedi-
miento especial,

Una segunda reflexién a destacar es que la nueva Ley nos dice que
la adopcitn de medidas cautelares constituye una facultad a disposi-
cidn del juzgador para cjercitarse segin las circunstancias, caso a
Caso,

El legistador ha configurado las medidas cautelares en el proceso
contencioso como una excepcion al sistema general de ejecutividad y
ejecutoriedad del acto administrativo.

La presuncion de legalidad del acto y sus consecuencias juridicas
vienen siendo declaradas de manera reiterada en las leyes administra-
tivas. El Tribunal Constitucional y €l Tribunal Supremo se han pro-
nunciade de manera pacifica sobre la compatibilidad de dicha pre-
suncitn y sus consecuencias juridicas con el derecho a la tutela
judicial efectiva recogido en el art. 24.1 de nuestra Constitucién (¢fr.
SSTC 22/1984, de 17 de febrero; 66/1984, de 6 de junio, y 76/1992, de
14 de mavo), Mds recientemente lo ha dicho en la STC 78/1996, de 20
de marzo, donde recuerda expresamente, en su FJ 3.7, la compatibili-
dad entre el derecho a la tutela judicial efectiva v la ejecutividad de los
actos administrativos; destacando también la relevancia constitucio-
nalde la ejecutividad del acto administrativo «... ya que si tiene Jugar
imposibilitando el acceso a la tutela judicial puede suponer la desa-
paricién o pérdida irremediable de los intereses cuya proteccién se
pretende o incluso prejuzgar irreparablemente la decision final del
proceso causando una real indefension. s, anadiendo que «... el dere-
cho a la tutela se extiende a la pretension de suspension de la ejecu-
cién de los actos administrativos que, si formulada en el procedimien-
to administrativo, debe permitir la impugnacion jurisdiccional de su
denegacion, v si se ejercité en el proceso debe dar lugar en el mismo a

i48

LAS MEDIDAS CAUTELARES EN LA NUEVA LEY REGULADORA DE LA SURISDICCICN...

la correspondiente revision especifica. El derecho a la tutela se satis-
face, pues, facilitando que la ejecutividad pueda ser sometida a la de-
cision de un Tribunal ¥ que éste, con la informacién v contradiccion
que resulte menester, resuelva sobre la suspension...»,

En andlogo sentido se ha pronunciado el Tribunal Supremo. Asi,
por otras, en la sentencia del Tribunal Supremo de § de marzo de 1987
o también ¢n la de 7 de octubre de 1997 con cita de otras muchas,

En este sistema legal vigente, la suspensién era la tinica medida
cautelar prevista para el proceso contencioso-administrativo en los
arts. 122a 126 de la Ley de 1956, que aparecia justificada de forma ex-
cepcional siempre que el recurrente alegase y probase, aungue no fue-
ra de mancera irreprochable, Ja irreversibilidad o muy dificil irrepara-
bilidad de los dafos derivados de la ejecucion del acto o vigencia de
los preceptos reglamentarios cuestionados.

Las consecuencias del sistema legal expresado determinaron que
la jurisprudencia, de forma inmediata, sometiese la decision cautelar
a la ponderacion del interés pablico. Asf, con fundamento en la reco-
mendacién del Apartado V11 de la Exposicion de Motivos, se invirtié el
tuncionamiento del art, 122 de la Ley Jurisdiccional de manera que la
decisién cautelar dependia de la medida en que afectase al interés pu-
blico.

Esta interpretacion consideraba la picza como la expresion de un
conflicto de intereses que enfrentaba, primero al interés privado del
que instaba la medida y al interés ptblico. En dicho conllicto los ni-
veles de intensidad podian ser de méaximos o minimos.

El nivel de conflicto méximo suponfa que la decisién cautelar era
necesaria para impedir que la ejecucién del acto ocasionase un per-
juicio irreparable o de muy dificil reparacion, y que, por otra parte, ¢l
interés piblico quedaba gravemente perjudicado si no se ejecutaba el
acto impugnado. En este nivel de conflicto, se otorgaba prevalencia al
interés ptiblico,

El conflicto minimo enfrentaba una situacion de tension minima
en la que el dano causado por la ejecucion del acto no era irreversible,
pero la inejecucion tampoco comportaba consecuencias graves para
la actividad administrativa, situacién en la que podia decretarse la
suspension aunque, en puridad, no concurriese la causa del art, 122
LICA.

A este conflicto se vino incorporando con progresiva importancia
el interés de terceros, Primeramente a través de la figura del coadyu-
vante, configurado como un tercero que intervenfa adhesivamente en
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el proceso en defensa de un interés directo, después, por la superacion
de su posicion subordinada equipardandose procesalmente al deman-
dadg, incluso, admitiéndole la posibilidad de recurrir aunque no Jo hi-
ciese la parte principal contrariamente al tenor literal del art, 67 de la
LICA, en redaccion previa a la reforma de 1992, En esta equiparacion
el titulo de intervencién del coadyuvante, como el de la parte princi-
pal, paso del interés directo a que aludia el art. 28.1.a) dela LICA al in-
terés legitimo (art. 24,1 de la Constitucion), concepto mucho mas am-
plio de interés que s6lo exclufa las expectativas y la accion popular alli
donde no se recogiera expresamente por la Ley, La consecuencia de
esta evolucion fue el reconocimiento de la proteccion del interés
difuso en el art. 7.3 de la LOPJ, En este sentido podemos citar como
expresiones mas significativas de dicho titulo de intervencion en el
proceso las sentencias del Tribunal Constitucional de 11 de noviem-
bre de 1991 (asunto Violeta Friedman) y la del Tribunal Suprema, 2.,
de 26 de septiembre de 1997 (recurso de casacién nimero 2569/96,
asunto Sindrome Téxico). Precisamente la LICA 98 suprime la figura
del coadyuvante y reconace, en su art, 18, la capacidad procesal de «...
los grupos de afectados, uniones sin personalidad o patrimonios in-
dependientes o auténomos, entidades todas ellas aptas para ser titu-
lares de derechos y obligaciones al margen de su integracién en las es-
tructuras formales de las personas juridicas, tendrdn capacidad
procesal ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo
cuando la Ley asi lo declare expresamentes.

En esa progresiva conversién del sistema juridico cautelar de la
Ley de 1956 hicieron aparicion nuevos conceptos gue reforzaron la
naturaleza de conflicto de intereses de la pieza. En primer lugar, el
derecho a la tutela cautelar, derecho fundamental imbricado en ¢l de-
recho a la tutela judicial efectiva del art, 24,1 de la Constitucion, re-
conocido por el Tribunal Constitucional y el Tribunal Supremo, En &l
seno de dicho derecho fundamental, el furmus boni iuris o apariencia
jurfdica de buen derecho que junto con el principio general del dere-
cho sla necesidad del proceso para obtener la razén no puede ser una
carga para quien tiene la razéns; se recoge en la sentencia del Tribu-
nal de la Comunidad Europea de 19 de junio de 1990 (asunto Factor-
tame), y cuye principio va habia sido reconocido y aplicado por el Tri-
bunal Supremo en las sentencias de la Sala 3. de 27 de febrero, 20 de
marzo y 4 de diciembre de 1990 (recursos de apelacion 628/85, 2580/
86 y 25/86), con la consecuencia subsiguiente del art. 1.4 vy 6 del Co-
digo Civil.
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Todo ello conforma una doctrina cautelar que tiene su punto dlgi-
do en' el Auto de Ia Seccién 5." de 1a Sala de lo Conténcioso-Adminis-
trativo del Tribunal Supremo de 22 de diciembre de 1990 resefiable
por dos motivos: primero, por la critica descarnada del uso de mode-
los ajenos al caso concreto para resolver las piezas v, en segundo lu-
gar, por convertirse en expresion razonada de la decisién cautelar am-
parada en el fumus y en el principio general del Derecho arriba
mencionado.

A la evolucién expresada no es ajena en absoluto la situacién que
padece la JTurisdiccién Contencioso-Administrativa v que se va agra-
vando cada vez mds a pesar de las reformas legales, de fuertes demo-
ras en la tramitacién procesal. Situacién gue modifica la atencién del
proceso v la reorienta desde la pretensidn ejercitada en la demanda
para conseguir la sentencia que asf la reconozea hasta las medidas
cautelares y la ejecucién provisional de sentencias. Precisamente, ¢l
pericudurm in mora, como elemento determinante de la decision cautelar
en el proceso civil, es considerado también como elemento de la deci-
sidn cautelar en el proceso contencioso v ello por impulso no sélo de la
Adicional 6.* de la LICA, sino también del derecho a la tutela cautelar.,

Asi pues, la pieza deriva paulatinamente de un conflicte de intere-
ses a un enfrentamiento entre la apariencia juridica de legalidad de la
actividad administrativa (presuncién iuris rantunt de legalidad del
acto) v la apariencia juridica de buen derecho del recurrente, asf como
el interés de terceros afectados por la decisién cautelar. Esta dimen-
sion del conflicto enriquece el debate procesal y plantea, como vere-
mos, incluso problemas con la carga de la prueba en dmbitos muy
concretos, superando claramente el sistema legal vigente y concluyen-
do en un sistema judicial en el que fa decisién cautelar es una decisién
de caso concreto apropiada al caso segiin los intereses en conflicto
conforme al esquema expresado.

Dos ejemplos interesantes de la situacion en la que nos encontra-
oS son:

— lLa doctrina de la Seccion 4. de la Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia, de la
que pueden ser expresion, entre otros, los Autos de 15 de di-
ciembre de 1997, donde en materia tributaria, v a partir de la in-
terpretacion del art. 124 de la LICA, se invierte el funciona-
miento de la pieza y se traslada a la Administracién Tributaria
la carga de acreditar ¢l perjuicio que la suspension supondria
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para el interés general que la misma representa, incluso, para
adoptar, en su caso, caucion que garantice dicho interés cuando
se resuelva a favor de la suspensién, Doctrina actualmente su-
perada por la jurisprudencia através del T, Supremo (SSTS, 3.,
2 de...)

— La doctrina de la Seccién 1. de la Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo del Tribunal Superior de Justicia de Catalufa, se-
guida por Ia Sala de lo Contencioso del Tribunal Superior de
Justicia de Madrid, sobre la desconsignacién en materia de jus-
tiprecios que, en los casos de litigio sobre el justiprecio entre be-
neficiario y expropiado traslada el debate desde ¢l art. 50 de la
LEF y 51 del REF que considera no aplicables, al sistema gene-
ral de la ejecutividad de los actos administrativos con las con-
secuencias subsiguientes desde el punto de vista de la autotute-
la de las Administraciones Piiblicas en el proceso contra el
justiprecio en que la desconsignacion aparece como un inciden-
te vinculado a la decision cautelar.

En la situacion descrita, la nueva Ley se limita a reconocer la doc-
trina v jurisprudencia mencionadas si bien con un mandato claro al
recordar que la adopcion de una decision cautelar es una facultad del
Tribunal ordenada tnicamente al caso concreto por los intereses en
conflicto y, particularmente por la medida en que sea necesaria dicha
medida para salvaguardar la necesidad del proceso,

No obstante, incluso para tal hipétesis, deberia siempre conside-
rarse el efecto de la ejecutividad sobre los derechos o patrimonio del
recurrente. Asf lo ha hecho el Tribunal de la Unién Europea y el Tri-
bunal de Primera Instancia en los Autos de 12 y 13 de julio de 1997, en
determinados recursos interpuestos contra las Decisiones de la Co-
mision que prohibieron v, después, limitaron el envio de ganado bo-
vino y vacuno v de carne de vacuno o productos derivados de éste des-
de el Reino Unido a los demds Estados de la Unién y terceros pafses
(asunto de la encefalopatia espongiforme o «mal de las vacas locas» ).

En Espaila, el Tribunal Supremo viene acotando ¢l &mbito del fu-
mus de manera clara. Asf en la sentencia de 11 de diciembre de 1997
(Sala 3., Seccion 3.%), con cita de abundante jurisprudencia nos dice
que: «la doctrina del fumus boni furis debe ser valorada con mucha
ponderacion v mesura porque, normalmente es alegada indicando
que se estd ante un supuesto de nulidad de pleno derecho, con lo cual,
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como tiene reiteradamente dicho esta Sala... 1al alegato suele suponer
una invitacién a entrar en el fondo del asunto...»

Otra de las ideas generales que podemos extraer de la Ley eés la
armonizacion del sistema cautelar contencioso-administrativo con el
civil previsto ¢n la LEC y con el constitucional para el recurso de am-
paro previsto en la LOTC.

La equiparacidn es clara si comparamos el art. 130.1 de la LICA
con el art, 1428 de la LEC, en redaccién dada por la reforma de 1984,
El primero dice: «Previa valoracion circunstanciada de todos los in-
tereses en conflicto, la medida cautelar podrd acordarse dnicamente
cuando la ejecucién del acto o la aplicacidn de la disposicion pudieran
hacer perder su finalidad legitima al recursos.

La segunda sefala «.., el juéz podra adoptar ... las medidas que, se-
gn las circunstancias fuesen necesarias para asegurar la efectividad
de la sentencia que en juicio recayere...».

No obstante, la aproximacion de sistemas no supone una equipa-
racion absoluta como es légico si se considera el interés pablico que
subyace en el proceso contencioso frente al interés privado deél proce-
so civil. Asf, el apartado 2 del mismo art. 130 de la Ley nueva dice; «La
medida cautelar podrd denegarse cuando de ésta pudiera seguirse
perturbacién grave de los intereses generales o de tercero que el Juez
o Tribunal ponderard en forma circunstanciadas. Incluso, la propia
LEC matiza el sistema expresado cuando, en el mismo precepto exa-
minado, nos dice gue «Cuando se presente en el juicio un principio de
prueba por escrito del que aparezea con claridad una obligacion de
hacer o no hacer, o entregar cosas determinadas o especificas, el Juez
podrd adoptar... a instancias del demandante v bajo la responsabili-
dad de éste...n, para continuar después estableciendo gue ¢l solicitan-
te debe constituir «... fianza previa v bastante, a excepcion de la peér-
sonal, para responder por la indemnizacién de danos y perjuicios que
pudiera causars, en forma parecida a la prevision del art, 133.1 de la
nueva Ley que dispone: «Cuando de la medida cautelar pudieran de-
rivarse perjuicios de cualquier naturaleza, podran acordarse las me-
didas que sean adecuadas para evitar o paliar dichos perjuicios. Igual-
mente podrd exigirse la prestacidn de caucién o garantia suficiente
para responder de aquéllosx».

Por tanto, la equiparacién de medidas no autoriza para llevar al
proceso contencioso-administrativo el sistema cautelar civil, como se
ha hecho por el Tribunal Supremo bajo la vigencia de la 1LJCA sobre la
base de la Adicional 6.* de dicha Ley, aplicacion censurada por deter-
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minada doctrina por la inexistencia de anomia que la justilique y que,
sin embargo, podria encontrar acomodo por la insuficiencia del sis-
tema cautelar que se deroga y no asf en el sistema legal que lo va a sus-
tituir,

La armonizacién con el sistema cautelar del recurso de amparo se
observa comparando ¢l precepto de la nueva Ley va senalado con el
art, 56.1 de la LOTC cuando justifica la suspension en los supuestos
en gue: «.. la ejecucion hubiere de ocasionar un perjuicio que haria
perder al amparo su finalidad...» , para precisar que, incluso en tales
situaciones podri denegarse la suspension «,.. cuando de ésta pueda
seguirse perturbacién grave de los intereses generales, o de los dere-
chos fundamentales o libertades pablicas de un terceros, reiterando
que la aplicacion de la medida siempre va a exigir la ponderacion de
los intereses en contlicto,

Por lo tanto, el sistema cautelar expresado tiene un denominador
comiin que es la vinculacién de la decision cautelar a las circunstan-
cias de cada caso ponderanda no s6lo la medida en que dicha decision
es precisa para garantizar los derechos de quien la pide, sino también
la medida en que la adopeion de aquélla puede irrumpir en ¢l ambito
tutelar de otros intereses dignos de proteccion: el interés general y de
terceros,

Una idea mas es la multiplicidad del sistema cautelar. Asf, ya he-
mos senalado que la Ley derogada s6lo admitia una medida cautelar,
la suspension del acto o preceptos reglamentarios impugnados. La
suspension se convertia asi en la medida cautelar nominada y admi-
sible en el sistema cautelar contencioso-administrativo, Esta situa-
cion era perfectamente coherente con el sistema juridico del gue par-
tiamos en que la decisién cautelar se situaba frente al acto o a la
vigencia del Reglamento y, por tanto, se convertfa en la tinica medida
posible en un espacio juridico bien definido.

Sin embargo, la universalizaciéon del control jurisdiccional recla-
mada por la doclrina y recogida como axioma del Estado de Derecho
en el art, 9.1 de nuestra Constitucién, con la consiguiente supresién
de zonas de inmunidad de control, determiné que tanto la doctrina
comeo posteriormente los Tribunales se planteasen la admision de
otras medidas cautelares diversas de la suspension, innominadas y
apropiadas al caso concreto.

La ampliacion del elenco de medidas cautelares va se habia plan-
teado en otros sistemas jurisdiccionales del entorno europeo con re-
sultado favorable, Asf, la sentencia del Tribunal Constitucional Italia-
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no de 190/1985, de 26 de junie, habfa declarado que no era conforme
con la Constitucion un sistema legal definido por la limitacién de las
medidas cautelares,

La ampliacién de las posibilidades de la decisién cautelar que, in-
¢luso modificaba el lenguaje utilizado en las piezas acomodéndole al
propio del proceso civil «cuestionaba también otras premisas que ve-
nfan siendo «dogmase de la jurisprudencia sobre suspensién tales
como la suspension de actos de contenido negativo o la adopcion de
medidas cautelares positivas.

Precisamente, Ja adopcion de medidas cautelares positivas se ha
venido admitiendo en algunos casos, bien comentados por la dogtri-
na, como en el Auto del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco
de 21 de marzo y 14 de octubre de 1991, otorgando una licencia con
caricter cautelar en contra del criterio reiterado de la jurisprudencia
{por otras, auto del TS, 3.%, 6.°, de 8 de enero de 1993)

En otros casos, la decisién cautelar incluso, en su efectividad, pe-
netraba en dmbitos juridicos conexos y vinculados con el piiblico pero
ajenos al mismo, planteando problemas de efectividad, Asf en el Auto
de la Seccion 8. de la Sala de lo Contencioso de la Audiencia Nacional
de 17 de febrero de 1998 y 5 de mayo de 1998 (asunto; venta de accio-
nes de Antena 3 TV), donde se suspendi6 una resolucién del Ministe-
rio de Fomento que habia autorizado la venta de acciones cuando
éste, como reconacit el Auto de 5 de mayo de 1998, que estimaé la si-
plica y reformé el anterior, ya habia desplegado todos sus efectos, ex-
tremo que, ademads de otros, justifico la inefectividad de la medida
cautelar (FJ 1 del auto resolatorio de la saplica).

Precisamente, en el marco descrito se justifica la regulacién de la
nueva Ley que habla en general de medidas cautelares y nos dice en su
art, 129.1 que; «Los interesados podrin solicitar en cualquier estado
del proceso 1z adopcion de cuantas medidas aseguren la efectividad de
la sentencias. En este sistema legal parece razonable que se exija un
esluerzo minimo de concrecion a quien insta la medida cautelar para
que determine la medida o medidas seleccionadas que deben ser con-
gruentes con la pretension ejercitada en su demanda atendido que el
precepto comentado supone una vinculacion legal con la sentencia,
ello respetando el debate cautelar y absteniéndose de entrar en cues-
tiones de fondo en cualquier forma tal y como recuerda el art. 132
cuyo apartado segundo nos seiala que: «No podrdn modificarse o re-
vocarse las medidas cautelares en razdn de los distintos avances que
se vayan haciendo durante el proceso respecto al andlisis de las cues-
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tiones formales o de fondo que configuran el debate, v, tampoco, en
razon de la modificacién de los criterios de valoracion que el Juez o
Tribunal aplico a los hechos al decidir el incidente cautelars.

A continuacién, cerradas las reflexiones comunes extraidas de la
nueva Ley, expondré algunas cuestiones referentes a las medidas pre-
cautelares, cautelarisimas v cautelares que estimo relevantes.

Comenzando por las medidas precautelares, sefialaremos que la
nueva Ley admite las medidas previas al proceso. Ya en ¢l proceso ci-
vil se¢ admilte, por ejemplo, la adopcion de medidas cautelares previas
al proceso condicionadas a la iniciaciéon de éste en determinado plazo
v su solicitud de que sean ratificadas en dicho proceso. Asi sucede, por
ejemplo, con el embargo preventivo gue se solicita con anterioridad a
la demanda, siendo necesario después que: «El que hava solicitado v
obténido el embargo preventivo deberd pedir su ratificacién en el
juicio declarativo o ¢jecutivo que proceda, entablando la corrvespon-
diente demanda dentro de los veinte dias de haberse verificado...»
(art. 1411 LEC). En el proceso contencioso no existia dicha prevision,
aungue ya aparecfa recogida en el proyecto de 1995,

El anteproyecto de 1997, que no recogia inicialmente dicha posi-
bilidad, terminé después regulandola en términos analogos a los del
provecto de 1995,

Las medidas precautelares se regulan en el art. 136 de la nueva Ley
vinculadas al control de la via de hecho e inactividad regulados en los
arts. 29 y 30 de la citada Ley mediante la instrumentacion de dos re-
cursos contencioso-administrativos que permiten controlar dicha ac-
tividad administrativa y que, como recuerda la Exposiciéon de Moti-
vos, no se han concebido como recursos contra actos, expresos o
presuntos, de la Administracién a pesar de que, en ambos casos, si
bien de forma potestativa y preceptiva, respectivamente, se contemple
un requerimiento (via de hecho) y reclamacion (inactividad) previos
al proceso {(diligencias preliminares).

Pues bien, el art. 136.2 nos dice que en los casos mencionados
«...Jas medidas cautelares también podrdn solicitarse antes de la inter-
posicion del recurso, tramitdndose conforme a lo dispuesto en el
artfculo precedente, En tal caso el interesado habra de pedir su ratifi-
cacién al interponer el recurso, lo que habra de hacerse inexcusable-
mente en el plazo de diez dias a contar desde la notificacion de la
adopeidén de las medidas cautelaress.

La remision que hace el art, 136.2 al art. 135 nos esta diciendo,
ademds, que dichas medidas se adoptardn «inaudita partes por auto
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irrecurrible, convocandose a una comparecencia dentro de Jos tres
dias siguientes a aquél (plazo reiterado de forma innecesaria por el
art, 136.2 in fine) sobre «... el levantamiento, mantenimiento o modi-
ficacion de la medida adoptada...» que sera resuelto por auto recurri-
ble conforme a las reglas generales.

Corresponde shora estudiar las medidas cautelarisimas cuyo ori-
gen se encuentraen la preocupacion por anticipar la tutela cautelar en
situaciones de conflicto maximo en las que la ejecuciaon del acto im-
pugnado puede hacer ineficaz la decisién cautelar que se pudiera
adoptar en el incidente,

Se tratarfa, también, de evitar que la pieza se convierta en una «ca-
rrera de velocidad» entre la Administracion y el administrado en or-
den a la ejecucion del acto evitando tanto la ejecucién que supondria
la imposibilidad fisica de decisién cautelar contraria a la misma como
las «contramedidas» de fraude procesal atinentes a la resistencia a la
ejecucién del acto impugnado tales como no recepcion de las notifi-
caciones, denegacién del consentimiento de entrada en domicilio o
lugares que suponen aquél para provocar la autorizacién judicial, in-
terposicién de interdictos, ete.

La tension expresada se venfa manifestando, desde hace tiempo,
en ambitos de la actuacién administrativa como ¢l tributario donde,
ademds, se obtenia, bajo determinadas premisas, la suspension auto-
mdtica del acto (art. 81 del Real Decreto 1999/1981, de 20 de agosto,
Reglamento del Procedimiento Econémico-Administrativo), que se
extendia a toda la via de recurso (reposicion, econdmico-administra-
tiva, alzada), y expiraba una vez agotada la via administrativa, por lo
que, a partir de dicho momento recobraba ejecutividad el acto reanu-
dandose el procedimiento de cobro (eén voluntaria o en ejecutiva), con
las consecuencias consiguientes desde ¢l punto de vista de la suspen-
sion del acto cuando se habia recurrido en via jurisdiccional v salici-
tado dicha medida. Esta situacién de tensién provocaba que, en oca-
siones, el administrado «fabricase» una tercerfa (de dominio 0 mejor
derecho} para impedir la ejecucion o ¢l pago, mientras se resolvia el
incidente de suspensidn, También determinaba otras estrategias
como la interposicion de recurso, el mantenimiento del aval que se ha-
bfa constituido de manera incondicionada en ¢l tiempo (durante to-
das las sucesivas instancias administrativas v judiciales, incluido ¢l
amparo), y la presentacién de un escrite de peticion ante la Adminis-
tracién Tributaria instando que no se ejecutase el acto hasta que se de-
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cidiese en la pieza de suspensidn sobre su procedencia o improceden-
Cia.,

En este dmbito, ademds, se contaba con la actuacién administra-
tiva previa que habfa estimado que la caucién, en las formas admisi-
bles, garantizaba de forma bastante el interés ptiblico, por lo que se
habia autolimitado. Esta conducta (actos propios) de la Administra-
cidn determinaba, asimismo, que el recurrente alegase que la garantia
permitfa suspender la ejecutividad del acto impugnado, lo que resul-
taba ajeno a los arts. 122 y 124 de la derogada Ley, donde Ja caucién
solo servia para garantizar el interés puiblico ¢ de terceros pero no
para determinar la procedencia o improcedencia de la suspension.
Sin embargo, tampoco la jurisprudencia podia desconocer este hecho,
lo que determind que, en esta materia, el Tribunal Supremo en senten-
cia de 30 de septiembre de 1998 (asunte impuesto balear sobre medio
ambiente), tras realizar un estudio exhaustivo de la evolucion ju-
risprudencial y legal de la suspensién de actos de gestion tributaria,
concluye que, «... ¢l propio comportamiento que se ha impuesto a si
misma la Administracién Tributaria y que ha sido sancionadeo por
normas de rango legal obliga a interpretar el vigjo art. 122.2 en el sen-
tido de que el pago de las cuotas controvertidas puede acarrear dafios
de reparacion dificil o imposible para ¢l contribuvente, en tanto que
no se produce aquél para la Hacienda Piblica cuando el importe de la
deuda tributaria quede suficientemente garantizado mediante el
oportuno aval, caucién o fianzas (FJ 3.%), «... de ahi que se haya re-
suclto en numerosisimas ocasiones y deba resolverse ahora, que pro-
cede la suspension, exclusivamente del acta administrativo de gestion
© ejecucion tributaria recurrido, en el caso concreto de que el recu-
rrente, habiendo obtenido la suspension en via administrativa y ale-
gando perjuicios de la ejecucion durante la via jurisdiccional, garan-
tice el pago de la deuda tributaria con la amplitud que sefiala el art. 58
de la Ley General homénima...» (FJ 4.%),

Asf las cosas no debe extrafiarnos que el legislador hava regulado
precisamente la prolongacion de la suspensién decretada en via ad-
ministrativa hasta que se resuelva el incidente cautelar, En este senti-
do, el art. 74.11 del nuevo Reglamento del Procedimiento Econémico-
Administrativo dispone la prolongacién de la suspensién decretada en
via administrativa hasta que se resuelva la pieza siempre que el recu-
rrente hava instado la suspensién y mantenga la caucion o fianza
prestada en via administrativa.
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En-el mismo sentido, la Ley 1/1998, de los Derechos y Garantias
del Contribuyente (Estatuto del Contribuyente) reconoce el derecho
del contribuyente a que se suspenda la deuda tributaria impugnada
siempre que garantice la misma o, €n su caso, con dispensa de garan-
tfa cuando asi se disponga {art. 30), También incorpora ¢l aplaza-
miento de la ejecutividad de! acto sancionador a la finalizacién de la
via administrativa recogido en ¢l art. 138.2 de la LRIPAC (art. 35).

Y, con cardcter general, la Ley 4/1999, de Reforma de la Ley de Ré-
gimen Jurfdico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento
Administrativo Comiin, Ley 30/1992, de 26 de noviembre, se modifica
el art. 111 de la Ley vigente y se permite prolongar la suspension del
acto hasta la decision cautelar siempre que se acredite que se impug-
no y que se solicitd la suspensién y, en su caso, s¢ mantenga la garan-
tia prestada en via administrativa. En efecto, ¢l nuevo precepto, que
entré en vigor el 14 de abril, establece: «... La suspension podra pro-
longarse después de agotada la via administrativa cuando exista me-
dida cautelary los efectos de ésta se extiendan a la via contencioso-ad-
ministrativa. Si el interesado, Interpusiera recurso contencioso-
administrativo, solicitando la suspension del acto objeto del proceso,
se mantendrd la suspensién hasta que se produzea el correspondiente
pronunciamiento judicial sobre la solicituds,

En otros dmbitos de la actuacion administrativa, han sido los Tri-
bunales de Justicia los que han decretado medidas provisionalfsimas
con vigencia limitada hasta la decisién de la pieza de suspension. Asi
sucedid en varios recursos relativos a la expropiacién por el procedi-
miento de urgencia para la ampliacion del Aeropuerto de Madrid-Ba-
rajas, donde el Tribunal Supremo por una providencia de 16 de sep-
tiembre de 1993, confirmada en cuanto al fondo por auto de 2 de
noviembre de 1993, seguido después por otro auto de 19 de noviembre
de 1993 confirmado en siplica por auto de 11 de enero de 1994,

La nueva Ley ha regulado expresamente las medidas cautelarisi-
mas o provisionalisimas en el art. 135, donde permite que el Tribunal,
atendidas las circunstancias de especial urgencia «... adoptard la me-
dida sin oir a la parte contrarias, Una primera observacién que debe
hacerse es que se utiliza el tiempo verbal imperativo «... adoptaris |, lo
que supone un mandato para el juzgador que debe decretar la medida
cautelar procedente, ademas, «... sin oir a la parte contrarias, es decir,
sinaudita partes, en decisién contra la que .., no se dard recurso al-
guno...», sin perjuicio de que se convogue a las partes a una compa-
recencia para los tres dfas siguientes «... sobre ¢l levantamiento, man-
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tenimiento ¢ modificacion de la medida adoptada...», comparecencia
que se resolverd por auto recurrible.

El precepto comentado debe, ademads, ponerse en relacién con el
art. 128.3 de la nueva Ley que permite en los casos de urgencia que las
partes soliciten la habilitacién de dias inhabiles en el incidente de sus-
pensién o de adopeion de otras medidas cautelares. En este caso, una
vez realizada la peticién «... el Juez o Tribunal oird a las demds partes
y resolverd por auto en el plazo de tres dias, acordando en todo caso la
habilitacion cuando su denegacion pudiera causar perjuicios irvever-
sibless.

Finalmente nos referiremos a alguna cuestiones mas atinentes a
las medidas cautelares con el objeto de completar nuestro analisis,

Una de las novedades de la Ley es la determinacién del plazo de
tramitacion del incidente cautelar.

Elart. 131 nos dice que: «El incidente cautelar se sustanciard en
pieza separada, con audiencia de la parte contraria, en un plazo que
no excederd de diez dias y serd resuclto por auto dentro de los cinco
dias siguientes ...».

Con ello la Ley configura el incidente como un trdmite sumario
que debe resolverse en el plazo méximo de quince dias desde la aper-
tura de la pieza separada. La importancia de la sumariedad queda de-
mostrada cuando en el mismo precepto, inciso final, se nos dice que:
<... Si la Administracion demandada no hubiere atin comparecido, la
audiencia se entenderd con el érgano autor de la actividad impugna-
dao,

La intervencién al drgano autor como répresentante de la Admi-
nistracion demandada en el incidente se justifica por la sumariedad
del incidente frente a la personacién de dicha Administracion en el
proceso, de modo que, si todavia no se ha personado, el interlocutor
serd directamente el 6rgano administrativo autor del acto o disposi-
cién impugnados. La medida expresada puede plantear inconvenien-
tes desde el punto de vista de la coordinacion entre el 6rzano autor del
acto o disposicion y el drgano de representacion v asistencia juridica,
maxime si sé considera que, aungue la oposicion a la suspension exi-
gia ya en el sistema de la Lev derogada informe del 6rgano autor del
acto impugnado que por su conocimiento sustantivo puede aportar
los elementos esenciales para la ponderacion del interés general como
elemento para decidir sobre la medida cautelar, no es menos cierto
que también la oposicion supone un trdmite forense que se subsume
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en el marco de una estrategia procesal especifica, en ocasiones vincu-
lada a la repeticion del proceso o las probabilidades de su repeticién
que pueden determinar una importancia cualitativa que exceda de la
meramente cuantitativa del proceso en gue la medida se plantea, Por
es0, consideramos que dicha audiencia deberia producirse por inter-
mediacién del drgano directivo de la asistencia jurfdica de la Adminis-
tracién que, en el dmbito de la Administracién General del Estado, se-
ria la Direccion del Servicio Juridico conforme a lo previsto en la Ley
92/1997, de Asistencia Juridica al Estado e Instituciones Piiblicas.

Otra cuestion es la posibilidad de que se condicione la medida cau-
telar a la prestacion de caucién que garantice el interés publico o de
terceros perjudicado por dicha medida,

La caucion se convierte asi en un medio de garantia del interés pi-
blico o de terceros afectados por la medida cautelar decretada, A di-
ferencia de la Ley derogada, la nueva Ley opta por un sistema de nu-
mers apertus en materia de garantias, de suerte que, la caucion podra
«... constituirse en cualquiera de las formas admitidas en Derecho.., »,
COMO por olra parte ya sucede, por ejemplo; en el proceso penal, don-
de el art. 591 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal admite que la fian-
za pueda ser personal, pignoraticia o hipotecaria, reguldndose dichas
posibilidades en los arts. 592 a 595 de la mentada Ley. Nada dice el
precepto examinado sobre la consignacién y depdsito de las fianzas,
por lo que serd de aplicacion el art. 6 del Real Decreto 34/1988, de 21
de enero, desarrollado por las érdenes de 30 de mayo de 1988 v 7 de
junio de 1989, asi como la Resolucion de la Subsecretaria del Minis-
terio de Justicia de 22 de abril de 1997,

También es interesante la publicidad formal de la suspensién de
vigencia de preceptos reglamentarios.

La Ley opta por el sistema de publicidad formal de todas las deci-
siones que se proyecten erga ommnes, como son los reglamentos v los
actos administrativos de destinatario plural ¢ indeterminado. La pre-
vision de publicidad se contiene por ejemplo en el art. 47.2 en relacion
con la iniciacion del recurso contra reglamentos directamente me-
diante demanda, en cuyo caso se dard publicidad a la interposicién
para que los terceros interesados afectados por la norma puedan per-
sonarse en autos v sostener su conformidad a Derecho, Asf se dispone
también en el art. 107.2 con relacién a la ejecucién de sentencias que
anulen preceptos de una disposicién reglamentaria o un acto plural,
en cuyo caso la sentencia serd publicada en el Diario Oficial que co-
rresponda, en un plazo de diez dfas a partir de su firmeza.
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Pues bien, el art. 134.2 de la nueva Ley, con cita expresa del
art. 107.2 de la misma, establece la publicidad de la decisién cautelar
que suspenda la vigencia de uno o varios preceptos de disposiciones
generales. Por lo mismo, aunque no se hava previsto explicitamente ¢
incluso constituya un supuesto de dificil planteamiento en la préctica,
cabrfa pensar que también serd exigible dicha publicidad cuando se
decrete la suspensién de una disposicién reglamentaria en su totali-
dad.

Por dltimo, tras agradecer su atencion y expresarles mi disposi-
cién a aclarar o debatir en el coloquio, no resisto comentarles que la
exposicion precedente no agota tadas las cuestiones que plantea la
nueva Ley, algunas de las cuales todavia estdn inexploradas y sobre las
que veremos cudl es el sentido de las resoluciones del juzgador; entre
las mismas destacaria esa «tierra de nadies que es la extension de efec-
tos de las sentencias que, por consecuencia de la remision que se hace
en el art. 134.1 a las normas de ejecucién de sentencias, excluido el
art. 104.2, tiene por efecto la incorporacién de los arts. 110 (extension
en materia de personal y tributaria) y 111 (extension en procesos «tes-
tigo»), lo que planteard no pocos problemas si es que llegamos a ad-
mitir que dichos preceptos puedan tener aplicacién también en sede
cautelar,

NORMAS Y PROYECTOS
NORMATIVOS




LEY DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-
ADMINISTRATIVA, DE 13 DE JULIO DE 1998 !

EXPOSICION DE MOTIVOS

I. Justificacion de la reforma

La Jurisdiccién Contencioso-Administrativa es una pieza capital
de nuestro Estado de Derecho. Desde que fue instaurada en nuestro
suelo por las Leyes de 2 de abril y 6 de julio de 1845, y a lo largo de mu-
chas vicisitudes, ha dado sobrada muestra de sus virtualidades. Sobre
todo desde que la Ley de 27 de diciembre de 1956 la doté de las carac-
teristicas que hoy tiene y de las atribuciones imprescindibles para
asumir la misién que le corresponde de controlar la legalidad de la
actividad administrativa, garantizando los derechos ¢ intereses le-
gitimos de los ciudadanos [rente a las extralimitaciones de la Admi-
nistracion.

Dicha Ley, en electo, universalmente apreciada por los principios
en los que se inspira y por la excelencia de su técnica, que combina a
la perfeccion rigor v sencillez, acerté a generalizar el control judicial
de la actuacién administrativa, aungue con algunas excepciones no-
torias que imponia el régimen polftico bajo el que fue aprobada. Ra-
tific6 con énlasis el cardcter judicial del orden contencioso-adminis-
trativo, ya establecido por la legislacion precedente, preocupéndose
por la especializacién de sus Magistrados. Y dio luz a un procedimien-
to simple y en teorfa agil, coherente con su propaésito de lograr una
justicia eficaz y ajena a interpretaciones y practicas formalistas que
pudieran enervar su buen fin. De esta manera, la Ley de la Jurisdic-
cién Contencioso-Administrativa de 1956 abrié una via necesaria,
aunque no suficiente, para colmar las numerosas lagunas y limitacio-
nes historicas de nuestro Estado de Derecho, oportunidad que fue

' Publicada en el B.OE- del dia 14. Par Lev 3(V1998, de 30 de diciembre (disposicidn adi-
cional 24.), publicada en el B,0.E. del dia 31, se anadié un pdrrafo a la disposicion sdicional
4.7, se modificd 1a vedaccion de b disposicion adicional 5.* v también la de la disposicion
final teroera

Revista Jurtdica de & Contersidad de Modnid
Niimn. 2, Febroro-Abdl 1594
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adecuadamente aprovechada por una jurisprudencia innovadora,
alentada por el espectacular desarrollo que ha experimentado la doc-
trina espanola del Derecho Administrativo.

Sin embargo, las cuatro décadas transcurridas desde que aquella
Ley se aprobd han traido consigo numerosos y trascendentales cam-
bios, en el ordenamiento jurfdico, en las instituciones politico-admi-
nistrativas y en la sociedad. Estos cambios exigen, para alcanzar los
mismos fines institucionales, soluciones necesariamente nuevas,
pues, no obstante la versatilidad de buena parte de su articulado, la
Ley de 1956 no esta ajustada a la evolucion del ordenamiento y a las
demandas que la sociedad dirige a la Administracion de Justicia.

Ante todo, hay que tener en cuenta el impacto producido por la
Constitucién de 1978. Si bien algunos de los principios en que ésta se
funda son los mismos que inspiraron la reforma jurisdiccional de
1956 v que fue deduciendo la jurisprudencia elaborada a su amparo,
es evidente que las conseécuencias que el texto constitucional depara
en el punto al control judicial de la actividad adminisuativa son muy
superiores. S6lo a rafz de la Constitacién de 1978 se parantizan en
nuestro pafs plenamente los postulados del Estado de Derecho y, en-
tre elios, el derecho de toda persona a la tutela judicial efectiva de sus
derechos e intereses legitimos, el sometimiento de la Administracién
piblica a la ley y al derecho y el control de la potestad reglamentariay
de la legalidad de la actuacién administrativa por los Tribunales. La
proclamacion de estos derechos v principios en la Constitucion v su
eficacia jurfdica directa han producido la derogacion implicita de
aquellos preceptos de la Ley Jurisdiccional que establecfan limitacio-
nes en el acceso a los recursos o en su eficacia carentes de justificacidn
en un sistema democritico. Pero el alcance de este efecto derogatorio
en relaciéon a algunos extremos de la Ley de 1956 ha seguido siendo
objeto de polémica, lo que hacia muy conveniente una clarificacion
legal. Ademads, la jurisprudencia, tanto constitucional como conten-
cioso-administrativa, ha extraido de los principios v préceptos cons-
titucionales otras muchas reglas, que imponen determinadas inter-
pretaciones de dicha Ley, o incluso sostienen potestades y
actuaciones judiciales no contempladas expresamente en su texto.
Por dltime, la influencia de la Constitucion en el régimen de la Juris-
diccién Contencioso-Administrativa no se reduce a lo que disponen
los articulos 9.1, 24, 103.1 v 106.1. De manera mas o menos mediata,
la organizacién, el &mbito y extensién material y el funcionamiento de
este orden jurisdiccional se ve afectado por otras muchas disposicio-
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nes constitucionales, tanto las que regulan principios sustantivos v de-
rechos fundamentales, como las gue disefian la eéstructura de nuestra
Monarquia parlamentaria y la organizacién territorial del Estado.
Como ¢l resto del ordenamiento, también el régimen legal de la Juris-
diccién Contencioso-Administrativa debe adecuarse porentero a la le-
tra y al espiritu de la Constitucion.

Por otra parte, durante los dltimos lustros la sociedad y la Admi-
nistracién espanolas han experimentado enormes transformaciones.
La primera ¢s hoy incomparablemente mas desarrollada, mds libre y
plural, emancipada v consciente de sus derechos que hace cuarenta
afios, Mientrag, la Administracién reducida, centralizada v jerar-
quizada de antafio se ha convertido en una organizacién extensa y
compleja, dotada de funciones maltiples v considerables recursos,
descentralizada territorial v funcionalmente. Al hilo de estas transfor-
maciones han variado en buena medida y se han diversificado las for-
mas juridicas de la organizacion administrativa, los fines, el contenido
v las formas de la actividad de la Administracién, los derechos que las per-
sonas ¥ los grupos sociales ostentan frente a ella y, en definitiva, el sistema
de relaciones regido por el Derecho Administrativo.

Todos estos cambios repercuten de una u otra forma sobre la Ju-
risdiccién Contencioso-Administrativa. Concebida en origen como
jurisdiccién especializada en la resolucion de un limitado nimero de
conflictos jurfdicos, ha sufrido hasta la saturacion el extraordinario
imcremento de la litigiosidad entre ciudadanos v Administraciones y
de éstas entre sf que se ha producido en los dltimos tiempos. En este
aspecto los problemas son comunes a los que los sistemas de control
judicial de la’ Administracién estén soportando en otros muchos pai-
ses. Pero ademads, el instrumental juridico que en el nuestro se otorga
a la Jurisdiccién para el cumplimiento de sus fines ha quedado relati-
vamente desfasado. En particular, para someter a control juridico las
actividades materiales y la inactividad de la Administracién, pero
también para hacer ejecutar con prontitud las propias decisiones ju-
diciales v para adoptar medidas cautelares que aseguren la eficacia
del proceso De ahi que, pese al aumento de los efectivos de la Juris-
diccién, pese al esfuerzo creativo de la jurisprudencia, pese al desarro-
llo de la justicia cautelar v a otros remedios parciales, la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa esté atravesando un periodo critico ante
¢l que es preciso reaccionar mediante las oportunas reformas.

Algunas de ellas, ciertamente, va han venido afrontdndose por el
legislador en diferentes textos, més lejanos o recientes. De hecho, las
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normas que han modificado 0 que complementan en algin aspecto el
régimen de la Jurisdiccién son ya tan numerosas y dispersas que jus-
tificarfan de por si una refundicién.

La reforma que ahora se aborda, gque toma como base los trabajos
parlamentarios realizados durante la anterior Legislatura —en los que
se alcanz6 un estimable grado de consenso en muchos aspectos—, va
bastante mas alla. De un lado tiene en cuenta esas modificaciones par-
ciales o indirectas, pero no sélo para incorporarlas a un texto tnico,
sino también para corregir aquellos de sus elementos que la practica
judicial o la critica doclrinal han revelado inapropiados o susceptibles
de mejora, De otro lado, pretende completar la adecuacion del régi-
men juridico del recurso contencioso-administrativo a los valores y
principios constitucionales, tomando en consideracion las aportacio-
nes de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional vy del Tribunal
Supremo, la nueva organizacion del Estado y la evolucion de la doe-
trina juridica. Por tltimo, persigue dotar a la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa de los instrumentos necesarios para el ejercicio de su
funcién, a la vista de las circunstancias en que hoy en dia se enmarca.

Desde este dltimo punto de vista, la reforma compagina las medi-
das que garantizan la plenitud material de la tutela judicial en el orden
contencioso-administrativo y el criterio favorable al ejercicio de las
acciones y recursos y a la defensa de las partes, sin concesion alguna a
tentaciones formalistas, con las que tienen por finalidad agilizar la re-
solucién de los litigios. La preocupacion por conseguir un equilibrio
entre las garantias, tanto de los derechos ¢ intereses piblicos y priva-
dos en juego como del acierto y calidad de las decisiones judiciales,
con la celeridad de los procesos y la efectividad de lo juzgado consti-
tuye uno de los ejes de la reforma. Pues es evidente que una justicia
tardfa o la meramente cautelar no satisfacen el derecho que reconoce
el articulo 24.1 de la Constitucién.

Bien es verdad que lograr una justicia agil y de calidad no depende
solamente de una reforma legal. También s cierto que el control de la
legalidad de las actividades administrativas puede vy debe ejercerse
asimismo por otras vias complementarias de la judicial, que seria ne-
cesario perfeccionar para evitar la proliferaciéon de recursos innece-
sarios y para olrecer férmulas poco costosas y rdpidas de resolucion
de numerosos conflictos. Pero, en cualquier caso, el régimen legal de
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, insustituible en su doble
funcién garantizadora y creadora de jurisprudencia, debe adaptarse a
las condiciones del momento para hacer posible aquel objetivo.

168

LEY DE LA JURISDICCEON OCONTENCIOSOADMINISTRATIVA DE 13 DE JULIO DE 1998

En virtud de estas premisas, la reforma es a la vez continuista y
profundamente renovadora. Continuista porque mantiene la natura-
leza estrictamente judicial que la Jurisdiccién Contencioso-Adminis-
trativa ya tenfa en la legislacién anterior y que la Constitucién ha ve-
nido a consolidar definitivamente; porque mantiene asimismo el
cardcter de juicio entre partes que el recurso contencioso-administra-
tivo tiene y su doble finalidad de garantia individual v control del so-
metimiento de la Administracién al derecho, y porque se ha querido
conservar, conscientemente, todo aquello que en la practica ha fun-
cionado bien, de conformidad con los imperativos constitucionales.

No obstante, la trascendencia y amplitud de las transformaciones
a las gue la institucion debe acomodarse hacian inevitable una revi-
sion general de su régimen juridico, imposible de abordar mediante
simples retoques de la legislacion anterior. Ademads, la reforma no
sélo pretende responder a los retos de nuestro tiempo, sino que, en la
medida de lo posible y con la necesaria prudencia, mira al futuro e in-
troduce aquf v alld precepros v cldusulas generales que a la doctrina y
a la jurisprudencia corresponde dotar de contenido preciso, con el fin
de perfeccionar el funcionamiento de la Jurisdiccion,

I1. Ambitoy extensién de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa

Fiel al propésito de no alterar mas de lo necesario la sistematica de
la Ley anterior, el nuevo texto legal comienza definiendo el dambito
propio, el alcance y los limites de la Jurisdiccién Contencioso-Admi-
nistrativa. Respetando la tradicién v de conformidad con ¢l articu-
lo 106.1 de la Constitucion, se le asigna el control de la potestad regla-
mentaria y de la legalidad de la actuacién administrativa sujeta a
Derecho Administrativo. Sin embargo, la Ley incorpora a la defini-
cion del Ambito de la Jurisdiceién ciertas novedades, en parte obliga-
das y todas ellas trascendentales.

En primer lugar, era necesario actualizar el concepto de Adminis-
tracién pablica valido a los efectos de la Ley, en atencion a los cam-
bios organizativos que se han venido produciendo v en conexién con
lo que disponen otras Leyes. También era imprescindible confirmar
en ésta la sujecion al enjuiciamiento de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa de actos v disposiciones emanados de otros drganos
piiblicos que no forman parte de la Administracion, cuando dichos ac-
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tos y disposiciones tienen, por su contenido y efectos, una naturaleza
materialmente administrativa, Sin intencién de inmiscuirse en nin-
gin debate dogmdtico, que no es tarea del legislador, la Ley atiende a
un problema prictico, consistente en asegurar la tutela judicial de
quienes resulten afectados en sus derechos o intereses por dichos ac-
tos y disposiciones, en casi todo semejantes a los que emanan de las
Administraciones piblicas.

En segundo término, es evidente que a la altura de nuestro tiempo
histérico el 4mbito material de la Jurisdiccion quedaria muy incom-
pleto si aquélla se limitara a enjuiciar las pretensiones que se deduz-
can en relacidn con las disposiciones de rango inferior a la Lev y con
los actos y contratos administrativos en sentido estricto, Lo que real-
mente importa y lo gue justifica la existencia de la propia Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa es asegurar, en beneficio de los interesa-
dos y del interés general, el exacto sometimiento de la Administracion
al derecho en todas las actuaciones que realiza en su condicion de po-
der pablico y en uso de las prerrogativas que como tal le corresponde,
No toda la actuacién administrativa, como es notorio, se expresa a tra-
vés de reglamentos, actos administrativos o contratos publicos, sino
que la actividad prestacional, las actividades negociables de diverso
tipo, las actuaciones materiales, las inactividades u omisiones de ac-
tuaciones debidas expresan también la voluntad de la Administracion,
que ha de estar sometida en todo caso al imperio de la ley, La imposi-
bilidad legal de controlar mediante los recursos contencioso-adminis-
trativos estas otras manifestaciones de la accion administrativa, desde
hace tiempo criticada, resulta va injustificable, tanto a la luz de los
principios constitucionales como en virtud de la crecida importancia
cuantitativa y cualitativa de tales manifestaciones. Por eso la nueva
Ley somete a control de la Jurisdiccion la actividad de la Administra-
cién piiblica de cualquier clase que esté sujeta al Derecho Administra-
tivo, articulando para ello las acciones procesales oportunas.

En esta linea, la Ley precisa la competencia del orden jurisdiccio-
nal contenciosa-administrativo para conocer de las cuestiones que se
susciten en relacién no sélo con los contratos administrativos, sino
también con los actos separables de preparacion y adjudicacién de los
demas contratos sujetos a la legislacion de contrutos de las Adminis-
traciones puiblicas. Se trata, en definitiva, de adecuar la via contencio-
so-administrativa a la legislacién de contratos, evitando que la pura y
simple aplicacién del Derecho privado en actuaciones directamente
conectadas a fines de utilidad puablica se realice, cualquiera que sean
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las razones que la determinen, en infraccion de los principios genera-
les que han de regir, por imperativo constitucional y del Derecho co-
munitario europeo, ¢l comportamiento contractual de los sujetos pa-
blicos. La garantia de la necesaria observancia de tales principios,
muy distintos de los que rigen la contratacion puramente privada,
debe corresponder, como es natural, a la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa,

Algo parecido debe decirse de las cuestiones que se susciten en re-
lacion con la responsabilidad patrimonial de la Administracién publi-
ca. Los principios de su peculiar régimen juridico, que tiene cobertura
constitucional, son de naturaleza piblica y hoy en dia la Ley impone
que en todo caso la responsabilidad se exija a través de un mismo tipo
de procedimiento administrativo. Por eso parece muy conveniente
unificar la competencia para conocer de este Lipo de asuntos en la Ju-
risdiccion Contencioso-Administrativa, evitando la dispersion de ac-
ciones que actualmente existe y garantizando la uniformidad juris-
prudencial, salvo, como es légico, en aquellos casos en que la
responsabilidad derive de la comision de una infraccion penal.

La delimitacién del Ambito material de la Jurisdiccién leva tam-
bién a precisar algunas exclusiones, La nueva Ley respeta en tal sen-
tido la atribucién de ciertas competencias relacionadas con la activi-
dad administrativa a otros érdenes jurisdiccionales que establecen
otras Leyes, en su mayor parte por razones pragmaticas, y tiene en
cuenta lo dispuesto por la mas reciente legislacion sobre los conflictos
jurisdiccionales y de atribuciones. En cambio, la Ley no recoge ya, en-
tre estas exclusiones, la relativa a los Hamados actos politicos del Go-
bierno, a que se referia la Ley de 1956,

Sobre este Gltimo aspecto conviene hacer alguna precesion. La Ley
parte del principio de sometimiento pleno de los poderes piiblicos al
ordenamiento juridico, verdadera cléusula regia del Estado de Dere-
cho. Semejante principio es incompatible con el reconocimiento de
cualquier categoria genérica de actos de autoridad —llamense actos
politicos, de Gobierno, o de direccidn politica— excluida per se del
control jurisdiccional, Serfa ciertamente un contrasentido que una
Ley que pretende adecuar el régimen legal de la Jurisdiccién Conten-
cioso-Administrativa a la letra y al espiritu de la Constitucion, llevase
a cabo la introduccién de toda una esfera de actuacién gubernamental
immune al derecho. En realidad, el propio concepto de «acto politicas
se halla hoy en franca retirada en el Derecho publico europeo. Los in-
tentos encaminados a mantenerlo, va sea delimitando genéricamente
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un @mbito en la actuacion del poder ejecutivo regido sélo por el De-
recho Constitucional, y exento del control de la Jurisdiccion Conten-
cioso-Administrativa, va sea estableciendo una lista de supuestos ex-
cluidos del control judicial, resultan inadmisibles en un Estado de
Derecho.

Por el contrario, y por si alguna duda pudiera caber al respecto, la
Ley sefala —en términos positivos— una seric de aspectos sobre los
gue en todo caso siempre serd posible el control judicial, por amplia
que sea la discrecionalidad de la resolucion gubernamental: los dere-
chos fundamentales, los elementos reglados del acto v la determina-
cion de las indemnizaciones procedentes,

ITI. Los érganos de la jurisdiccion v sus competencias

Dado que, como se ha expuesto, la Jurisdiccién Contencioso-Ad-
ministrativa se enfrenta a un gravisimo problema por la avalancha
creciente de recursos, es obvio que la reforma de sus aspectos organi-
zativos debia considerarse prioritaria.

La novedad més importante en este capitulo consiste en la regula-
cion de las competencias de los Juzgados de lo Contencioso-Adminis-
trativo. La creacion de estos organos judiciales, que previé la Ley Or-
ganica del Poder Judicial, fue recibida en su dia con division de
opiniones. Si, por un lado, parecia imprescindible descongestionar a
los Tribunales de lo Contencioso-Administrativo de un buen nimero
de asuntes, por otro surgieron dudas acerca de la idoneidad de los
Juzgados, Grganos unipersonales, para afrontar el ejercicio de las
competencias que habrian de corresponderles en virtud de la cldusula
general establecida en Ja citada Ley Orgdnica.

Ciertamente, la complejidad técnica de muchos de los asuntos v la
trascendencia politica de otros que habrian de enjuiciar a tenor de di-
cha cldusula ha dado origen a una larga controversia, que era necesa-
rio resolver para implantar definitivamente los Juzgados.

La presente reforma aborda el problema con declsion v con cau-
tela a la vez. Define la competencia de los Juzgados mediante un sis-
tema de lista tasada. En la elaboracion de esta lista se ha tenido en
cuenta la conveniencia de atribuir a estos 6rganos unipersonales un
conjunto de competencias relativamente uniformes y de menor tras-
cendencia econdmica y soclal, pero que cubren un elevado porcentaje
de los recursos que cotidianamente se interponen ante los érganos de
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la Jurisdiccidn. De esta manera es posible aportar remedio a la satu-
racion gue soportan los Tribunales Superiores de Justicia, gue se ve-
ran descargados de buen nimero de pleitos, aunque conservan la
competencia para juzgar en primera instancia los mas importantes a
priori y toda la variedad de los que se incluyen en Ja cliusula residual,
que ahora se traslada a su dmbito competencial, Por su parte, los Juz-
gados obtienen un conjunto de competencias gue pueden razonable-
mente cjercer y que parccen suficientes para consolidar la experien-
cia. Nada impide, antes al contrario, que tras un primer periodo de
rodaje la lista de competencias se revise a la vista de esa experiencia.
De todas formas, es evidente que el éxito de la reforma depende mas
que nada de la pronta y adecuada seleccién y formacién de los titula-
res de los Juzgados.

No termina aqui la reforma en cuanto a érganos unipersonales. Se
regulan también las competencias de los Juzgados Centrales de lo
Contencioso-Administrativo, con jurisdiccion en toda Espana, para
contribuir a paliar la sobrecarga de trabajo de érganos jurisdicciona-
les actualmente muy saturados.

IV. Las partes

La regulacion de las partes que se contenia en la Ley de 27 de di-
ciembre de 1956, fundada en un criterio sustancialmente individualis-
ta con ciertos ribetes corporatives, ha quedado hace tiempo superada
y ha venido siendo corregida por otras normas posteriores, ademds de
reinterpretada por la jurisprudencia en un sentido muy distinto al gue
originariamente tenia. La nueva Ley se limita a recoger las sucesivas
modificaciones, clarificando algunos puntos todavia oscuros y siste-
matizando los preceptos de la manera mas sencilla posible. Lo que se
pretende es que nadie, persona fisica o juridica, privada o pablica, que
tenga capacidad jurfdica suficiente y sea titular de un interés legitimo
que tutelar, concepto comprensivo de los derechos subjetivos pero
més amplio, pueda verse privado del acceso a la justicia,

Sobre esta base, que ya se deduce de la Constitucion, las noveda-
des de la Ley tienen un cardcter esencialmente técnico. Las mas sig-
nificativas se incorporan en los preceptos que regulan la legitimacion.
En cuanto a la activa, se han reducido a sistema todas las normas ge-
nerales o especiales que pueden considerarse vigentes v conformes
con el criterio elegido, El enunciado de supuestos da idea, en cual-
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quier caso, de la evolucién que ha experimentado ¢l recurso conten-
cioso-administrativo, hoy en dia instrumento titil para una plaralidad
de fines: la defensa del interés personal, la de los intereses colectivos v
cualesquiera otros legftimos; incluidos los de naturaleza politica, me-
canismo de control de legalidad de las Administraciones inferiores,
instrumento de defensa de su autonomia, cauce para la defensa de de-
rechos y libertades encomendados a ciertas instituciones publicas y
para la del interés objetivo de la ley en los supuestos legales de accidn
popular, entre otros.

Porlo que se refiere a la legitimacion pasiva, el criterio de fondo es
el mismo y conduce a simplificar las reglas anteriores. En particular,
carece de sentido mantener la figura del coadyuvante, cuando ningu-
na diferencia hay ya entre la legitimacién por derecho subjetivo y po
interés legitimo. En cambio, ha parecido necesario precisar un poco
mas qué Administracién tiene cardcter de demandada en caso de im-
pugnacién de actos sujelos a fiscalizacion previa y, sobre tado, atri-
buir también este cardcter, en caso de impugnacién indirecta de una
disposicion general, a la Administracién autora de la misma, aungue
no lo sea de la actuacién directamente recurrida. Esta prevision viene
a dar cauce procesal al interés de cada Administracién en defender en
tadlo caso Ja legalidad de las normas que aprueba y constituye una de
las especialidades de los recursos que versan sobre la conformidad a
derecho de disposiciones generales, que se desgranan a lo largo de
todo el articulado.

En cuanto a la representacion y defensa, se distingue entre 6rga-
nos colegiados v unipersonales. En los primeros, procurador v abo-
gado son obligatorios; en los segundos, el procurador es potestativo y
el abogado obligatorio. Los funcionarios pablicos podrdan comparecer
por sf mismos en cuestiones de personal que no impliquen separacién
de empleados pablicos inamovibles,

Por lo que atafie a la representacién y defensa de las Administra-
ciones publicas y 6rgancs constitucionales, la Ley se remite a lo que
disponen la Ley Orgénica del Poder Judicial y la Ley de Asistencia Ju-
ridica al Estado ¢ Instituciones Piblicas para todo tipo de procesos,
asf como a las normas que sobre la materia y én el marco de sus com-
petencias hayan dictado las Comunidades Auténomas, pues no hayen
los contencioso-administratives ninguna peculiaridad que merezea
recogerse en norma con rango de ley.

LEY DE LA JURISDECCION CONTENCIOSOADMINISTRATIVA, DE 13 DE JURIO DE 1958
V. Objeto del recurso

Los escasos preceptos incluidos en los dos primeros capitulos del
Titulo I contienen algunas de las innovaciones mas importantes que
la Ley introduce en nuestro sistema de control judicial de la Adminis-
tracion. Se trata nada menos que de superar la tradicional y restrin-
gida concepcidn del recurso contencioso-administrativo como una re-
visién judicial de actos administrativos previos, es decir, como un
recurso al acto, y de abrir definitivamente las puertas para obtener
justicia frente a cualquier comportamiento licito de la Administra-
cion, Pero al mismo tiempo, ¢s necesario diferenciar las pretensiones
que pueden deducirse en cada caso, pues es evidente que la diversidad
de actuaciones y omisiones que pueden ser objeto del recurso no per-
miten seguir configurando éste como una accién procesal uniforme.
Sin merma de sus caracteristicas comunes, empezando por el nomen
iseris, el recurso admite modulaciones de relieve en funcién del objeto
sobre €l que recae. Cohonestar los elementos comunes y los diferen-
ciales en un esquema simple y Aexible es otro de los objetivos de Ja re-
forma.

Por razén de su objeto se establecen cuatro modalidades de recur-
so: el tradicional divigido contra actos administrativos, ya sean expre-
s0s 0 presuntos; el que, de manera directa o indirecta, versa sobre la
legalidad de alguna disposicion general, que precisa de algunas reglas
especiales; el recurso contra la inactividad de la Administracién y el
que se interpone contra actuaciones materiales constitutivas de via de
hecho.

Del récurso contra actos, el mejor modelado en ¢l periodo prece-
dente, poco hay que renovar. La Ley, no obstante, depura el ordena-
miento anterior de algunas normas limitativas que carecen de justifi-
cacién, aunque mantiene la inadmisibilidad del recurso contra actos
confirmatorios de otros firmes v consentidos. Esta dltima regla se
apova en elementales razones de seguridad jurfdica, gque no sélo de-
ben tenerse én cuenta en favor del perjudicado por un acto adminis-
trativo, sino también en favor del interés general v de quienes puedan
resultar individual o colectivamente beneficiados o amparados por €L
Por lo demds, el relativo sacrificio del acceso a la tutela judicial que se
mantiene por dicha causa resulta hoy menos gravoso que antafio, si se
tiene en cuenta la reciente ampliacién de los plazos del recurso ad-
ministrativo ordinario, la falta de eficacia que la legislacion en vigor
atribuve, sin limite temporal alguno, a las notificaciones defectuosas ¢
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inclusive la ampliacién de las facultades de revisién, de oficio. Con-
servar esa excepcion es una opeién razonable v equilibrada.

En cambio, ha parecido necesario destacar en el texto de la Ley las
peculiaridades de los recursos en que s¢ enjuicia la conformidad a de-
recho de las disposiciones generales, hasta ahora no suficientemente
consideradas. En realidad, los efectos que tienen estos tipos de recur-
so y, en particular, la declaracién de ilegalidad de una disposicién ge-
neral por cualquier via que se produzea, no pueden compararse, én
términos generales, con los del recurso contra actos. La diferencia
asume cada vez mayor relieve en la practica, si se tiene en cuenta la ex-
tensidén y relevancia que en el polifacético Estado moderno ha asumi-
do la produccion reglamentaria.

La nueva Ley asegura las mas amplias posibilidades de someter a
control judicial la legalidad de las disposiciones generales, preservan-
do los que se han dado en llamar recursos directo e indirecto y elimi-
nando todo rastro de las limitaciones para recurrir que establecid la
legislacion anterior. Ahora bien, al mismo tiempo procura que la im-
pugnacion de las disposiciones generales s¢ tramite con celeridad y
que aboque siempre a una decision judicial clara v tinica, de efectos
generales, con el fin de evitar innecesarios vacios normativos y situa-
ciones de inseguridad o interinidad en torno a la validez y vigencia de
las normas, Este criterio sé plasma, entre otras muchas reglas de de-
:ialle, en ¢l tratamiento procesal que se da al denominado recurso in-

irecto,

Hasta ahora ha existido una cierta confusion en la teoria juridica y
en la prictica judicial sobre los efectos de esta clase de recurso, cuan-
do Ja norma que aplica el acto impugnado es considerada contraria a
derecho. Y, lo que es mds grave, el caricter difuso de este tipo de con-
trol ha generado situaciones de inseguridad juridica y desigualdad
manifiesta, pues segun el criterio de cada érgano judicial y a falta de
una instancia unificadora, que no siempre existe, determinadas dis-
posiciones se aplican en unos casos 0 4mbitos y se inaplican en otros,
La solucién pasa por unificar la decisién judicial sobre la legalidad de
las disposiciones generales en un solo 6rgane, el que en cada caso es
competente para conocer del recurso directo contra ellas, dotando
siempre a esa decision de efectos erga omnes. De ahi que, cuando sea
ese mismo organo el que conoce dé un recurso indirecto, la Ley dis-
ponga que declarara la validez o nulidad de la disposicién general,
Para cuando el 6rgano competente en un recurso de este tipo sea otro
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distinto del que puede conocer del recurso directo contra la disposi-
cién de que se trate, la Ley introduce la cuestiéon de ilegalidad.

La regulacién de este procedimiento ha tenido en cuenta la expe-
riencia de la cuestion de inconstitucionalidad prevista por ¢l articu-
lo 163 de la Constitucién y se inspira parcialmente en su mecdnica; las
analogias acaban aquf. La cuestién de ilegalidad no tiene otro signifi-
cado que el de un remedio técnico tendente a reforzar la seguridad ju-
ridica, que no impide el enjuiciamiento de las normas por el Juez o
Tribunal competente para decidir sobre la legalidad del acto aplicati-
vo del reglamento cuya ilegalidad se aduce, pero que pretende alcan-
zar una decision unitaria a todo eventual pronunciamiento indirecto
sobre su validez.

Largamente reclamado por la doctrina juridica, la Ley crea un re-
curso contra la inactividad de la Administracién, que tiene preceden-
tes en otros ordenamientos europeos. El recurso se dirige a obtener de
la Administracion, mediante la correspondiente sentencia de conde-
na, una prestacion material debida o la adopeion de un acto expreso
en procedimientos iniciados de oficio, allf donde no juega el mecanis-
mo del silencio administrativo. De ésta manera se otorga un instru-
mento jurfdico al ciudadano para combatir la pasividad y las dilacio-
nes administrativas, Claro estd que este remedio no permite a los
Srganos judiciales sustituir a la Administracion en aspectos de su ac-
tividad no prefigurados por el derecho, incluida la discrecionalidad en
el guando de una decision o de una actuacién material, ni les faculta
para traducir en mandatos precisos las genéricas e indeterminadas
habilitaciones u obligaciones legales de creacién de servicios o reali-
zacion de actividades, pues en tal caso estarfan invadiendo las funcio-
nes propias de aquélla, De ahf que la Ley se refiera siempre a presta-
clones concretas y actos que tengan un plazo legal para su adopcion y
de ahi que la eventual sentencia de condena haya de ordenar estricta-
mente el cumplimiento de las obligaciones administrativas en los con-
cretos términos en que estén establecidas. El recurso contencioso-ad-
ministrativo, por su naturaleza, no puede poner remedio a todos los
casos de indolencia, lentitud e ineficacia administrativas, sino tan
s6lo garantizar el exacto cumplimiento de la legalidad.

Otra novedad destacable es el recurso contra las actuaciones ma-
teriales en via de hecho. Mediante este recurso s¢ pueden combatir
aquellas actuaciones materiales de la Administracién que carecen de
la necesaria cobertura juridica v lesionan derechos e intereses legiti-
mos de cualquier clase, La accién tiene una naturaleza declarativa y
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de condena y a la vez, en cierto modo, interdictal, a cuvo efecto no
puede dejar de relacionarse con la regulacion de las medidas cautela-
res, Por razon de la materia, la competencia del orden jurisdiccional
contencioso-administrativo para conocer de estos recursos se explica
sobradamente.

En el caso del recurso contra la inactividad de la Administracion,
la Ley establece una reclamacién previa en sede administrativa; en el
del recurso contra la via de hecho, un requerimiento previo de carde-
ter potestativo, asimismo en sede administrativa, Pero eso no convier-
te a es10S recursos en procesos contra la desestimacion, en su caso por
silencio, de tales reclamaciones o requerimientos. Ni, como se ha di-
cho, éstas nuevas acciones se atienen al tradicional cardcter revisor
del recurso contencioso-administrativo, ni puede considerarse que la
falta de estimacion, total o parcial, de la reclamacién o el requeri-
miento constituyan auténticos actos administrativos, eXpresos o pre-
suntos. Lo que se persigue es sencillamente dar a la Administracion la
oportunidad de resolver el conflicto y de evitar la intervencion judi-
cial. En caso contrario, lo que se impugna sin mas tramites es, direc-
tamente, la inactividad o actuacion material correspondiente, cuyas
circunstancias delimitan el objeto material del proceso.

El resto de los preceptos del Titulo 111 se cifie a introducir algunas
mejoras técnicas. La preocupacién por agilizar Ia tramitacion de las
causas es dominante y, en particular, explica la regla que permite al
Juez o Tribunal suspender la tramitacion de los recursos masivos que
tengan idéntico objeto y resolver con cardcter preferente uno-o varios
de ellos. De esta manera se puede eludir la reitéracion de tramites,
pues los éfectos de la primera o primeras sentencias résultantes po-
drian aplicarse a los demas casos en via de ejecucion o, eventualmen-
te, podrian inducir al desistimiento de otros recursos.

V1. El procedimiento

1. La regulacién del procedimiento contencioso-administrativo
ordinario se basa en el esquema de la legislacién anterior. Sin embar-
g0, las modificaciones son muy numerosas, pues, por una parte, se
han tenido muy en cuenta la experiencia practica y las aportaciones
doctrinales y, por otra, se han establecido normas especiales para di-
ferentes tipos de recursos, que no precisan de un procedimiento es-
pecial. Basado en principios comunes y en un mismo esquema pro-

178

LEY DE LA JURISDICCION CONTENCIOSOADMINISIRATIVA, DE 13 DE JULIO DE 1598

cesal, la Ley arbitra un procedimiento dictil, que ofrece respuestas
parcialmente distintas para cada supuesto. En todo momento se ha
buscado conciliar las garantias de eficacia y celeridad del proceso con
las de defensa de las partes,

Constituye una novedad importante la introduccién de un proce-
dimiento abreviado para determinadas materias de cuantia determi-
nada limitada, basado en el principio de oralidad.

Las garantias que la Ley establece para lograr la pronta y completa
remision del expediente administrativo al 6rgano judicial han sido re-
formadas con la intencién de poner definitivamente coto a priacticas
administrativas injustificables v demasiado extendidas, que alargan la
tramitacion de muchas causas. Incompatibles con los deberes que la
Administracion tiene para con los ciudadanos y con el de colabora-
cion con la Administracion de Justicia, ¢s necesario que dichas pric-
licas queden desterradas para siempre.

En la linea de procurar la rdpida resolucién de los procesos, la Ley
arbitra varias facultades en manos de las partes o del 6rgano judicial,
tales como la posibilidad de iniciar el recurso mediante demanda en
algunos casos, la de solicitar que se falle sin necesidad de prueba, vista
o conclusiones o la de llevar a cabo un intento de conciliacion. Del cri-
teria de los Jueces y Magistrados y de la colaboracion de las partes de-
pendera que estas medidas alcancen sus fines.

Por lo que se refiere a la sentencia, la Ley sigue de cerca la regula-
¢ion anterior, En particular, se mantiene la referencia de la confor-
midad o disconformidad de la disposicién, actuacién o acto genéri-
camente al derecho, al ordenamiento juridico, por entender —en frase
de la exposicion de motivos de la Ley de 1956— que reconduciria sim-
plemente a las leyes equivale a olvidar que lo juridico no se encierra y
circunscribe a las disposiciones escritas, sino gue se extiende a los
principios v a fa normatividad inmanente ¢n la naturaleza de las ins-
tituciones, Afiade, no obstante, algunas prescripciones sobre el con-
tenido y efectos de algunos fallos estimatorios: los que condenen a la
Administracion a hacer algo, los que estimen pretensiones de resarci-
miento de danos y perjuicios, los que anulen disposiciones generales v
los que versen sobre actuaciones discrecionales. En relacién con estos
altimos, la Ley recuerda la naturaleza de control en derecho que tiene
el recurso contencitoso-administrativo v de ahf que precise que no
pueden los Jueces v Tribunales determinar el contenido discrecional
de los actos que anulen, Como es l6gico, esta regla no pretende coartar
en absoluto la potestad de los érganos judiciales para extender su con-
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trol de los actos discrecionales hasta donde lo exija el sometimiento de
la Administracion al derecho, es decir mediante el enjuiciamiento de
los elementos reglados de dichos actos y la garantia de los limites ju-
ridicos de la discrecionalidad.

2. Por lo que se refiere a los recursos contra las resoluciones judi-
ciales, la Ley se'atiene en general a los que dispuso la reciente Ley 10/
1992, de 30 de abril, de Medidas Urgentes de Reforma Procesal. Pero
introduce algunos cambios necesarios, motivados unos por la crea-
cidn de los Juzgados de 1o Contencioso-Administrative, que conduce a
reimplantar los recursos de apelacidn contrd sus resoluciones, y otros
por la experiencia, breve pero significativa, derivada de aquella dltima
reforma procesal.

El nuevo recurso de apelacién ordinario contra las sentencias de
los Juzgados no tiene, sin embargo, cardcter universal, No siendo la
doble instancia en todo tipo de procesos una exigencia constitucional,
ha parecido conveniente descargar a los Tribunales Supériores de Jus-
ticia de conocer también en segunda instancia de los asuntos de me-
nor entidad, para resolver el agobio que hoy padecen. Sin embargo, la
apelacion procede siempre que el asunto no ha sido resuelto en cuan-

to al fondo, en garantia del contenido normal del derecho a la tutela
judicial efectiva, asi como en el procedimiento para la proteccidon de
los derechos fundamentales, en los litigios entré Administraciones y
cuando se resuelve la impugnacién indirecta de disposiciones gene-
rales, por la mayor nascendencia que a priori tienen todos estos asun-
oS,

La Ley eleva sustancialmente la cuantia de los que tienen acceso a
la casacién ordinaria y en menor medida la de los que pueden acceder
a la casaciéon para unificacion de doctrina. Aunque rigurosa, la medi-
da es necesaria a la vista de la experiencia de los Gltimos aios, pues las
cuantias fijadas por la Ley 10/1992 no han permitido reducir la abru-
madora carga de trabajo que pesa sobre la Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo del Tribunal Supremo, Si bien las nuevas reglas eliminan
la posibilidad de doble instancia en muchos supuestos, la alternativa
seria consentir el agravamiento progresivo de aquella carga, va hoy
muy superior a lo que seria razonable. Los efectos de tal situacién son
mucho mas perniciosos, pues se corre el riesgo de alargar la resolu-
cién de los recursos pendientes ante el Tribunal Supremo hasta extre-
mos totalmente incompatibles con el derecho a una justicia efectiva.
Por otro lado, no es posible aumentar sustancialmente el namero de
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Secciones y Magistrados del Alto Tribunal, que ha de poder atender a su
importantisima funcién objetiva de fijarla doctrina jurisprudencial.

Se regulan dos modalidades de recurso para la unificacion de doc-
trina, cuyo conocimiento corresponderd, respectivamente, al Tribu-
nal Supremo y a los Tribunales Superiores de Justicia.

Se ha considerado oportuno mantener el recurso de casacion
en interés de la Ley, que se adapta a la creacion de los Juzgados de
lo Contencioso-Administrative y que, junto al tradicional recurso
de revision, cierra el sistema de impugnaciones en este orden juris-
diccional.

3. La Ley ha realizado un importante esfuerzo para incrementar
las garantias de ejecucion de las sentencias, desde siempre una de las
zonas grises de nuestro sistema contencioso-administrativo. El punto
de partida reside en la imperiosa obligacién de cumplir las resolucio-
nes judiciales y colaborar en la ejecucion de lo resuelto, que la Cons-
titucion prescribe, y en la potestad de los 6rganos judiciales de hacer
ejecutar lo juzgado, que la propia Constitucion les atribuye. Prescrip-
ciones que entroncan directamente con el derecho a la tatela judicial
efectiva, ya que, como viene senalando la jurisprudencia, ese derecho
no se satisface mediante una justicia meramente tedrica, sino que
conlleva el derecho a la ejecucion puntual de lo fallado en sus propios
términos, La negativa, expresa o implicita, a cumplir una resolucién
judicial constituye un atentado a la Constitucién frente al que no ca-
ben excusas.

La Ley Organica del Poder Judicial, gue eliminé la potestad guber-
nativa de suspension e inejecucion de sentencias, abrié paso, en cam-
bio, a la expropiacién de los derechos reconocidos por éstas frente ala
Administracion. Sin embargo, no especificé las causas de utilidad pa-
blica e interés social que habrian de legitimar el ejercicio de esta po-
testad expropiatoria. La Ley atiende a esta necesidad, concretando
tres supuestos muy determinados, entre los gque debe destacarse el de
la preservacion del libre ejercicio de los derechos fundamentales y li-
bertades pablicas,

A salvo lo anterior, la Ley regula la forma de ejecutar las sentencias
que condenan a la Administracién al pago de cantidad, sin eliminar la
prerrogativa de inembargabilidad de los bienes y derechos de la Ha-
cienda Priblica, ya que dicha modificaciéon no puede abordarse aisla-
damente en la Ley Jurisdiccional, sino —en su caso-— a través de una
nueva regulacion, completa y sistemdtica, del estatuto jurfdico de los
bienes pablicos, Pero compensa al interesado econémicamente frente

181




LEY DE LA JURISDICCION CONTENCIOSOADMINISTRATIVA, DE 1) D8 JULIO DE 1998

a cualquier retraso injustificado; previene frente a las ejecuciones
aparentes, declarando la nulidad de pleno derecho de los actos contra-
rios a los pronunciamientos y estableciendo una forma rdpida para
anularlos, y especifica las formas posibles de ejecucion forzosa de las
sentencias que condenan a la Administracion a realizar una actividad
o dictar un acto y otorga a los 6rganos judiciales potestades sancio-
nadoras para logiar la efectividad de lo mandado, aparte las conse-
cuéncias que se deduzcan en el ambito penal.

Dos novedades importantes completan este capfitulo de la Ley. La
primera se refiere a la posibilidad de extender los efectos de una sen-
tencia firme en materia de personal v en materia tributaria a personas
distintas de las partes que se encuentren en situacién idéntica. Aun re-
gulada con la necesaria cautela, la apertura puede ahorrar la reitera-
cién de miiltiples procesos innecesarios contra los llamados actos en
masa. La segunda consiste en otorgar al acuerdo de conciliacidn ju-
dicial la misma fuerza que a la sentencia a efectos de ejecucion forzo-
sa, lo que refuerza el interés de la Ley por esta forma de terminacion
del procedimiento.

4. De los recursos especiales se ha suprimido el de personal, aun-
que subsisten algunas especialidades relativas a esta materia a lo Jargo
del articulado. Se trae al texto de la Ley Jurisdiccional la regulacion
del proceso especial en materia de derechos fundamentales, con el
mismo cardcter preferente v urgente gue ya tiene y con importantes
variaciones sobre la normativa vigente, cuyo cardcter restrictivo ha
conducido, en la practica, a un importante deterioro de esta via pro-
cesal. La mas relevante novedad es el tratamiento del objeto del recur-
S0 —y, por tanto, dé la sentencia— de acuerdo con el fundamento co-
min de los procesos contencioso-administrativos, esto es,
contemplando la lesién de los derechos susceptibles de amparo desde
la perspectiva de la conformidad de 1a actuacion administrativa con el
ordenamiento juridico. La Ley pretende superar, por tanto, la rigida
distincidn entre legalidad ordinaria v derechos fundamentales, por
entender que la proteccion del derecho fundamental o libertad pribli-
ca no serd factible, en muchos casos, si no se tiene en cuenta el desa-
rrollo legal de los mismos,

El procedimiento de la cuestion de ilegalidad, que se inicia de ofi-
cio, atin ala garantfa de defensa de las partes con la celeridad que le es
inherente.

Poriiltimo, el procedimiento eén caso de suspensidn administrativa
previa de acuerdos se adapta a los supuestos legales de suspension
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previstos en la legislacion vigente, al tiempo que establece las reglas
que permiten su rapida tramitacion.

5. Delas disposiciones comunes sobresale la regulacion de las me-
didas cautelares. El espectacular desarrollo de estas medidas en la ju-
risprudencia y la préctica procesal de los tltimos afios ha llegado a
desbordar las moderadas previsiones de la legislacion anterior, certi-
ficando su antigiiedad en este punto. La nueva Ley actualiza conside-
rablemente la regulacién de la materia, amplia los tipos de medidas
cautelares posibles y determina los criterios gue han de servir de guia
a su adopcion,

Se parte de la base de que la justicia cautelar forma parte del de-
recho a la tutela efectiva, tal como tiene declarado la jurisprudencia
més reciente, por lo que la adopcién de medidas provisionales que
permitan asegurar el resultado del proceso no debe contemplarse
como una excepcion, sino como facultad que el érgano judicial puede
ejercitar siempre que resulte necesario.

La Ley aborda esta cuestion mediante una regulacién comiin a Lo-
das las medidas cautelares, cualquiera que sea su naturaleza. El cri-
terio para su adopcién consiste en que la ejecucion del acto o la apli-
cacién de la disposicion pueden hacer perder la finalidad del recurso,
pero siempre sobre la base de una ponderacion suficientemente mo-
tivada de todos los intereses en conflicto.

Ademads, teniendo en cuenta la experiencia de los dltimos afos y la
mayor amplitud que hoy tiene el objeto del recurso contencioso-ad-
ministrativo, la suspension de la disposicion o acto recurrido no pue-
de constituir va la inica medida cautelar posible. La Lev introduce en
consecuencia la posibilidad de adoptar cualquier medida cautelar, in-
cluso las de cardcter positivo. No existen para ello especiales restric-
ciones, dado el fundamento comiin a todas las medidas cautelares.
Corresponderd al Juez o Tribunal determinar las que, segtin las cir-
cunstancias, fuesen necesarias. Se regulan medidas inaudita parte de-
bitoris —con comparecencia posterior sobre el levantamiento, man-

tenimiento o modilicacién de la medida adoptada—, asi como
medidas previas a la interposicién del recurso en los supuestos de
inactividad o via de hecho.
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TITULO PRIMERO
Del orden jurisdiccional contencioso-administrativo

CAPITULO PRIMERO
Ambito

Articulo 1. 1. Los Juzgados y Tribunales del orden contencioso-
administrativo conocerdn de las pretensiones que se deduzean en re-
lacién con la actuacion de las Administraciones publicas sujeta al De-
recho Administrativo, con las disposiciones-generales de r;mgo infe-
rior a la Ley y con los Decretos legistativos cuando excedan los limites
de la delegacién,

2. Se entenderd a estos efectos por Administraciones piiblicas:

a) La Administracion Generil del Estado.
b} Las Administraciones de las Comunidades Auténomas.
¢) Las Entidades que integran la Administracién local.

d) Las Entidades de Derecho publico que sean dependientes o es-

tén vinculadas al Estado, las Comunidades Auténomas o las Entida-
des locales.

3. Conocerdn también de las pretensiones que se deduzean en re-
laciéon con:

@) Los actos y disposiciones en materia de personal, administra-
cion y gestion patrimonial sujetos al derecho puiblico adoptados por
los 6rganos competentes del Congreso de los Diputados, del Senado,
del Tribunal Constitucional, del Tribunal de Cuentas v del Defensor
del Pueblo, asf como de las Asambleas Legislativas de Jas Comunida-
des Autonomas y de las instituciones autonénicas andlogas al Tribu-
nal de Cuentas y al Defensor del Pueblo.

b} Los actos y disposiciones del Consejo General del Poder Judi-
cial y la actividad administrativa de los 6rganos de gobiemo de los
Ju;'igadcl)s y Tribunales, en los términos de la Ley Orginica del Poder
Judicial.

¢) La actuacion de la Administracidn electoral, en los términos
previstos en la Ley Orgdnica del Régimen Electoral General,

Articulo 2. El orden jurisdiccional contencioso-administrativo
conocerd de las cuestiones que se susciten en relacién con:
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a) La proteccion jurisdiccional de los derechos undamentales, los
elementos reglados y la determinaciéon de las indemnizaciones que
fueran procedentes, todo ello en relacién con los actos del Gobierno o
de los Consejos de Gobierno de las Comunidades Auténomas, cual-
quiera que fuese la naturaleza de dichos actos,

b) Los contratos administrativos y los actos de preparacion y ad-
judicacion de los demds contratos sujetos a la legislacion de contra-
tacion de las Administraciones publicas,

¢) Los actos v disposiciones de las Corporaciones de Derecho pu-
blico, adoptados en el ejercicio de funciones priblicas.

d) Los actos administrativos de control o fiscalizacion dictados
por la Administracion concedente, respecto de los dictados por los
concesionarios de los servicios priblicos que impliquen ¢l ¢jercicio de
potestades administrativas conferidas a los mismos,; ast como los ac-
tos de los propios concesionarios cuando puedan ser recurridos divec-
tamente ante este orden jurisdiccional de conformidad con la legisla-
citn sectorial correspondiente.

¢) La responsabilidad patrimonial de las Administraciones pibli-
cas, cualquiera que sea la naturaleza de la actividad o ¢l tipo de rela-
cion de que derive, no pudiendo ser demandadas aguéllas por este
motivo ante los érdenes jurisdiccionales civil o social.

{) Las restantes materias que le atribuya expresamente una Ley.

Articulo 3. No comresponden al orden jurisdiccional contencioso-
administrativo:

@) Las cuestiones expresamente atribuidas a los érdenes jurisdic-
cionales civil, penal ¥ social, aunque estén relacionadas con la activi-
dad de la Administracién pablica.

b) El recurso contencioso-disciplinario militar.

¢) Los conflictos de jurisdiccion entre los Juzgados y Tribunales y
la Administracién piblica v los conflictos de atribuciones entre Grga-
nos de una misma Administracion.

Articulo 4. 1. La competencia del orden jurisdiccional contencio-
so-administrativo se extiende al conocimiento v decision de las cues:
tiones prejudiciales ¢ incidentales no pertenecientes al orden admi-
nistrativo, directamente relacionadas con un recurso contencioso-
administrativo, salvo las de cardcter constitucional v penal v lo dis-
puesto en los Tratados internacionales.
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2. La decision que se pronuncie no producird efectos fuera del
proceso en que se dicte y no vinculard al orden jurisdiccional corres-
pondiente.

Articulo 5. 1. La Jurisdiccion Contencioso-Administrativa es
improrrogable.

2. Los Grganos de este orden jurisdiccional apreciardn de oficio la
falta de jurisdiccion y resolverdn sobre la misma, previa audiencia de
las partes v del Ministerio Fiscal por plazo comun de diez dias,

3. En todo caso, esta declaracidn serd fundada y se efectuard in-
dicando siempre el concreto orden jurisdiccional que se estime com-
petente. Sila parte demandante se personare ante el mismo en el pla-
7o de un mes desde la notificacién de la resolucién que declare la falwa
de jurisdiccion, se entendera haberlo efectuado en la fecha en que se
inicié el plazo para interponer el recurso contencioso-administrativo,
si hubiere formulado éste siguiendo las indicaciones de la notificacién
del acto o ésta fuese defectuosa.

CAPITULO SEGUNDO

Organos y compeiencias

Articulo 6. El orden jurisdiccional contencioso-administrativo se
halla integrado por los siguientes érganos:

a) Juzgados de lo Contencioso-Administrativo.

b) Juzgados Centrales de lo Contencioso-Administrativo.

¢) Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Su-
periores de Justicia,

d) Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacio-
nal.

e) Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo.

Articulo 7. 1. Los 6rganos del orden jurisdiccional contencioso-
administrativo que fuéren competentes para conocer de un asunto lo
serdn también para todas sus incidencias y para hacer ejecutar las
sentencias gue dictaren en los términos sefalados en el articulo 103.1,

2. La competencia de los Juzgados y Salas de lo Contencioso-Ad-
ministrativo no serd prorrogable y deber4 ser apreciada por los mis-
mos, incluso de oficio, previa audiencia de las partes y del Ministerio
Fiscal por plazo comiin de diez dias:
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3. La declaracion de incompetencia adoptard la forma de auto y
deberd efectuarse antes de la sentencia, remitiéndose las actuaciones
al 6rgano de la Jurisdiecion gue se estime competente para que ante ¢l
siga el curso del proceso. Si la competencia pudiera corresponder a un
Tribunal superior en grado, se acomparfiard una exposicion razonada,
estandose a lo que resuelva éste.

Articulo 8. 1. Los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo co-
noceran, en unica o primera instancia seguin lo dispuesto en esta Ley,
de los recursos que se deduzcan frente a los actos de las Entidades lo-
cales cuando tengan por objeto:

a) Cuestiones de personal, salvo que se refieran al nacimiento o
extincion de la relacién de servicio de los funcionarios priblicos de ca-
Irera,

b) Gestion, inspeccion v recaudacién de los tributos y demas in-
gresos de Derecho publico regulados en la legislacién de Haciendas
Locales.

¢) Licencias de edificacidn y uso del suclo y del subsuelo, siempre
que su presupuesto no exceda de 250 millones de pesetas, asf como las
de apertura,

d) Declaracién de ruina y 6rdenes de ejecucion de obras de con-
servacién, reforma y rehabilitacién de inmuebles.

¢) Sanciones administrativas, cualquiera que sea su naturaleza,
cuantfa y materia,

2. Conoceran, asimismo, en (nica o primera instancia de los re-
cursos que se deduzcan frente a los actos administrativos de la Admi-
nistracion de las Comunidades Auténomas, salvo que procedan del
respectivo Consejo de Gobierno, cuando tengan por abjeto:

a) Cuestiones de personal, salvo que se refieran al nacimiento
o extincién de la relacién de servicio de funcionarios puiblicos de ca-
[TCraA.

b) Las sanciones administrativas que consistan en multas no su-
periores a 10 millones de pesetas y cese de actividades o pri\faci_t'm de
ejercicio de derechos que no excedan de seis meses, en las siguicntes
materias:

1) Trafico, circulacién y seguridad vial.

2) Caza, pesca fluvial, pesca en aguas interiores, marisqueo y
acuicultura.

3) Actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas.
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4) Comercio interior y defensa de consumidores v usuarios.
5) Espectdaculos publicos y actividades recreativas.
6) Juegos y maquinas recreativas y de azar,

3. Conocerdn en tinica o primera instancia de los recursos que se
deduzcan frente a disposiciones y actos de Ja Administracion perifé-
rica del Estado v de las Comunidades Auténomas, contra los actos de
los organismos, entes, entidades o corporaciones de derecho prablico,
cuya competencia no se extienda a todo el terntorio nacional v contra
las resoluciones de los 6rganos superiores cuando confirmen integra-
mente los dictados por aquéllos en via de recurso, fiscalizacion o -
tela.

Se exceptian los actos de cuantia superior a 10 millones de pesetas
dictados por la Administracion periférica del Estado v los organismos
publicos estatales cuva competencia no se extienda a todo el territorio
nacional, o cuando se dicten, ¢n ejercicio de sus competencias sobre el
dominio piiblico, obras publicas del Estado, expropiacitn forzosa v
propiedades especiales.

4. Corresponde conocer a los Juzgados de las impugnaciones con-
tra actos de las Juntas Electorales de Zona y de las formuladas en ma-
teria de proclamacién de candidaturas v candidatos efectuada por
cualquiera de las Juntas Electorales, en los términos previstos en la le-
gislacién electoral.

5. Conocerdn también los Juzgados de lo Contencioso-Adminis-
trativo de las autorizaciones para la entrada en domicilios y restantes
lugares cuyo acceso requiera el consentimiento de su titular, siempre
que ello proceda para la e¢jecucion forzosa de actos de la Administra-
cion pablica.

Articulo 9. Los Juzgados Centrales de lo Contencioso-Adminis-
trativo conocerdn de los recursos que se deduzcan frente a los actos
administrativos que tengan por objeto:

a) En primera o inica instancia en las materias de personal cuan-
do se trate de actos dictados por Ministros y Secretarios de Estado,
salvo que se refieran al nacimiento o extincién de la relacion de servi-
cio de funcionarios de carrera, 0 a las malterias recogidas en el articu-
lo 11.1.a) sobre personal militar,

b) En tinica o primera instancia contra los actos de los érganos
centrales de la Administracién General del Estado en los supuestos
previstos en el apartado 2.b) del articulo 8.
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¢) En primera o Gnica instancia de los recursos contencioso-ad-
ministrativos que se interpongan contra las disposiciones generales v
contra los actos emanados de los organismos ptblicos con personali-
dad juridica propia v entidades pertenecientes al sector piiblico esta-
tal con competencia en todo el territorio nacional, sin perjuicio de lo
dispuesto en la letra i) del apartado 1 del articulo 10,

Articulo 10, 1. Las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los
Tribunales Superiores de Justicia conocerdn en tinica instancia de los
recursos que se deduzcan en relacion con:

a) Losactos de las Entidades locales y de las Administraciones de
las Comunidades Auténomas, cuyo conocimiento no esté atribuido a
los Juzgados de lo Contenciaso-Administrativo.

b) Las disposiciones generales emanadas de las Comunidades Au-
tonomas y de las Entidades locales.

¢) Los actos y disposiciones de los drganos de gobierno de las
Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas, y de las ins-
tituciones autondmicas andlogas al Tribunal de Cuentas y al Defensor
del Pueblo, en materia de personal, administracién y gestién patni-
monial.

d) Los actos y resoluciones dictados por los Tribunales Economi-
co-Administrativos Regionales y Locales que pongan fin 4 la via ecos
nomico-administrativa.

¢) Las resoluciones dictadas por el Tribunal Econémico-Adminis-
trativo Central en materia de tributos cedidos.

) Los actos v disposiciones de las Juntas Electorales Provinciales
y de Comunidades Autonomas, asi como los recursos contencioso-
electorales contra acuerdos de las Juntas Electorales sobre proclama:
cién de electos vy eleccién y proclamacién de Presidentes de Corpora-
ciones locales, en los términos de la legislacion electoral,

g) Los convenios entre Administraciones publicas cuyas compe-
tencias se ejerzan en €l dmbito territorial de la correspondiente Co-
munidad Auténoma.

)t) La prohibicion o la propuesta de modificacion de reuniones
previstas en la Ley Orgédnica reguladora del Derecho de reunion,

t) Los actos v resoluciones dictados por 6rganos de la Administra-
cion General del Estado cuya competencia se extienda a todo el terri-
torio nacional y cuyo nivel orgdnico sea inferior al de Ministro o Se-
cretario de Estado en materias de personal, propiedades especiales y
expropiacion forzosa,
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i) Cualesquiera otras actuaciones administrativas no atribuidas
expresamente a la competencia de otros organos de este orden juris-

diccional.

2. Conocerdn, en segunda instancia, de las apelaciones promovi-
das contra sentencias y autos dictados por los Juzgados de lo Conten-
cioso-Administrativo, v de los correspondientes recursos de queja,

3. También les corresponde, con arreglo a lo establecido en esta
Ley, ¢l conocimiento de los recursos de revision contra las sentencias
firmes de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo.

4. Conocerdn las cuestiones de competencia entre los Juzgados de
lo Contencioso-Administrativo con sede en la Comunidad Auténoma.

5. Conocerdn del recurso de casacién para la unificacién de doc-
trina previsto en el articulo 99.

6. Conocerdn del recurso de casacion en interés de la ley previsto
enelarticulo 101.

Articulo 11. 1. La Sala de lo Contencioso-Administrativo de la
Audiencia Nacional conocerd en tinica instancia;

a) Delos recursos que se deduzcan en relacion con las disposicio-
nes generales y los actos de los Ministros y de los Secretarios de Esta-
do en general y en materia de personal cuando se refieran al naci-
miento o extincion de la relacién de servicio de funcionarios de
carrera. Asimismo conocera de los recursos contra los actos de cuales-
quiera érganos centrales del Ministerio de Defensa referidos a ascen-
sos, orden y antigiiedad en el escalafonamiento y destinos.

b) De los recursos contra los actos de los Ministros v Secretarios
de Estado cuando rectifiquen en via de recurso o en procedimiento de
liscalizacion o de tutela los dictados por érganos o entes distintos con
competencia en todo ¢l territorio nacional,

¢} Delos recursos en relacién con los convenios entre Administra-
ciones piiblicas no atribuidos a los Tribunales Superiores de Justicia.

d) De los actos de naturaleza econémico-administrativa dictados
por el Ministro de Economia v Hacienda y por el Tribunal Econémi-
co-Administrativo Central, con excepcion de lo dispuesto en ¢l articu-
lo 10.1.e).

2. Conocerd, en segunda instancia, de las apelaciones contra au-
tos y sentencias dictados por los Juzgados Centrales de lo Contencio-
so-Administrativo v de los correspondientes recursos de queja,
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3. Conoceré de los recursos de revisién contra sentencias firmes
dictadas por los Juzgados Centrales de lo Contencioso-Administra-
tivo.

4. También conocera de las cuestiones de competencia que se
puedan plantear entre los Juzgados Centrales de lo Contencioso-Ad-
ministrativo.

Articulo 12. 1. La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tri-
bunal Supremo conocerd en tinica instancia de los recursos que se de-
duzcan en relacion con:

a) Los actos y disposiciones del Consejo de Ministros v de las Co-
misiones Delegadas del Gobierno,

B) Los actos y disposiciones del Consejo General del Poder Judi-
cial.

¢) Los actos y disposiciones en materia de personal, administra-
ci6n y gestion patrimonial adoptados porlos érganos competentes del
Congreso de los Diputados, del Senado, del Tribunal Constitucional,
del Tribunal de Cuentas y del Defensor del Pueblo.

2. Conocera también de:

a) Los recursos de casacién de cualquier modalidad, en los tér-
minos establecidos por esta Ley, v los correspondientes recursos de
queja.

b) Los recursos de casacion y revision contra las resoluciones dic-
tadas por el Tribunal de Cuentas, con arreglo a lo establecido en su
Ley de Funcionamiento.

¢) Los recursos de revision contra sentencias firmes dictadas por
las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superio-
res de Justicia, de la Audiencia Nacional y del Tribunal Supremo, sal-
vo lo dispuesto en el articulo 61.1.1." de la Ley Orgdnica del Poder Ju-
dicial.

3. Asimismo conocera de:

a) Los recursos que se deduzcan en relacién con los actos v dis-
posiciones de la Junta Electoral Central, asf como los recursos conten-
cioso-electorales que se deduzcan contra los acuerdos sobre procla-
macién de electos en los términos previstos en la legislacion electoral.

b) Los recursos deducidos contra actos de las Juntas Electorales
adoptados en ¢l procedimiento para eleccién de miembros de las Sa-
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las de Gobierno de los Tribunales, en los términos de la Ley Organica
del Poder Judicial.

Articulo 13, Para aplicar las Reglas de distribucion de competen-
cia contenidas en los articulos anteriores, se tendrdn en cuenta los si-
gulentes criterios:

a) Las referencias que se hacen a la Administracién del Estado,
Comunidades Autonomas y Entidades locales comprenden a las En-
tidades y Corporaciones dependientes o vinculadas a cada una de
ellas.

b) La competencia atribuida a los Juzgados vy Tribunales para el
conocimiento de recursos contra actos administrativos incluye la re-
lativa a la inactividad y a las actuaciones constitutivas de via de hecho.

¢} Salvo disposicién expresa en contrario, la atribucién de com-
petencia por razon de la materia prevalece sobre la efectuada en razén
del rgano administrativo autor del acto.

CAPITULO TERCERO

Competencia territorial de los Juzgados y Tribunales

Articulo 14, 1. Lacompetencia territorial de los Juzgados y de los
Tribunales Superiores de Justicia se determinard conforme a las si-
guientes reglas:

Primera. Con cardcter general, seré competente el 6rgano jurisdic-
cional en cuya circunscripcion tenga su sede ¢l érgano gue hubiere
dictado la disposicion o el acto eriginario impugnado.

Segunda. Cuando el recurso tenga por objeto actos de las Adminis-
traciones piiblicas en materia de personal, propiedades especiales v
sanciones serd competente, a eleccién del demandante, el Juzgado o €l
Tribunal en cuya circunscripeién tenga aquél su domicilio o se halle la
sede del 6rgano autor del acto originario impugnado.

Tercera. La competencia correspondera al 6rgano jurisdiccional en
cuya circunseripeion radiquen los inmuebles afectados cuando se im-
pugnen planes de ordenacién urbana vy actuaciones urbanisticas, ex-
propiatorias y, en general, las que comporten intervencion adminis-
trativa en la propiedad privada.

2. Cuando el acto originario impugnado afectase a una pluralidad
de destinatarios y fueran diversos los Juzgados o Tribunales compe-

192

LEY DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA, DE 13 DE JULIO DE 1998

tentes seguin las reglas anteriores, la competencia vendra atribuida al
6rgano jurisdiccional en cuya circunscripeion tenga su sede el Grgano
que hubiere dictado el acto originario impugnado.

CAPITULO CUARTO
Constitucion y actuacion de las salas
de lo contencioso-administrativo

Articulo 15. 1. La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tri-
bunal Supremo actuard dividida en Secciones, cuvo Presidente serd el
que lo fuere de la Sala o el Magistrado mds antiguo de los que integren
la Seccion, salvo en el supuesto previsto en el articulo 96.6 en el que la
Seccion a que se refiere sera presidida por el Presidente del Tribunal
Supremo.

2. Para la vista o deliberacién y fallo serd necesaria la concurren-
cia del que presida y de los Magistrados siguientes:

@) Todos los que componen la Seccién para decidir los recursos de
casacion v revision.
b) Cuatro en los demads casos.

3. Para el despacho ordinario serd suficiente la concurrencia del
que presida y dos Magistrados,

Articulo 16. 1. La Sala de lo Contencioso-Administrativo de la
Audiencia Nacional se compondrd de las Secciones que aconseje el
nimero de asuntos, cuvo Presidente serd el que lo fuere de la Sala o el
Magistrado més andguo de los integrantes de la Seccion.

2. Las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales
Superiores de Justicia, cuando el nimero de sus miembros exceda de
cinco, actuardn divididas en Secciones, cuyo Presidente serd el que lo
fuere de la Sala o el Magistrado mds antiguo de los que integren la
Seccidn,

3. Para la vista o deliberacion vy [allo, v despacho ordinario, serd
suficiente la concurrencia del que presida v dos Magistrados.

4. Laresolucion de los recursos de casacion en interés de la ley, de
casacidn para la unificaciéon de doctrina v de revision se encomendara
a una Seccidn de la Sala de lo Contencioso-Administrativo que tenga
su sede en el Tribunal Superior de Justicia compuesta por el Presiden-
te de dicha Sala que la presidird, por el Presidente o Presidentes de las
demids Salas de lo Contencioso-Administrativo y, en su caso, de las
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Secciones de las mismas, en niimero no superior a dos; y por los Ma-
gistrados de la referida Sala o Salas gue fueran necesarios para com-
pletar un total de cinco miembros,

Si la Sala o Salas de lo Contencioso-Administrativo tuviesen mads
de una Seccion, la Sala de Gobierno del Tribunal Superior de Justicia
establecera para cada ano judicial el turno con arreglo al cual los Pre-
sidentes de Seccidn ocuparan los puestos de la regulada en este apar-
tado. También lo establecerd entre todos los Magistrados que presten
servicio en la Sala o Salas,

CAPITULO QUINTO
Distribucion de asunios

Articulo 17. 1. Ladistribucién de asuntos entre las diversas Salas
de un mismo Tribunal, o entre las diversas Secciones de una misma
Sala, serd acordada por la Sala de Gobierno del respectivo Tribunal,
teniendo en cuenta la naturaleza y homogeneidad de la materia a que
se refieren los recursos.

2. Idéntico criterio se tendrd en cuenta para la distribucidn de
asuntos entre los diversos Juzgados de lo Contencioso-Administrativo
de una misma poblacién. La aprobacion corresponderd a la Sala de
Gobierno del Tribunal Superior de Justicia, a propuesta de la Junta de
Jueces de este orden jurisdiccional.

3. Los acuerdos sobre distribucion de asuntos se adoptaran cada
dos afios y se comunicarin al Consejo General del Poder Judicial al
solo efecto de su publicacién, antes de la apertura de Tribunales, ¢n el
Boletin Oficial del Estado o en el de la Comunidad Auténoma, segiin
corresponda.

En caso de resultar alterada la competencia de los distintos Juz-
gados con sede en un mismo partido judicial, de las diversas Salas de
un mismo Tribunal o de las diversas Secciones de una Sala por razén
de una nueva distribucién de asuntos, de los procesos en tramitacion
continuara conociendo y fallard el Srgano jurisdiccional que resultare
competente al tiempo de la interposicion del recurso, segin los acuer-
dos entonces vigentes.
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TITULO SEGUNDO
Las partes

CAPITULO PRIMERO
Capacidad procesal

Articulo 18. Tienen capacidad procesal ante el orden jurisdiccio-
nal contencioso-administrativo, ademds de las personas que la osten-
ten con arreglo a la Ley de Enjuiciamiento Civil, los menores de edad
para la defensa de aquellos de sus derechos ¢ intereses legitimos cuya
actuacion les esté permitida por el ordenamiento jurfdico sin necesi-
dad de asistencia de la persona que ejerza la patria potestad, tutela o
curatela.

Los grupos de afectados, uniones sin personalidad o patrimonios
independientes o auténomos, entidades todas ellas aptas para ser ti-
tulares de derechos v obligaciones al margen, de su integracién en las
estructuras formales de las personas juridicas, también tendrin ca-
pacidad procesal ante el orden jurisdiccional contencioso-administra-
tivo cuando la Ley asf lo declare expresamente.

CAPITULO SEGUNDO
Legitimacion

Articulo 19. 1. Estan legitimados ante el orden jurisdiccional
contencioso-administrativo:

a) Las personas fisicas o juridicas que ostenten un derecho o in-
terés legitimo.

b) Las corporaciones, asociaciones, sindicatos y grupos y entida-
des a que se refiere el articulo 18 que resulten afectados o estén legal-
mente habilitados para la defensa de los derechos e intereses legiti-
mos colectivos,

¢) La Administracién del Estado, cuando ostente un derecho o in-
terés legitimo, para impugnar los actos y disposiciones de la Adminis-
tracion de las Comunidades Auténomas y de los Organismos publicos
vinculados a éstas, asi como los de las Entidades locales, de confor-
midad con lo dispuesto en la legislacion de régimen local, y los de
cualquier otra entidad publica no sometida a su fiscalizacién.

d) La Administracion de las Comunidades Auténomas, para im-
pugnar los actos y disposiciones que afecten al &mbito de su autono-
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mia, emanados de la Administracion del Estado y de cualquier otra
Administracién u Organismo pablico, asi como los de las Entidades
locales, de conformidad con lo dispuesto en la legislacion de régimen
local,

¢) Las Entidades locales territoriales, para impugnar los actos y
disposiciones que afecten al dmbito de su autonomfa, emanados de
las Administraciones del Estado y de las Comunidades Auténomas,
asf como los de Organismos publicos con personalidad juridica pro-
pia vinculados a una v otras o los de otras Entidades locales.

) El Ministerio Fiscal para intervenir en los procesos que deter-
mine la Ley.

¢) Las Entidades de Derecho piiblico con personalidad juridica
propia vinculadas o dependientes de cualquiera de las Administracio-
nes publicas para impugnar los actos o disposiciones que afecten al
ambito de sus fines.

i) Cualquier ciudadano, en ejercicio de la accién popular, en los
casos expresamente previstos por las Leyes.

2. La Administracion autora de un acto esta legitimada para im-
pugnarlo ante este orden jurisdiccional, previa su declaracion de lesi-
vidad para el interés publico en los términos establecidos porla Ley.

3. El ejercicio de acciones por los vecinos en nombre e interés de
las Entidades locales se rige por lo dispuesto en Ia legislacion de régi-
men local.

Articulo 20. No pueden interponer recurso contencioso-adminis-
trativo contra la actividad de una Administracién publica:

a) Los érganos de la misma v los miembros de sus drganos cole-
giados, salvo que una Ley lo autorice expresamente,

&) Los particulares cuando obren por delegacién o como meros
agentes o mandatarios de ella.

¢) Las Entidades de Derecho piblico que sean dependientes o es-
tén vinculadas al Estado, las Comunidades Auténomas o las Entida-
des locales, respecto de la actividad de la Administracion de la que de-
pendan. Se exceptiian aquellos a los que por Ley se haya dotado de un
estatuto especifico de autonomia respecto de dicha Administracion.

Articulo 21, 1. Se considera parte demandada:

a) Las Administraciones pdblicas o cualesquiera de los drganos
mencionados en el artfculo 1.3 contra cuya actividad se dirija el
recurso.
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b) Las personas o entidades cuyos derechos o intereses legitimos
pudieran quedar afectados por la estimacion de las pretensiones del
demandante.

2, A efectos de lo dispuesto en el parrafo a) del apartado anterior,
cuando se trate de Organismos o Corporaciones piiblicos sujetos a fis-
calizacion de una Administracion territorial, se entiende por Adminis-
tracion demandada;

a) El Organismo o Corporacién autores del acto o disposicion fis-
calizados, si el resultado de la fiscalizacién es aprobatorio.

b) La que ejerza la fiscalizacién, si mediante ella no se aprueba in-
tegramente ¢l acto o disposicion.

3. Si el demandante fundara sus pretensiones en la ilegalidad de
una disposicién general, se considerard también parte demandada a
la Administracién autora de la misma, aunque no proceda de ella la
actuaci6n recurrida.

Articule 22. Si la legitimacién de las partes derivare de alguna re-
lacién juridica transmisible, ¢l causahabiente podrd suceder en cual-
quier estado del proceso a la persona que inicialmente hubiere actua-
do como parte.

CAPITULO TERCERO
Representacion y defensa de las partes

Articulo 23, 1. En sus actuaciones ante Organos unipersonales,
las partes podrdn conferir su representacién a un Procurador y seriin
asistidas, en todo caso, por Abogado, Cuando las partes confieran su
representacion al Abogado, serd a éste a gquien se notifiquen las actua-
ciones.

2. En sus actuaciones ante organos colegiados, las partes deberdn
conferir su representacion a un Procurador y ser asistidas por Abo-
gado.

3. Podrdn, no obstante, comparecer por i mismos los funciona-
rios ptblicos en defensa de sus derechos estatutarios, cuando se refie-
ran a cuestiones de personal que no impliquen separaciéon de emplea-
dos publicos inamovibles.,

Articulo 24. La representacion y defensa de las Administraciones
pablicas y de los Grganos constitucionales se rige por lo dispuesto en
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la Ley Orgdnica del Poder Judicial y en la Ley de Asistencia Juridica al
Estado e Instituciones Publicas, asi como en las normas que sobre la
materia y en el marco de sus competencias hayan dictado las Comu-
nidades Aulénomas.

TITULO TERCERO
Objeto del recurso contencioso-administrativo

CAPITULO PRIMERO
Actividad administrativa impugnable

Articulo 25, 1. El recurso contencioso-administrativo es admisi-
ble en relacién con las disposiciones de cardcter general v con los ac-
los expresos y presuntos de la Administracion pablica que pongan fin
a la via administrativa, ya sean definitivos o de tramite, si estos (lti-
mos deciden directa o indirectamente el fondo del asunto, determinan
la imposibilidad de continuar el procedimiento, producen indefen-
sién o perjuicio irreparable a derechos o intereses legitimos.

2. También es admisible el recurso contra la inactividad de la Ad-
ministracion y contra sus actuaciones materiales que constituyan via
de hecho, en los términos establecidos en esta Ley,

Articulo 26. |. Ademas de la impugnacién directa de las disposi-
ciones de cardcter general, también es admisible la de los actos que se
produzcan en aplicacién de las mismas, fundada en que tales dispo-
siciones no son conlormes a Derecho.

2. La falta de impugnacién directa de una disposicién general o la
desestimacion del recurso que frente a ella se hubiera interpuesto no
impiden la impugnacién de los actos de aplicacién con fundamento
en lo dispuesto en el apartado anterior.

Articulo 27, |. Cuando un Juez o Tribunal de lo Contencioso-Ad-
ministrativo hubiere dictado sentencia firme estimatoria por consi-
derar ilegal el contenido de la disposicién general aplicada, deberd
plantear la cuestién de ilegalidad ante el Tribunal competente para
conocer del recurso directo contra la disposicién, salvo lo dispuesto
en los dos apartados siguientes.

2. Cuando el Juez o Tribunal competente para conocer de un re-
curso contra un acto fundado en la invalidez de una disposicién ge-
neral lo fuere también para conocer del recurso directo contra ésta, la
sentencia declarard la validez o nulidad de 1z disposicién general,
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3. Sin necesidad de plantear cuestion de ilegalidad, el Tribunal
Supremo anulara cualquier disposicion general cuando, en cualguier
grado, conozca de un recurso contra un acto fundado en la ilegalidad
de aguella norma,

Articulo 28. No es admisible el recurso contencioso-administra-
tivo respecto de los actos que sean reproduccion de otros anteriores
definitivos y firmes y los confirmatorios de actos consentidos por no
haber sido recurridos en tiempo y forma.

Articulo 29. |. Cuando la Administracion, en virtud de una dis-
posicién general que no precise de actos de aplicacion o en virtud de
un acto, contrato o convenio administrativo, esté obligada a realizar
una prestacion concreta en favor de una o varias personas determi-
nadas, quienes tuvieran derecho a ella pueden reclamar de la Admi-
nistracién el camplimiento de dicha obligacién. Si en el plazo de tres
meses desde la fecha de la reclamacion, la Administracién no hubiera
dado cumplimiento a lo solicitado o no hubiera llegado a un acuerdo
con los interesados, éstos pueden deducir recurso contencioso-admi-
nistrativo contra la inactividad de la Administracion.

2. Cuando la Administracion no ejecute sus actos firmes podrin
los afectados solicitar su ejecucion, y si ésta no se produce en el plazo
de un mes desde tal peticion, podran los solicitantes formular recurso
contencioso-administrativo, que se tramitard por el procedimiento
abreviado regulado en el articulo 78,

Articulo 30. En caso de via de hecho, el interesado podréd formu-
lar requerimiento a la Administracién actuante, intimando su cesa-
cién, Si dicha intimacién no hubiere sido formulada o no fuere aten-
dida dentro de los diez dfas siguientes a la presentacién del
requerimiento, podra deducir directamente recurso contencioso-ad-
ministrativo.

CAPITULO SEGUNDO
Pretensiones de las partes

Articulo 31, |. El demandante podra pretender la declaracion de
no ser conformes a Derecho v, en su casa, la anulacién de los actos v
disposiciones susceptibles de impugnacion segin el capitulo prece-
dente,

2. También podrd pretender el reconocimiento de una situacion
juridica individualizada y la adopcién de las medidas adecuadas para
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el pleno restablecimiento de la misma, entre ellas la indemnizacién de
los dafios y perjuicios, cuando proceda.,

Articulo 32. 1. Cuando ¢l recurso se dirifa contra la inactividad
de la Administracién pablica, conforme a lo dispuesto en el articu-
lo 29, el demandante podrd pretender del érgano jurisdiccional que
condene a la Administracién al cumplimiento de sus obligaciones en
los concretos términos en que estén establecidas.

2, Si el recurso tiene por objeto una actuacién material constitu-
tiva de via de hecho, el demandante podrd pretender que se declare
contraria a Derecho, que se ordene el cese de dicha actuacion y que se
adopten, en su caso, las demds medidas previstas en el articulo 31.2.

Articulo 33. 1. Los 6rganos del orden jurisdiccional contencioso-
administrativo juzgardn dentro del lfmite de las pretensiones formu-
ladas por las partes y de los motivos que fundamenten el recurso v la
oposicion.

2. Si el Juez o Tribunal, al dictar sentencia, estimare que la cues-
tién sometida a su conocimiento pudiera no haber sido apreciada de-
bidamente por las partes, por existir en apariencia otros motivos sus-
ceptibles de fundar ¢l recurso o la oposicion, lo someterd a aquéllas
mediante providencia en que, advirtiendo que no se prejuzga el fallo
definitivo, los expondré y concederd a los interesados un plazo comiin
de diez dias para que formulen las alegaciones que estimen oportu-
nas, con suspension del plazo para pronunciar el fallo. Contra la ex-
presada providencia no cabri recurso alguno.

3. Esto mismo se observara si, impugnados directamente deter-
minados preceptos de una disposicién general, el Tribunal entendiera
necesario extender el enjuiciamiento a otros de la misma disposicién
por razones de conexion o consecuencia con los preceptos recurridos.

CAPITULO TERCERO
Acumundacion

Articulo 34, |, Serdn acumulables en un proceso las pretensiones
que se deduzcan en relacién con un mismo acto, disposicién o actua-
cion,

2. Lo serdn también las que se refieran a varios actos, disposicio-
nes o actuaciones cuando unos sean reproduccién, confirmacion o
ejecucion de otros o exista entre ellos cualquier otra conexién directa,
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Articulo 35. 1. El actor podrd acumular en su demanda cuantas
pretensiones retman los requisitos sefalados en el articulo anterior.

2. Si el érgano jurisdiccional no estimare pertinente la acumula-
cién, ordenard a la parte que interponga por separado Jos recursos en
el plazo de treinta dfas v, si no lo efectuare, se tendra por caducado
aguel recurso respecto del cual no se hubiere dado cumplimiento a lo
ordenado,

Articulo 36. 1. Si antes de la sentencia se dictare o se tuviere co-
nocimiento de la existencia de algin acto, disposicion o actuacion que
guarde con el que sea objeto del recurso en tramitacién la relacion
prevista en el articulo 34, el demandante podréd solicitar, dentro del
plaza que senala el articulo 46, la ampliacién del recurso a aquel acto
administrativo, disposici6én o actuacion.

2. De esta peticion, que produciri la suspension del curso del pro-
cedimiento, se dara traslado a las partes para que presenten alegacio-
nes en el plazo comin de cinco dfas.

3. Si el drgano jurisdiccional accediere a la ampliacién, conti-
nuara la suspensién de la tramitacién del proceso en tanto no se al-
cance respecto de aquélla el mismo estado que tuviere el procedimien-
to inicial.

4, Serd asimismo aplicable lo dispuesto en el apartado 1 de este
articulo cuando en los recursos contencioso-administrativos inter-
puestos contra actos presuntos la Administracion dictare durante su
tramitacién resolucién expresa respecto de la pretension inicialmente
deducida. En tal caso podra el recurrente desistir del recurso inter-
puesto con fundamento en la aceptacién de la resolucién expresa que
se hubiere dictado o solicitar la ampliacién a la resolucion expresa,
Una vez producido el desistimiento del recurso inicialmente in-
terpuesto, el plazo para recurrir la resolucion expresa, que serd de dos
meses, se contara desde el dfa siguiente al de la notificacién de la
misma.

Articulo 37. 1. Interpuestos varios recursos contencioso-admi-
nistrativos con ocasién de actos, disposiciones o actuaciones en los
que concurra alguna de las circunstancias sefaladas en el articulo 3f“
el 6rgano jurisdiccional podré en cualgquier momento procesal, previa
audiencia de las partes por plazo comiin de cinco dias, acordar la acu-
mulacién de oficio o a instancia de alguna de ellas,

2. Cuando ante un Juez o Tribunal estuviera pendiente una plu-
ralidad de recursos con idéntico objeto, el érgano jurisdiccional podrd
no acumularlos y tramitar uno o varios con cardcter preferente, previa
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audiencia de las partes por plazo comtin de cinco dfas, suspendiendo
el curso de los demas hasta que se dicte sentencia en los primeros. La
sentencia deberd ser notificada a las partes alectadas por la suspen-
sién, quienes podréan optar por solicitar la extension de sus efectos en
los términos del articulo 111, por la continuacion de su procedimien-
to o por ¢l desistimiento.

Articulo 38. 1. La Administracién comunicara al Tribunal, al re-
mitirle el expediente administrativo, si tiene conocimiento de la exis-
tencia de olros recursos contencioso-administrativos en los gue pue-
dan concurrir los supuestos de acumulacion que previene el presente
capitulo,

2. El Secretario Judicial pondrd en conocimiento del Juez los pro-
cesos gue se tramiten en su Secretaria en los que puedan concurrir los
supuestos de acumulacién que previene el presente capitulo,

Articulo 39, Contra las resoluciones sobre acumulacion, amplia-
cidn y tramitacion preferente sélo se dard recurso de saplica.

CAPITULD CUARTO
Cuantia del recrerso

Articulo 40. 1. Elérgano jurisdiccional fijar4 la cuantia del recur-
so contencioso-administrativo una vez formulados los escritos de de-
manda y contestacion, en los que las partes podrin exponer, por me-
dio de otrosi, su parecer al respecto,

2. Cuando asi no se hiciere el Juzgado o Tribunal requerira al de-
mandante para que fije la cuantia, concediéndole al efecto un plazo no
superior a diez dias, transcurrido el cual sin haberlo realizado se es-
tard a la que fije el 6rgano jurisdiccional, previa audiencia del deman-
dado.

3. Cuando el demandado no estuviere de acuerdo con la cuantia
fijada por el demandante lo expondra por escrito dentro del término
de diez dias, tramitandose el incidente con arreglo a lo dispuesto para
esLos casos en la Ley de Enjuiciamiento Civil.

4. Contra ¢l auto de fijacién de cuantia no cabrd recurso alguno,
pero la parte perjudicada podra fundar el de queja en su indebida de-
terminacién, si no se tuviere por preparado el recurso de casaciéon o
no se admitiera el recurso de casacién para la unificacion de doctrina
o el de apelacién.
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Articulo 41. 1. La cuantia del recurso contencioso-administrati-
vo vendra determinada por el valor econémico de la pretension objeto
del mismo.

2. Cuando existan varios demandantes, se atenderd al valor eco-
némico de la pretensién deducida por cada uno de ellos, y no a la
suma de todos,

3. En los supuestos de acumulacion o de ampliacién, la cuantia
vendrd determinada por la suma def valor econdémico de las pretensio-
nes objeto de aguéllas, pero no comunicard a las de cuantia inferior la
posibilidad de casacion o apelacion.

Articulo 42. 1. Para fijar el valor econ6mico de la pretensién se
tendran en cuenta las normas de la legislacion procesal civil, con las
especialidades siguientes:

a) Cuando el demandante solicite solamente la anulacion del acto,
se atenderd al contenido econémico del mismo, para lo cual se tendra
en cuenta el débito principal, pero no los recargos, las costas ni cual-
quier otra clase de responsabilidad, salvo que cualquiera de éstos fue-
ra de importe superior a aquél.

b) Cuando el demandante solicite, ademds de la anulacidn, ¢l re-
conocimiento de una situacion juridica individualizada, o cuando so-
licite el cumplimiento de una obligacién administrativa, la cuantfa
vendrd determinada:

Primero. Por el valor econémico total del objeto de Ia reclamacidn,
si la Administracién piiblica hubiere denegado totalmente, en via ad-
ministrativa, las pretensiones del demandante,

Segundo. Por la diferencia de la cuantfa entre el objeto de la recla-
macion y el del acto que motivé el recurso, si la Administracion hu-
biera reconocido parcialmente, en via administrativa, las pretensio-
nes del demandante.

2. Se reputarin de cuantfa indeterminada los recursos dirigidos a
impugnar directamente las disposiciones generales, incluidos los ins-
trumentos normativos de planeamiento urbanistico, los que se refie-
ran a los funcionarios publicos cuando no versen sobre derechos o
sanciones susceptibles de valoracion econémica, asf como aquellos en
los que junto a pretensiones valuables econdmicamente se acumulen
otras no susceptibles de tal valoracién.
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TITU Lp PRIMERO
Ambito

CAPITULO PRIMERO
Procedimiento en primera o dnica instancia

SECCION 1.*
Diligencias preliminares

Articulo 43. Cuando la propia Administracidén autora de algdn
acto pretenda demandar su anulacidn ante la Jurisdiccién Contencio-
so-Administrativa deberd, previamente, declararlo lesivo para el inte-
rés ptiblico.

Articulo 44. 1. En los litigios entre Administraciones piblicas no
cabrd interponer recurso en via administrativa. No obstante, cuando
una Administracién interponga recurso contencioso-administrativo
contra otra, podra requerirla previamente para que derogue la dispo-
sicion, anule o revoque el acto, haga cesar o modifigue la actuacién
matenial, o inicie la actividad a que esté obligada.

2. El requerimiento debera dirigirse al érgano competente me-
diante escrito razonado que concretara la disposicion, acto, actuacion
o inactividad, y deberd producirse en el plazo de dos meses contados
desde la publicacién de la norma o desde que la Administracién re-
quirente hubiera conocido o padido conocer el acto, actuaciéon o inac-
tividad.

3. El requerimiento se entendera rechazado si, dentro del mes si-
guiente a su recepcion, el requerido no lo contestara.

4. Queda a salvo lo dispuesto sobre esta materia en la legislacion
de régimen local,

SECCION 2.7
Interposicion del recurso y reclamacion del expediente

Articulo 45, 1. El recurso contencioso-administrativo se iniciard
por un escrito reducido a citar la disposicion, acto, inactividad o ac-
tuacidn constitutiva de via de hecho que se impugne y a solicitar que
se tenga por interpuesto el recurso, salvo cuando esta Ley disponga
olra cosa.

2. A este escrito se acompanard:
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a) El documento que acredite la representacion del comparecien-
te, salvo si figurase unido a las actuaciones de otro recurso pendiente
ante el mismo Juzgado o Tribunal, en cuyo caso podrd solicitarse que
se expida certificacion para su unién a los autos.

b) El documento o documentos que acrediten la legitimacion del
actor cuando la ostente por habérsela transmitido otro por herencia o
por cualguier otro titulo,

¢) La copia o traslado de la disposicién o del acto expreso que se
recurran, o indicacién del expediente en que haya recaido el acto o el
periédico oficial en que la disposicion se haya publicado. Si el objeto
del recurso fuera la inactividad de la Administracién o una via de he-
cho, se mencionard ¢l 6rgano o dependencia al que se atribuya una u
otra, en su caso, el expediente en que tuvieran origen, o cualesquiera
otros datos que sirvan para identificar suficientemente el objeto del
TeCcurso,

d) Eldocumento o documentos que acrediten el cumplimiento de
los requisitos exigidos para entablar acciones las personas jurfdicas
con arreglo a las normas o estatutos que les sean de aplicacion, salvo
que se hubieran incorporado o insertado en lo pertinente dentro del
cuerpo del documento mencionado en la letra a) de este mismo apar-
tado.

3. El Juzgado o Sala examinard de oficio la validez de la compa-
recencia tan pronto como se haya presentado el escrito de interposi-
cién. Si con éste no se acompafan los documentos expresados en el
apartado anterior o los presentados son incompletos v, en general,
siempre que el Juzgado o Sala estime que no concurren los requisitos
exigidos por esta Ley para la validez de la comparecencia, requerira
inmediatamente la subsanacién de los mismos, sefalando un plazo de
diez dias para que el recurrente pueda llevarla a efecto, y si no lo hace
se ordenard el archivo de las actuaciones.

4. El recurso de lesividad se iniciara por demanda formulada con
arreglo al articulo 56.1, que fijard con precision la persona o personas
demandadas v su sede o domicilio si constara. A esta demanda se
acompanardn en todo caso la declaracién de lesividad, el expediente
administrativo v, si procede, los documentos de las letras a) y d) del
apartado 2 de este articulo.

5. El recurso dirigido contra una disposicién general, acto, inac-
tividad o via de hecho en que no existan terceros interesados podrd
iniciarse también mediante demanda en que se concretard la disposi-
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¢ién, acto o conducta impugnados y se¢ razonard su disconformidad a
Derecho. Con la demanda se acompaiiarin los documentos gue pro-
cedan de los previstos en ¢l apartado 2 de este articulo,

Articulo 46. 1. El plazo para interponer el recurso contencioso-
administrativo sera de dos meses contados desde el dia siguiente al de
la publicacién de la disposicion impugnada o al de la notificacién o
publicacién del acto que ponga fin a la via administrativa, si fuera
expreso. Si no lo fuera, el plazo serd de seis meses y e contard, para el
solicitante y otros posibles interesados, a partir del dia siguiente a
aquel en que, de acuerdo con su normativa especifica, se produzca el
acto presunto

2. En los supuestos previstos en ¢l articulo 29, los dos meses se
contardn a partir del dfa siguiente al vencimiento de los plazos sefa-
lados en dicho articulo,

3. Si el recurso contencioso-administrativo se dirigiera contra
una actuacion en via de hecho, el plazo para interponer el recurso serd
de diez dias a contar desde el dia siguiente a la terminacién del plazo
establecido en el articulo 30, Si no hubicre requerimiento, el plazo
serd de veinte dfas desde el dia en que se inici6 la actuacion adminis-
trativa en via de hecho.

4. Elplazo para interponer el recurso contencioso-administrativo
se contard desde el dia siguiente a aquel en que se notifique la resolu-
cidn expresa del recurso potestativo de reposicidn o eén que éste deba
entenderse presuntamente desestimado.

5. El plazo para interponer recurso de lesividad serd de dos meses
a contar desde el dfa siguiente a la fecha de la declaracién de lesividad,

6. En los litigios entre Administraciones, el plazo para interponer
recurso contencioso-administrativo serd de dos meses, salvo que por
Ley se establezca otra cosa. Cuando hublera precedido el requeri-
miento regulado en los tres primeros apartados del articulo 44, el pla-
70 se contard desde el dia siguiente a aquel en que se reciba la comu-
nicacion del acuerdo expreso o se entienda presuntamente rechazado.

Articulo 47. |. Una vez cumplido lo dispuesto en el articulo 45.3,
el Juzgado o la Sala, en el siguiente dfa habil, acordard, si lo solicita el
recurrente, gue se anuncie la interposicién del recurso v remitird el
oficio para su publicacién por el 6rgano competente, sin perjuicio de
que sea costeada por el recurrente, en el periddico oficial gue proceda
atendiendo al ambito territorial de competencia del 6rgano autor de la
actividad administrativa recurrida. El Juzgado o la Sala podrd tam-
bién acordar de oficio la publicacién, si lo estima conveniente,
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2. Si se hubiera iniciado el recurso mediante demanda en los $u-
puestos previstos por el articulo 45.5, deberd procederse a la publica-
ci6n del anuncio de interposicion de aquél, en el que se concederén
quince dias para la personacién de quiences tengan interés legitimo en
sostener la conformidad a Derecho de la disposicién, acto o conducta
impugnados. Transcurrido este plazo, se procederd a dar traslado de
la demanda y de los documentos que la acompanen para que sea con-
testada prinicro por la Administracion v luego por los demds deman-
dados que se hubieran personado.

Articulo 48. 1, El 6rgano jurisdiccional, al acordar lo previsto en
el apartado 1 del articulo anterior, o mediante resolucion si la pub.li-
cacién no fuere necesaria, requeriré a la Administracion gue le remita
¢l expediente administrativo, ordendndole que practique los empla-
zamientos previstos en el articulo 49. El expediente se reclamard al
organo autor de Ja disposicion o acto impugnado o a aquel al que se
impute la inactividad o via de hecho, Se hard siempre una copia au-
tentificada de los expedientes tramitados en grados o fases anteriores,
antes de devolverlos a su oficina de procedencia,

2. No se reclamard el expediente en el caso del apartado 2 del
artfculo anterior, sin perjuicio de la facultad otorgada por ¢l aparta-
do 5 de este articulo 48,

3. El expediente debers ser remitido en el plazo improrrogable de
veinte dias, a contar desde que la comunicacién judicial tenga entrada
en el registro general del érgano requerido. La entrada se pondré en
conocimiento del 6rgano jurisdiccional. -

4, El expediente, original o copiado, se énviard completo, foliado
v, én su caso, autentificado, acompanado de un indice, asimismo au-
tentificado, de los documentos que contenga. La Administracién con-
servard siempre el original o una copia autentificada de los expedien-
tes que envie. Si el expediente fuera reclamado por diversos Ju‘zgadn‘s
o Tribunales, la Administracién énviard copias autentificadas del ori-
ginal o de la copia que conserve.

5. Cuando el recurso contra la disposicién se hubiere iniciado por
demanda, ¢l Tribunal podrs recabar de oficio o a peticién del actor el
expediente de elaboracién. Recibido el expe;liente, se pondu"a de ma-
nifiesto a las partes por ¢inco dias para que formulen alegaciones.

6. Se excluirdn del expediente, mediante resolucién motivada, los
documentos clasificados como secreto oficial, haciéndolo constar asi
en el indice de documentos v en el lugar del expediente donde se en-

contraran los documentos excluidos.
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7. Transcurrido ¢l plazo de remisién del expediente sin haberse
recibido completo, se reiterard la reclamacion, y si no se enviara al tér-
mino de diez dias contados como dispone el apartado 3, se impondrs
una multa coercitiva de 50.000 a 200.000 pesetas a la autoridad o em-
pleado responsable. La multa sera reiterada cada veinte dias, hasta el
cumplimiento de lo requerido,

De darse la causa de imposibilidad de determinacion individuali-
zada de la autoridad o empleado responsable, 1a Administracion sera
la responsable del pago de la multa sin perjuicio de que se repercuta
contra el responsable,

8. Aquel a quien se le hubicre impuesto la multa prevista en el
apartado anterior podrd ser oido en justicia. La audiencia en justicia
se pedird en el plazo de los tres dfas siguientes al de la notificacion de
la multa, mediante escrito presentado, sin necesidad de Procurador o
Abogado, ante el Juez o Tribunal que la haya impuesto. La audiencia
serd resuelta mediante auto contra el que no cabrd recurso alguno.

9. Si no se hubieran satisfecho voluntariamente, las multas firmes
se hardn efectivas por via judicial de apremio.

10. Impuestas las tres primeras multas coercitivas sin lograr que

se remita el expediente completo, el Juez o Tribunal pondra los he-

chos en conocimiento del Ministerio Fiscal, sin perjuicio de seguir im-

poniendo nuevas multas. El requerimiento cuya desatencion pueda

Llar lugar a la tercera multa coercitiva contendré el oportuno aperci-
imiento.

SECCION 3.°
Emplazamiento de los demandados y admisién del recurso

Articulo 49. 1. La resolucién por la que se acuerde remitir el ex-
pediente se notificard en los cinco dfas siguientes a su adopcion, a
cuantos aparezcan como interesados en él, emplazdndoles para que
puedan personarse como demandados en el plazo de nueve dias. La
notificacién se practicard con arreglo a lo dispuesto en la Ley que re-
gule el procedimiento administrativo comiin,

2. Hechas las notificaciones, se enviard el expediente al Juzgado o
Tribunal, incorporando la justificacién del emplazamiento o empla-
zamientos efectuados, salvo que no hubieran padido practicarse den-
tro del plazo fijado para la remisién del expediente, en cuyo caso éste

208

LEY DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA, DE (3 DE JULKO DE 1998

se enviara sin demora, v la justificacion de los emplazamientos una
vez se ultimen.

3, Recibido el expediente, el Juzgado o Tribunal, a la vista del re-
sultado de las actuaciones administrativas y del contenido del escrito
de interposicion v documentos anejos, comprobard que se han efec-
tuado las debidas notificaciones para emplazamiento y, si advirtiere
que son incompletas, ordenard a la Administracion que se practiquen
las necesarias para asegurar la delensa de los interesados que sean
identificables.

4. Cuando no hubiera sido posible emplazar a algin interesado en
el domicilio que conste, el Juez o Tribunal mandard insertar el corres-
pondiente edicto en el mismo periédico oficial en que se hubiera pu-
blicado el anuncio de la interposicion. Los emplazados por edictos po-
drdn personarse hasta el momento en que hubiere de ddrseles
traslado para contestar a la demanda.

5. En el supuesto previsto en el articulo 47.2 se estard a lo que en
¢l se dispone.

6. Elemplazamiento de los demandados en el recurso de lesividad
se efectuara personalmente por plazo de nueve dias.

Articulo 50. |. El emplazamicento de la Administracion se enten-
dera efectuado por la reclamacion del expediente,

2. Las Administraciones priblicas se entenderan personadas por el
envio del expediente.

3. Los demandados legalmente emplazados podran personarse en
autos dentro del plazo concedido, Si lo hicieren posteriormente, se les
tendrd por parte para los trdmites no precluidos. Si no se personaren
oportunamente continuard el procedimiento por sus tramites, sin que
hava lugar a practicarles, en estrados o en cualquier otra forma, noti-
ficaciones de clase alguna.

Articulo 51. 1. El Juzgado o Sala, previa reclamacion y examen
del expediente administrativo, si lo considéra necesario, declarara no
haber lugar a la admisién del recurso cuando constare de modo ine-
quivoco v manifiesto:

a) La falta de jurisdiccién o la incompetencia del Juzgado o Tri-
bunal,

b) La falta de legitimacion del recurrente,

¢) Haberse interpuesto el recurso contra actividad no susceptible
de impugnacion,

d ) Haber caducado el plazo de interposicion del recurso,

209




LEY DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA. DE |3 DE JULID DE 1994

2. El Juzgado o Sala podrd inadmitir el recurso cuando se hubie-
ran desestimado en el fondo otros recursos sustancialmente iguales
por sentencia firme, mencionando, en este ultimo caso, la resolucion
O l'L‘S()lUCiUﬂCS dcscslimatorias.

3. Cuando se impugne una actuacién material constitutiva de via
de hecho, el Juzgado o Sala podra también inadmitir el recurso si fue-
ra evidente que la actuacion administrativa se ha producido dentro de
la competencia v en conformidad con las reglas del procedimiento le-
galmente establecido.

Asimismo, cuando se impugne la no realizacion por la Administra-
cion de las obligaciones a que se refiere el articulo 29, el recurso se
inadmiticd si fuera evidente la ausencia de obligacién concreta de Ia
Administracién respecto de los recurrentes.

4. ElJuzgado o la Sala, antes de pronunciarse sobre la inadmisién
del recurso, hard saber a las partes el motivo en que pudiera fundarse
para que, en ¢l plazo comiin de diez dias, aleguen lo que estimen pro-
cedente y acompatien los documentos a que hubiera lugar,

5. Contra el auto que declare la inadmision podran interponerse
los recursos previstos en esta Ley, El auto de admisién no serd recu-
rible pero no impedird oponer cualquier motivo de inadmisibilidad
en momento procesal posterior,

6. Declarada la inadmisién al amparo de lo establecido en el pa-
rrafo a) del apartado 1 de este articulo, se estaréd a lo que determinan
los artfculos 5.3 v 7.3.

SECCION 4."
Demanda y contestacion

Articulo 52. 1. Recibido el expediente administrativo en el Juz-
gado o Tribunal y comprobados, v en su caso completados, los empla-
zamientos, se acordard gue se entregue al recurrente para que se de-
duzca la demanda en ¢l plazo de veinte dias. Cuando los recurrentes
fuesen varios y aunque no actuasen bajo una misma direccién, la de-
manda se formulard simultdneamente por todos ellos. La entrega del
expediente se efectuard en original o copia.

2. Si la demanda no se hubiere presentado dentro del plazo, ¢l
Juzgado o Sala, de oficio, declararé por auto la caducidad del recurso.
No obstante, se admitird el escrito de demanda, y producira sus efec-
tos legales, si se presentare dentro del dia en que se notifique el auto.
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Articulo 53. 1. Transcurrido el término para la remision del ex-
pediente administrativo sin que éste hubiera sido enviado, la parte re-
currente podra pedir, por s 0 a iniciativa del Juez o Tribunal, que sele
conceda plazo para formalizar la demanda.

2. Si después de que la parte demandante hubiera usado del de-
recho establecido en el apartado anterior se recibiera el expediente,
éste se pondrd de manifiesto a las partes demandantes y, en su caso,
demandadas por plazo comin de diez dias para que puedan efectuar
las alegaciones complementarias que estimen oportunas,

Articulo 54. 1. Presentada la demanda, se dara traslado de la mis-
ma, con entrega del expediente administrativo, a las partes demanda-
das que hubieran comparecido, para que la contesten en el plazo de
veinte dias. Si la demanda se hubiere formalizado sin haberse recibi-
do el expediente administrativo, se emplazard a la Administracion de-
mandada para contestar, apercibiéndola de gue no se admitird la con-
testacion si no va acompanada de dicho expediente.

2. Si el defensor de la Administracién demandada estima que la
disposicién o actuaciéon administrativa recurrida pudiera no ajustarse
a Derecho, podria solicitar la suspensién del procedimiento por un pla-
zo de veinte dfas para comunicar su parecer razonado a aquélla.

3, La contestacion se formulard primero por la Administracion
demandada. Cuando hubieren de hacerlo, ademas de la Administra-
cién, otros demandados, y aungue no actuaren bajo una misma direc-
cién, la contestacién se formulard simultaneamente por todos ellos.
En este caso no habrd lugar a la entrega del expediente administrati-
vo, que serd puesto de manifiesto en la Secretaria, pero si de la copia
del mismo, con los gastos a cargo de estos demandados.

4. Sila Administracién demandada fuere una Entidad local y no
se hubiere personado en ¢l proceso pese a haber sido emplazada, se le
dara no obstante traslado de la demanda para que, en ¢l plazo de vein-
te dias, pueda designar representante en juicio o comunicar al Juez o
Tribunal, por escrito, los fundamentos por los que estimare improce-
dente la pretension del actor.

Articulo 55. 1. Si las partes estimasen que el expediente adminis-
trativo no esta completo, podréan solicitar, dentro del plazo para for-
mular la demanda o la contestacién, que se reclamen los antecedentes
para completario.

2. La solicitud a que se refiere el apartado anterior suspenderd ¢l
curso del plazo correspondiente.
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3. El Juzgado o Sala resolvera lo pertinente en ¢ plazo de tres
dias. La Administracion, al remitir de nuevo el expediente, deberi in-
dicar en el indice a que se refiere ¢l articulo 48.4 los documentos que
se han adicionado.

Articulo 56. 1, En los escritos de demanda v de contestacidn se
consignardn con lo debida separacion los hechos, los lundamentos de
Derecho y las pretensiones que se deduzcan, en justificacion de las
cuales podran alegarse cuantos motivos procedan, havan sidoe o no
planteados ante la Administracién,

2. ElJuzgado o Tribunal examinard de oficio la demanda y reque-
rird que se subsanen las faltas de que adolezca en plazo no superior a
diez dias. Si la subsanacién no se efectuara en tiempo, se ordenars el
archivo de las actuaciones.

3. Con la demanda y la contestacion las partes acompafardn los
documentos en que directamente funden su derecho, y si no obraren
en su poder, designardn el archivo, oficina, protocolo o persona en
cuyo poder se encuentren,

4. Después de la demanda y conlestacion no se admitirén a las
partes mas documentos que los que se hallen en alguno de los casos
previstos para el proceso civil. No obstante, el demandante podra
aportar, ademds, los documentos que tengan por objeto desvirtuar
alegaciones contenidas en las contestaciones a la demanda y que pon-
gan de manifiesto disconformidad en los hechos, antes de la citacion
de vista o conclusiones,

Articulo 57, Elactor podra pedir por otrosf en su demanda que ¢l
recurso se falle sin necesidad de recibimiento a prueba ni tampoco de
vista o conclusiones, Si la parte demandada no se opone, el pleito serd
declarado concluso, sin més trdmites, para sentencia una vez contes-
tada la demanda, salvo que el Juez o Tribunal haga uso de 1a facultad
que le atribuve el articulo 61.

SECCION 5.
Alegaciones previas

Artfculo 58. 1. Las partes demandadas podran alegar, dentro de
los primeros cinco dias del plazo para contestar la demanda, los mo-
tivos que pudieren determinar la incompetencia del érgano jurisdic-
cional o la inadmisibilidad del recurso con arreglo a lo dispuesto en el
articulo 69, sin perjuicio de que tales motivos, salvo la incompetencia
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del 6rgano jurisdiccional, puedan ser alegados en la contestacion, in-
cluso si hubiesen sido desestimados como alegacion previa,

2. Para hacer uso de este tramite la Administracién demandada
habra de acompafiar el expediente administrativo si no lo hubiera re-
mitido antes.

Articulo 59. 1. Del escrito formulando alegaciones previas se
dar4 traslado por cinco dias al actor, el cual podra subsanar el defecto,
si procediera, en el plazo de diez dias.

2. Evacuado el traslado, se seguird la tramitacion prevista para los
incidentes.

3. El auto desestimatorio de las alegaciones previas no serd sus-
ceptible de recurso v dispondri que se conteste la demanda en el plazo
que reste,

4. Una vez firme el auto estimatorio de las alegaciones previas, se
declarara la inadmisibilidad del recurso y se ordenard la devolucién
del expediente administrativo a la oficina de donde procediere. Si se
hubiere declarado la falta de jurisdiccion o de competencia, se estard
a lo que determinan los articulos 5.3 y 7.3,

SECCION6."
Prueba

Articulo 60, 1. Solamente se podri pedir el recibimiento del pro-
ceso a prueba por medio de otrosi, en los escritos de demanda y con-
testacion y en los de alegaciones complementarias. En dichos escritos
deberan expresarse ¢n forma ordenada los puntos de hecho sobre los
que haya de versar la prueba,

2. Side la contestacion a la demanda resultaran nuevos hechos de
trascendencia para la resolucion del pleito, el recurrente podrd pedir
el recibimiento a prucba dentro de los tres dias siguientes a aquel en
que se haya dado traslado de la misma, sin perjuicio de que pueda ha-
cer uso de su derecho a aportar documentos conforme a lo dispuesto
en el articulo 56.4.

3. Se recibird el proceso a prueba cuando exista disconformidad
en los hechos v éstos fueran de trascendencia, a juicio del érgano ju-
risdiccional, para la resolucién del pleito. Si el objeto del recurso fue-
ra una sancién administrativa o disciplinaria, el proceso se recibird
siempre a prueba cuando exista disconformidad en los hechos,
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4. La prueba se desarrollard con arreglo a las normas generales es-
tablecidas para el proceso civil, si bien el plazo sera de quince dfas
para proponery (reinta para practicar, No obstante, se podrin aportar
al proceso las pruebas practicadas fuera de este plazo por causas no
imputables a la parte que las propuso.

5. Las Salas podran delegar en uno de sus Magistrados o en un
Juzgado de lo Contencioso-Administrativo la practica de todas o al-
gunas de las diligencias probatorias, y el representante en autos de la
Administracidn podrd, a su vez, delegar en un funcionario piiblico de
la misma la facultad de intervenir en la prictica de pruebas.

6. En el acto de emision de la prucba pericial el Juez otorgars, a
peticién de cualquiera de las partes, un plazo no superior a tres dias
para que las partes puedan solicitar aclaraciones al dictamen emitido.

Articulo 61. 1, El Juez o Tribunal podra acordar de oficio €l reci-
bimiento a prueba v disponer la préctica de cuantas estime pertinen-
tes para la més acertada decisién del asunto.

2. Finalizado el perfodo de prueba, y hasta que el pleito sea decla-
rado concluso para sentencia, el érgano jurisdiccional podra también
acordar la practica de cualquier diligencia de prueba que estimare ne-
cesaria,

3. Las partes tendrin intervencion en las pruebas que se practi-
guen al amparo de lo previsto en los dos apartados anteriores,

4. Si el Juez o Tribunal hiciere uso de su facultad de acordar de
oficio la prictica de una prueba, y las partes carecieran de oportuni-
dad para alegar sobre ello en Ja vista o en el escrito de conclusiones, el
resultado de la prueba se pondrd de manifiesto a las partes, las cuales

podran en ¢l plazo de tres dfas, alegar cuanto estimen conveniente
acerca de su alcance ¢ importancia.

5. ElJuez podrd acordar de oficio, previa audiencia a las partes, o
bien a instancia de las mismas la extension de los efectos de las prue-
bas periciales a los procedimientos conexos, A los efectos de la apli-
cacion de las normas sobre costas procesales en relacion al coste de
estas pruebas se entenderd que son partes todos los intervinientes en
los procesos sobre los cuales se hava acordado la extension de sus
efectos, prorratedndose su coste entre los obligados en dichos proce-
sos al pago de las costas.
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SECCIONT7."
Vista y conclusiones

Articulo 62, 1. Salvo que en esta Ley se disponga otra cosa, las
partes podrdn solicitar que se celebre vista, que se presenten conclu-
siones o que el pleito sea declarado concluso, sin mas tramites, para
sentencia.

2. Dicha solicitud habra de formularse por medio de otrosi en los
escritos de demanda o contestacion o por escrito presentado en el pla-
7o de tres dias contados desde que se notifique la diligencia de orde-
nacién declarando concluso ¢l periodo de prueba.

3. El Juzgado o Tribunal proveerd segiin lo que coincidentemente
hayan solicitado las partes. En otro caso, sélo acordard la celebracion
de vista o la formulacion de conclusiones escritas cuanda lo solicite el
demandante o cuando, habiéndose practicado prueba, lo solicite cual-
quiera de las partes; todo ello sin perjuicio de lo dispuesto en ¢l apar-
tado 4 del articulo 61.

4. Si las partes no hubieran formulado solicitud alguna el Juez o
Tribunal, excepcionalmente, atendida la indole del asunto, podra
acordar la celebracion de vista o la formulacién de conclusiones es-
critas,

Articulo 63. 1. Siseacordara la celebracion de vista, la fecha de la
audiencia serd senalada por niguroso orden de antigiiedad de los asun-
tos, excepto los referentes a materias que por prescripeion de la Ley o
por acuerdo motivado del érgano jurisdiccional, fundado en circuns-
tancias excepcionales, deban tener preferencia, los cuales, estando
conclusos, podrdn ser antepuestos a los demads cuyo sefalamiento atn
no se hubiera hecho,

2. Enelacto de la vista, se dard la palabra a las partes por su orden
para que de forma sucinta expongan sus alegaciones. El Juez o el Pre-
sidente de la Sala, por sf 0 a través del Magistrado ponente, podra in-
vitar a los defensores de las partes, antes o después de los informes
orales, a que concreten los hechos y puntualicen, aclaren o rectifiquen
cuanto sea preciso para delimitar el objeto del debate.

Articulo 64. 1. Cuando se acuerde el trdmite de conclusiones, las
partes presentaran unas alegaciones sucintas acerca de los hechos, la
prueba practicada y los fundamentos juridicos en que apoven sus pre-
tensiones,

2. El plazo para formular el escrito serd de diez dfas sucesivos
para los demandantes y demandados, siendo simultdaneo para cada
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uno de estos grupos de partes si en alguno de ellos hubiere compare-
cido mds de una persona y no actuaran unidos bajo una misma repre-
sentacion,

3. Elsehalamiento de dia para votacién y fallo se ajustard al orden
expresado en el apartado 1 del articulo anterior,

4. Celebrada la vista o presentadas las conclusiones, el Juez o Tri-
bunal declarard que el pleito ha quedado concluso para sentencia,
salvo gue haga uso de la facultad a que se refiere el apartado 2 del ar-
ticulo 61, en cuvo caso dicha declaracion se hard inmediatamente
después de que finalice la practica de la diligencia o diligencias de
prueba acordadas.

Articulo 65. 1. En el acto de la vista o en el escrito de conclusio-
nes no podran plantearse cuestiones que no hayan sido suscitadas én
los escritos de demanda y contestacion.

2. Cuando el Juez o Tribunal juzgue oportuno que en ¢l acto de la
vista o en las conclusiones se traten motivos relevantes para ¢l fallo v
distintos de los alegados, o pondrd en conocimiento de las partes me-
diante providencia, dandoles plazo de diez dias para ser ofdas sobre
ello. Contra esta providencia no cabra recurso alguno.

3. En el acto de la vista, o en el escrito de conclusiones, ¢l deman-
dante podra solicitar que la sentencia formule pronunciamiento con-
creto sobre la existencia y cuantia de los dafios y perjuicios de cuyo re-
sarcimiento se (rate, si constasen ya probados en autos.

Articulo 66. Los recursos directos contra disposiciones genera-
les gozardn de preferencia v, una vez conclusos, serdn antepuestos
para su votacién vy fallo a cualquier otro recurso contencioso-adminis-
trativo, sea cual fuere su instancia o grado, salvo el proceso especial de
protecci6n de derechos fundamentales.

SECCION 8.*
Sentencia

Articulo 67. 1. Lasentencia se dictard en el plazo de diez dias des-
de que el pleito hava sido declarado concluso y decidird todas las cues-
tiones controvertidas en ¢l proceso.

2. Cuando el Juez o Tribunal apreciase que la sentencia no podrd
dictarse dentro del plazo indicado, lo razonara debidamente y sefia-
lard una fecha posterior concreta en la que se dictard la misma, noti-
ficandolo a las partes.
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Articulo 68. 1. La sentencia pronunciard alguno de los fallos si-
guientes:

a) Inadmisibilidad del recurso contencioso-administativo,

b) Estimacion o desestimacion del recurso contencioso-adminis-
rativo,

2. La sentencia contendra ademas el pronunciamiento que corres-
ponda respecto de las costas.

Articulo 69. La sentencia declarard la inadmisibilidad del recur-
s0 o de alguna de las pretensiones en los casos siguientes:

a) Que el Juzgado o Tribunal Contencioso-Administrativo carezca
de jurisdiccion.

b) Que se hubiera interpuesto por persona incapaz, no debida-
mente representada o no legitimada.

¢) Que tuviera por objeto disposiciones, actos o actuaciones no
susceplibles de impugnacion,

d ) Que recayvera sobre cosa juzgada o existiera litispendencia.

¢) Que se hubiera presentado el escrito inicial del recurso fuera
del plazo establecido.

Articulo 70. 1, La sentencia desestimard el recurso cuando se
ajusten a Derecho la disposicion, acto o actuacion impugnados.

2. La sentencia estimard el recurso contencioso-administrativo
cuando la disposicidn, Ja actuacion o el acto incurrieran en cualquier
infraccién del ordenamiento juridico, incluso la desviacion de poder,

Se entiende por desviacion de poder el ejercicio de potestades ad-
ministrativas para fines distintos de los fijados por el ordenamiento
juridico.

Articulo 71. 1. Cuando la sentencia estimase el recurso conten-
cioso-administrativo:

a) Declarara no ser conforme a Derecho y, €n su caso, anulara to-
tal o parcialmente la disposicidn o acto recurrido o dispondréd que
cese o se modifigue la actuacion impugnada.

b) Sise hubiese pretendido el reconocimiento y restablecimiento
de una situacion juridica individualizada, reconocera dicha situacidn
juridica y adoptard cuantas medidas sean necesarias para el pleno res-
tablecimiento de la misma.

¢) Si la medida consistiera en la emisién de un acto o en la pric-
tica de una actuacién juridicamente obligatoria, la sentencia podra es-
tablecer plazo para que se¢ cumpla el fallo.
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d) Si fuera estimada una pretensién de resarcir dafios y perjui-
cios, se declarard en todo caso ¢l derecho a la reparacidn, sefalando
asimismo quién viene obligado a indemnizar, La sentencia fijara tam-
bién la cuantia de la indemnizacién cuando lo pida expresamente el
demandante y consten probados en autos elementos suficientes para
ello. En otro caso, se establecerdn las bases para la determinacién de
la cuantia, cuya definitiva concrecién quedars diferida al perfodo de
ejecucion de sentencia.

2. Los 6rganos jurisdiccionales no podran determinar la forma en
que han de quedar redactados los preceptos de una disposicién gene-
ral en sustitucién de los que anularen ni podrin determinar el conte-
nido discrecional de los actos anulados.

Articulo 72. 1. La sentencia que declare la inadmisibilidad o de-
sestimacion del recurse contencioso-administrativo sélo producira
efectos entre las partes,

2. Laanulacion de una disposicién o acto producira efectos para
todas las personas afectadas. Las sentencias firmes que anulen una
disposicion general tendrin efectos generales desde el dia eén que sea
publicado su fallo y preceptos anulados en el mismo periédico oficial
en que lo hubiera sido la disposicién anulada. También se publicardn
las sentencias firmes que anulen un acto administrativo que afecte a
una pluralidad indeterminada de personas.

3. La estimacion de pretensiones de reconocimiento o restableci-
miento de una situacion jurfdica individualizada s6lo producird efec-
tos entre las partes. No obstante, tales efectos podran extenderse a ter-
ceros en los términos previstos en los articulos 110y 111.

Articulo 73. Las sentencias [irmes que anulen un precepto de una
disposicidén general no afectardn por si mismas a Ja eficacia de las sen-
tencias o actos administrativos firmes que lo hayan aplicado antes de
que la anulacién alcanzara efectos generales, salvo en el caso de que la
anulacion del precepto supusiera la exclusion o la reduccion de las
sanciones ain no ejecutadas completamente,

SECCION9”
Otros modos de terminacion del procedimiento

'Arﬁculo 74. 1. El recurrente podra desistir del recurso en cual-
quier momento anterior a la sentencia.
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2. Para que el desistimiento del representante en juicio produzca
efectos serd necesario que lo ratifigue el recurrente o que esté autoni-
zado para ello. Si desistiere la Administracion pablica, habri de pre-
sentarse testimonio del acuerdo adoptado por el 6érgano competente
con arreglo a los requisitos exigidos por las leyes o reglamentos res-
pectivos,

3. El Juez o Tribunal oird a las demas partes, y en los supuestos de
accion popular al Ministerio Fiscal, por plazo comiin de cinco dias, v
dictard auto en el que declarard terminado el procedimiento, orde-
nando el archivo de los autos y la devolucion del expediente adminis-
trativo a la oficina de procedencia.

4. El Juez o Tribunal no aceptara el desistimiento si se opusiere la
Administracién o en su caso el Ministerio Fiscal, y podra rechazarlo
razonadamente cuando apreciare dafio para el interés piblico.

5. Si fueren varios los recurrentes, el procedimiento continuard
respecto de aquellos que no hubieren desistido,

6. Fl desistimiento no implicard necesariamente la condena en
costas.

7. Cuando se hubiera desistido del recurso porque la Administra-
cién demandada hubiera reconocido totalmente en via administrativa
las pretensiones del demandante, y después la Administracion dictase
un nuevo acto total o parcialmente revocatorio del reconocimiento, el
actor podrd pedir que contintie ¢l procedimiento en el estado en que
se encontrase, extendiéndose al acto revocatorio. Si el Juez o Tribunal
lo estimase conveniente, concederd a las partes un plazo comin de
diez dias para que formulen por escrito alegaciones complementarias
sobre la revocacion.

8. Desistido un recurso de apelacion o de casacion, el Tribunal sin
mas trdmites dictard auto en el que declarard terminado el procedi-
miento, ordenando el archivo de los autos y la devolucién de las actua-
ciones recibidas al érgano jurisdiccional de procedencia.

Artfculo 75. 1. Los demandados podrdn allanarse cumpliendo los
requisitos exigidos en el apartado 2 del articulo anterior.

2. Producido el allanamiento, el Juez o Tribunal, sin mds tramites,
dictara sentencia de conformidad con las pretensiones del demandan-
te, salvo si ello supusiere infraccion manifiesta del ordenamiento ju-
ridico, en cuyo caso el 6rgano jurisdiccional comunicard a las partes
los motivos que pudieran oponerse a la estimacién de las pretensiones
y las oird por plazo comin de diez dfas, dictando luego la sentencia
que estime ajustada a Derecho.
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3. Si fueren varios los demandados, el procedimiento seguird res-
pecto de aquellos que no se hubiesen allanado.

Articulo 76. 1. Siinterpuestorecurso contencioso-administrativo
la Administracién demandada reconociese totalmente en via adminis-
trativa las pretensiones del demandante, cualguiera de las partes po-
dra ponerlo en conocimiento del Juez o Tribunal, cuando la Adminis-
tracion no lo hiciera.

2. El Juez o Tribunal oira a las partes por plazo comin de cinco
dias y, previa comprobacion de lo alegado, dictard auto en el que de-
clarard terminado el procedimiento v ordenari el archivo del recurso
y la devolucion del expediente administrativo, si el reconocimiento no
infringiera manifiestamente el ordenamiento juridico. En este tltimo
caso dictard sentencia ajustada a Derecho.

Articulo 77. 1. En los procedimientos en primera o dnica instan-
cia, el Juez o Tribunal, de oficio o a solicitud de parte, una vez for-
muladas la demanda y la contestacién, podrd someter a la considera-
cion de las partes el reconocimiento de hechos o documentos, asf
como la posibilidad de alcanzar un acuerdo que ponga fin a la contro-
versia, cuando el juicio se promueva sobre materias susceptibles de
transaccion y, en particular, cuando verse sobre estimacién de canti-
dad.

Los representantes de las Administraciones publicas demandadas
necesitardn la autorizacién oportuna para llevar a efecto la transac-
cién, con arreglo a las normas que regulan la disposicion de la accion
por parte de los mismos.

2. Elintento de conciliacion no suspendera el curso de las actua-
ciones salvo que todas las partes personadas lo solicitasen v podré
producirse en cualquier momento anterior al dfa en que el pleito haya
sido declarado concluso para sentencia,

3. Silas partes Hegaran a un acuerdo que implique la desaparicion
de la controversia, el Juez o Tribunal dictars auto declarando termi-
nado el procedimiento, siempre que lo acordado no fuera manifiesta-
mente contrario al ordenamiento juridico ni lesivo del interés piiblico
o de tercerus,
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CAPITULO SEGUNDO
Procedimiento abreviado

Articulo 78. 1. Los recursos que se deduzcan en las materias de
que conozcan los Juzgados de lo Contencioso-administrativo, cuando
su cuantia no supere las 500,000 pesetas o se trate de cuestiones de
personal gue no se refieran al nacimiento o extincion de la relacion
de servicio de los funcionarios pidblicos de carvera, se sustanciarin
por el procedimiento abreviado regulado en este articulo.

2. El recurso se iniciard por demanda, a la que se acompaniara el
documento o documentos en que el actor funde su derecho y aquellos
previstos en el articulo 45.2.

3. Presentada la demanda, el Juez, previo examen de su jurisdic-
cion y de su competencia objetiva, dictara providencia en la que or-
denard, en su caso, la admisién de Ja demanda y su traslado al deman-
dado vy citard a las partes para la celebracion de vista, con indicacion
de dia y hora. En la misma providencia ordenard a la Administracion
demandada que remita el expediente administrativo, con al menos
quince dias de antelacién del término sefalado para la vista,

4. Recibido el expediente administrativo, el Juez lo remitird al ac-
tor y a los interesados que se hubieren personado para que puedan ha-
cer alegaciones en ¢l acto de la vista.

5. Comparecidas las partes, o alguna de ellas, el Juez declarard
abierta la vista,

Si las partes no comparecieren, o lo hiciere sélo el demandado, se
tendra al actor por desistido del recurso, y se le condenard en costas,
v, si compareciere s6lo el actor, se proseguira la vista en ausencia del
demandado.

6. La vista comenzard con exposicion por el demandante de los
fundamentos de lo que pida o ratificacion de los expuestos en la de-
manda.

7. Acto seguido, el demandado podra formular las alegaciones
que a su derecho convengan, comenzando, en su caso, por las cuestio-
nes relativas a la jurisdiceion, a la competencia objetiva y territorial y
a cualquier otro hecho o circunstancia gue pueda obstar a la vilida
prosecucion y término del proceso mediante sentencia sobre ¢l fondo.

8. Oido el demandante sobre estas cuestiones, el Juez resolvera lo
que proceda, v si mandase proseguir el juicio, el demandado podra pe-
dir que conste en acta su disconformidad. Lo mismo podra hacer el
demandante si el Juez, al resolver sobre alguna de dichas cuestiones,
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declinara ¢l conocimiento del asunto en favor de otro Juzgado o Tri-
bunal o entendiese que debe declarar la inadmisibilidad del recurso.

9. Sien sus alegaciones el demandado hubiese impugnado la ade-
cuacién del procedimiento por razén de la cuantfa, el Juez, antes de
practicarse la prueba o, en su caso, las conclusiones, exhortard a las
partes a ponerse de acuerdo sobre tal extremo. Si no se alcanzare ¢l
acuerdo, decidira el Juez, que dard al proceso el curso procedimental
que corresponda segtin la cuantfa que él determine. Frente a la deci-
sion del Juez no se dard recurso alguno.

10. Si no se suscitasen las cuestiones procesales a que se refieren
los apartados anterfores o si, habiéndose suscitado, se resolviese por
el Juez la continuacién del juicio, se dard la palabra a las partes para
fijar con claridad los hechos en que fundamenten sus pretensiones. Si
no hubiere conformidad sobre ellos, se propondrén las pruebas y, una
vez admitidas las que no sean impertinentes o inatiles, se practicardn
seguidamente.

I'1. Cuando de las alegaciones de las partes se desprenda la con-
formidad de todos los demandados con las pretensiones del actor, el
cardcter meramente juridico de la controversia, la ausencia de pro-
posicién de la prueba o la inadmisibilidad de toda la prueba propues-
ta, y las partes no deseasen formular conclusiones, el Juez apreciara
tal circunstancia en el acto y, si ninguna parte se opusiere, dictard sen-
tencia sin mas dilacién.

Formulada oposicion, el Juez resolvera estimandola, en cuyo caso
proseguird la vista conforme a lo reglado en los apartados siguientes,
o desestimdndola en la misma sentencia que dicte conforme a lo pre-
visto en el pdrrafo anterior, antes de resolver sobre el fondo, como es-
pecial pronunciamiento.

12, Los medios de prueba se practicardn en los juicios abreviados,
en cuanto no sea incompatible con sus trdmites, del modo previsto
para el juicio ordinario.

13. Las posiciones para la prucba de confesidn se propondrén ver-
balmente, sin admision de pliegos 2.

14. No se admitirdn escritos de preguntas y repreguntas para la
prueba testifical. Cuando el nimero de testigos fuese excesivo v, a cri-
terio del 6rgano judicial, sus manifestaciones pudieran constituir ind-
til reiteracion del testimonio sobre hechos suficientemente esclareci-
dos, aquél podra limitarlos discrecionalmente.

* Ofr. art. 395 LEC.
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15. Los testigos no podrén ser tachados y, inicamente en conclu-
stones, las partes podrdn hacer las observaciones que sean oportunas
respecto de sus circunstancias personales y de la veracidad de sus ma-
nifestaciones.

16. En la practica de Ja prueba pericial no serdn de aplicacion las
reglas generales sobre insaculacion de peritos,

17. Contra las resoluciones del Juez sobre denegacién de pruebas
o sobre admision de las que se denunciaran como obtenidas con vio-
lacion de derechos fundamentales, las partes podrdn interponer en el
acto recurso de stiplica, gue se sustanciard y resolverd seguidamente.

18. Si el Juez estimase que alguna prueba relevante no puede
practicarse en la vista, sin mala fe por parte de quien tuyiera Ia carga
de aportaria, la suspenderd, sefialando en el acto, y sin necesidad de
nueva notificacion, el lugar, dia y hora en gue deba reanudarse.

19, Trasla préctica de la prucba, si la hubiere, y, en su caso, de las
conclusiones, ofdos los Letrados, las personas que sean parte en los
asuntos podran, con la venia del Juez, exponer de palabra lo que crean
oportuno para su defensa a la conclusion de la vista, antes de darla por
terminada.

20. El Juez dictara sentencia en el plazo de diez dias desde la ce-
lebracion de la vista.

21. Durante la celebracion del juicio se ira extendiendo la corres-
pondiente acta, en la que se hara constar:

a) Lugar, fecha, Juez que preside el acto, partes comparecientes,
representantes, en su caso, v defensores que las asisten.

b) Breve resumen de las alegaciones de las partes, medios de prue-
ba propuestos por ellas, declaracién expresa de su pertinencia o im-
pertinencia, razones de la denegacién y protesta, en su caso.

¢) Encuanto a las pruebas admitidas y practicadas:

1. Resumen suficiente de las de confesion y testifical.

2. Relacion circunstanciada de los documentos presentados, o
datos suficientes que permitan identificarlos, en el caso de que su ex-
cesivo numero haga desaconsejable la citada relacion.

3.° Relacién de las incidencias planteadas en el juicio respecto a la
prueba documental.

4.° Resumen suficiente de los informes periciales, asf como tam-
bién de la resolucién del Juez en torno a las propuestas de recusacion
de los peritos,

5.2 Resumen de las declaraciones realizadas en la vista,
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d) Conclusiones y peticiones concretas formuladas por las partes;
en caso de que fueran de condena a cantidad, ésta deberd recogerse en
el acta.

¢) Declaracién hecha por el Juez de conclusién de los autos, man-
dando traerlos a la vista para sentencia.

22. El Juez resolverd, sin ulterior recurso, cualquier observacién
que se hiclera sobre el contenido del acta, firmdndola seguidamente
en unién de las partes o de sus representantes o defensores y de los pe-
ritos, haciendo constar si alguno de ellos no firma por no poder, no
querer hacerlo 0 no estar presente, firmandola, por tltimo, el Secre-
tario, que dars fe.

El acta del juicio podrd ser extendida también a través de medios
mecinicos de reproduccidn. En tal caso, se exigirdn los mismos re-
quisitos expresados en el apartado anterior.

Del acta del juicio deberd entregarse copia a quienes havan sido
partes en el proceso, si lo solicitaren.

23. El procedimiento abreviado, en lo no dispuesto en este capf-
tulo, se regira por las normas generales de la presente Ley.

CAPITULO TERCERO
Recursos contra providevicias, autos v sentencias

SECCION 1"
Recursos contra providencias y autos

Articulo 79. |. Contra las providencias y los autos no susceptibles
de apelacion o casacién podri interponerse recurso de siplica, sin
perjuicio del cual se levard a efecto la resolucion impugnada, salvo
que el érgano jurisdiccional, de oficio o a instancia de parte, acuerde
lo contrario.

2. Noesadmisible el recurso de saplica contra las resoluciones ex-
presamente exceptuadas del mismo en esta Ley, ni contra los autos
que resuelvan los recursos de suplica, los de aclaracién y las solicitu-
des de revision de diligencias de ordenacion. :

3. Elrecurso de stplica se interpondrd en el plazo de cinco dias a
contar desde el siguiente al de la notificacién de la resolucién impug-
nada.

4. Interpuesto el recurso en tiempo y forma, se dard traslado de
las copias del escrito a las demds partes, por término comtn de tres
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dias, a fin de que puedan impugnarlo si lo estiman conveniente,
Transcurrido dicho plazo, el érgano jurisdiccional resolverd por auto
dentro del tercer dia.

5. Larevision de las diligencias de ordenacion podri ser solicitada
del Juez o del Magistrado Ponente en el plazo sefialado en el aparta-
do 3. Solicitada la revision, se seguira el trdmite previsto en ¢l aparta-
do 4.

Articulo 80. 1. Son apelables en un solo efecto los autos dictados
por los Juzgados de lo Contencioso-Administrative v los Juzgados
Centrales de lo Contencioso-Administrativo, en procesos de los que
conozcan en primera instancia, en los siguientes casos:

a) Los que pongan término a la pieza separada de medidas caute-
lares.

b) Los recaidos en ¢jecucion de sentencia.

¢) Los que declaren la inadmision del recurso contencioso-admi-
nistrativo o hagan imposible su continuacidn.

d) Los recaidos sobre las autorizaciones previstas en el articu-
lo 8.5.

€) Losrecaidos en aplicacion de los articulos 83 y 84.

2. Son apelables en todo caso, en ambos efectos, los autos de los
Juzgados de lo Contencioso-Administrativo y los de los Juzgados Cen-
trales de lo Contencioso-Administrativo, en los supuestos a los que se
refieren los articulos 110y 111,

3. Latramitacién de los recursos de apelacién interpuestos contra
los autos de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo y los Juz-
gados Centrales de lo Contencioso-Administrativo se ajustara a lo es-
tablecido en la seccion 2." de este capitulo.

SECCION 2."
Recurso ordinario de apelacion

Articulo 81. 1. Las sentencias de los Juzgados de lo Contencioso-
Administrativo y de los Juzgados Centrales de lo Contencioso-Admi-
nistrativo serén susceptibles de recurso de apelacion, salvo que se hu-
bieran dictado en los asuntos siguientes:

a) Aguellos cuya cuantia no exceda de wres millones de pesetas.
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b) Los relativos a materia electoral comprendidos en el articu-
lo 8.4

2, Seran siempre susceptibles de apelacion las sentencias siguientes:

a) Las que declaren la inadmisibilidad del recurso en ¢l caso de la
letra a) del apartado anterior.

b) Las dictadas en ¢l procedimiento para la proteccion de los de-
rechos fundamentales de la persona,

¢) Las que resuelvan litigios entre Administraciones priblicas.

d) Las que resuelvan impugnaciones indirectas de disposiciones
generales,

Articulo 82. Elrecurso de apelacion podra interponerse por quie-
nes, seguin esta Ley, se hallen legitimados como parte demandante o
demandada,

Articulo 83. 1. El recurso de apelacién contra las sentencias es
admisible en ambos efectos, salvo en los casos en que la presente Ley
disponga otra cosa. -

2. No obstante lo dispuesto en el apartado anterior, el Juez, en
cualquier momento, a instancia de la parte interesada, podra adoptar
las medidas cautelares que sean pertinentes para asegurar, en su caso,
la ejecucidn de la sentencia atendiendo a los criterios establecidos en
el capitulo 11 del Titulo VI

Articulo 84. 1. La interposicion de un recurso de apelacion no
impedira la ejecucién provisional de la sentencia recurrida.

Las partes favorecidas por la sentencia podrén instar su ejecucion
provisional. Cuando de ésta pudieran derivarse perjuicios de cual-
quier naturaleza, podran acordarse las medidas que sean adecuadas
pars evitar o paliar dichos perjuicios. Igualmente podrd exigirse la
prestacion de caucién o garantia para vesponder de aquéllos. En este
caso no podrd llevarse a cabo la ejecucion provisional hasta que la
caucion o la medida acordada esté constituida y acreditada en autos,

2. La constitucién de la caucion se ajustard a lo establecido en el
articulo 133.2.

3. No se acordaré la ejecucion provisional cuando la misma sea
susceptible de producir situaciones irreversibles o perjuicios de im-
posible reparacion.

4. Previa audiencia de las demds partes por plazo comin de tres
dfas, el Juez resolvers sobre la ejecucién provisional en el término de
los cinco dias siguientes.
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5. Cuando quien inste la ejecucién provisional sea una Adminis-
tracién publica, quedard exenta de la prestacion de caucién.

Articulo 85. 1. El recurso de apelacion se interpondra ante el Juz-
gado que hubiere dictado la sentencia que se apele, dentro de los quin-
oe dias siguientes al de su notificacion, mediante escrito razonado que
deberda contener las alegaciones en que se fundamente el recurso,
Transcurrido el plazo de quince dias sin haberse interpuesto el recur-
so de apelacidn, la sentencia quedard firme,

2. Si el escrito presentado cumple los requisitos previstos en el
apartado anterior y se refiere a una sentencia susceptible de apela-
cion, el Juzgado dictard resolucion admitiendo el recurso, contra la
que no cabra recurso alguno, y dard traslado del mismo a las demds
partes para que, en ¢l plazo comin de quince dias, puedan formalizar
su oposicién. En otro caso, denegard la admisién por medio de auto,
contra el que podré interponerse recurso de queja, gue se sustanciard
en la forma establecida en la Ley de Enjuiciamiento Civil,

3. En los escritos de interposicién del recurso v de oposicion al
mismo las partes podrén pedir el recibimiento a prueba para la pric-
tica de las que hubieran sido denegadas o no hubieran sido debida-
mente practicadas en primera instancia por causas gue no les sean
imputables. En dichos escritos, los funcionarios prblicos, en los pro-
cesos a que se refiere el articulo 23.3, designaran un domicilio para
notificaciones en la sede de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
competente,

4. En el escrito de oposicién, la parte apelada, si entendiera ad-
mitida indebidamente la apelacion, deberd hacerio constar, en cuyo
caso se dard vista a la apelante, por tres dias, de esta alegacion. Tam-
bién podré el apelado, en el mismo escrito, adherirse a la apelaciéon,
razonando los puntos en que crea que le es perjudicial la sentencia, en
cuvo caso se dard traslado al apelante del escrito de oposicion por pla-
20 de diez dias, al solo efecto de que pueda oponerse a la adhesion.

5. Transcurridos los plazos a que se refieren los apartados 2 v 4
anteriores, el Juzgado elevara los autos y el expediente administrativo,
en union de los escritos presentados, a la Sala de lo Contencioso-
administrativo competente, que resolverd, en su caso, lo que proceda
sobre la discutida admisién del recurso o sobre el recibimiento a
prueba.

6, Cuando la Sala estime procedente la prueba solicitada, su pric-
tica tendrd lugar con citacion de las partes,
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7. Las partes, en los escritos de interposicion y de oposicion al re-
curso, podran solicitar que se celebre vista, que sé presenten conclu-
siones o que el pleito sea declarado concluso, sin mas tramites, para
sentencia,

8. La Sala acordard la celebracion de vista o la presentacion de
conclusiones si lo hubieren solicitado todas las partes o si se hubiere
practicado prueba, asi como cuando lo estimare necesario, atendida
la indole del asunto. Sera de aplicacién a estos tramites lo dispuesta
en los articulos 63 a 65.

Celebrada la vista o presentadas las conclusiones, la Sala declarard
que el pleito ha quedado concluso para sentencia.

9. La Sala dictard sentencia en el plazo de diez dias desde 1a decla-
racion de que el pleito esta concluso para sentencia.

10. Cuando la Sala revoque en apelacion la sentencia impugnada
que hubiere declarado la inadmisibilidad del recurso contencioso-ad-
ministrativo, resolvera al mismo tiempo sobre el fondo del asunto.

SECCION 3.°
Recurso de casucion

Articulo 86. 1. Las sentencias dictadas en tnica instancia por la
Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional v por
las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superio-
res de Justicia serdn susceptibles de recurso de casacion ante la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo.

2. Se exceptiian de lo establecido en el apartado anterior:

a} Las sentencias que se refieran a cuestiones de personal al ser-
vicio de las Administraciones piblicas, salvo que afecten al nacimien-
to o ala extincion de la relacién de servicio de funcionarios de carvera.

) Las recaidas, cualquiera que fuere la materia, en asuntos cuya
cuantfa no exceda de 25 millones de pesetas, excépto cuando se trate
del procedimiento especial para la defensa de los derechos fundamen-
tales, en cuyo caso procederd el recurso cualquiera que sea la cuantia
del asunto litigioso.

¢) Las dictadas en el procedimiento para la proteccién del dere-
cho fundamental de reuni6n a que se refiere el articulo 122.

d ) Las dictadas en materia electoral.
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3. Cabré en todo caso recurso de casacion contra las sentencias de
la Audiencia Nacional y de los Tribunales Superiores de Justicia que
declaren nula o conforme a Derecho una disposicion de caracter ge-
neral.

4. Las sentencias que, siendo susceptibles de casacion por aplica-
cion de los apartados precedentes, hayan sido dictadas por las Salas
de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de
Justicia sélo serdn recurribles en casacion si el recurso pretende fun-
darse en infraccién de normas de Derecho estatal o comunitario eu-
ropen que sea relevante y determinante del fallo recurrido, siempre
gue hubieran sido inyvocadas oportunamente en el proceso o conside-
radas por la Sala sentenciadora.

5. Las resoluciones del Tribunal de Cuentas en materia de respon-
sabilidad contable serdn susceptibles de recurso de casacién en los ca-
sos establecidos en su Ley de Funcionamiento,

Articulo 87. 1. También son susceptibles de recurso de casacion,
en los mismos supuestos previstos en el articulo anterior, los autes si-
guientes:

a) Los que declaren la inadmisién del recurso contencioso-admi-
nistrativo o hagan imposible su continuacion.

b) Los que pongan término a la pieza separada de suspension o de
otras medidas cautelares,

c) Los recaidos en ejecucion de sentencia, siempre que resuelvan
cuestiones no decididas, directa o indirectamente, en aquélla o que
contradigan los términos del fallo que se ejecuta.

d) Los dictados en el caso previsto eén el articulo 91,

2. Serdn susceptibles de recurso de casacion, en todo caso, los au-
tos dictados en aplicacion de los artfculos 110y 111,

3. Para que pueda prepararse el recurso de casacién en los casos
previstos en ¢l apartado anterior es requisito necesario interponer
previamente el recurso de stplica.

Articulo 88. 1. El recurso de casacién habré de fundarse en algu-
no o algunos de los siguientes motivos:

a) Abuso, exceso o defecto en el ejercicio de la jurisdiccion,
b) Incompetencia o inadecuacién del procedimiento.

¢) Quebrantamientode las formas esenciales del juicio por infrac-
cion de las normas reguladores de la sentencia o de las que rigen los
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actos y garantias procesales, siempre que, eneste altimo caso, se haya
producido indefension para la parte.

d) Infraccidn de las normas del ordenamiento juridico o de la ju-
risprudencia que fueran aplicables para resolver las cuestiones objeto
de debate.

2. Lainfraccion de las normas relativas a los actos y garantias pro-
cesales que produzca indefensién sélo podra alegarse cuando se haya
pedido la subsanacién de la falta o transgresién en la instancia, de
existir momento procesal oportuno para ello.

3. Cuando el recurso se funde en el motivo previsto en la letra d)
del apartado | de este articulo, el Tribunal Supremao podra integraren
los hechos admitidos como probados por el Tribunal de instancia
aqguellos que, habiendo sido omitidos por éste, estén suficientemente
justificados segiin las actuaciones v cuya toma en consideracion re-
sulte necesaria para apreciar la infraccion alegada de las normas del
ordenamiento juridico o de la jurisprudencia, incluso la desviacién de
poder.

Articulo 89. 1. El recurso de casacion se preparard ante la Sala
que hubiere dictado la resolucién recurrida en el plazo de diez dias,
contados desde el siguiente al de la notificacién de aquélla, mediante
escrito en el que deberd manifestarse la intencién de interponer el re-
curso, con sucinta exposicion de la concurrencia de los requisitos de
forma exigidos.

2. En el supuesto previsto en el articulo 86.4, habra de justificarse
que la infraccion de una norma estatal o comunitaria europea ha sido
relevante y determinante del fallo de la sentencia.

3. El recurso de casacidn podrd interponerse por quienes hayan
sido parte en el procedimiento a que se contraiga la sentencia o reso-
lucién recurrida.

4. Transcurrido el plazo de diez dias sin haberse preparado el re-
curso de casacién, la sentencia o resolucién quedard firme,

Articulo 90. 1. Si ¢l escrito de preparacion cumple los requisitos
previstos en el articulo anterior, y se refiere a una resolucion suscep-
tible de casacion, se tendra por preparado el recurso ordendndose ¢l
emplazamiento de las partes para su comparecencia e interposicién
del recurso dentro del plazo de treinta dias ante la Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo del Tribunal Supremo. Practicados los empla-
zamientos, se remitirdn los autos originales y el expediente adminis-
trativo dentro de los cinco dias siguientes.
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2. En otro caso, se dictard auto motivado denegando el emplaza-
miento de las partes y la remision de las actuaciones al Tribunal Su-
premo, Contra este auto tnicamente podrd interponerse recurso de
queja, que se sustanciard en la forma establecida por la Ley de Enjui-
ciamiento Civil.

3. Contra la providencia en la que se tenga por preparado el recur-
so de casacion, la parte recurrida no podrd interponer recurso alguno,
pero podra oponerse a su admision al tiempo de comparecer ante el
Tribunal Supremo, si lo hace dentro del término del emplazamiento.

Articulo 91. 1. La preparacion del recurso de casacion no impe-
dird la ejecucion provisional de la sentencia recurrida.

Las partes favorecidas por la sentencia podrén instar su ejecucion
provisional. Cuando de ésta pudieran derivarse perjuicios de cual-
quier naturaleza, podrdn acordarse las medidas que sean adecuadas
para evitar o paliar dichos perjuicios. Igualmente podrd exigirse la
presentacion de caucion o garantia para responder de aquéllos. No
podri llevarse a efecto la ejecucion provisional hasta que la caucién o
la medida acordada esté constituida y acreditada en autos.

2. La constituciéon de la caucion se ajustard a lo establecido en el
articulo 133.2,

3. Lacjecucion provisional se denegard cuando pueda crear situa-
ciones irreversibles o causar perjuicios de diticil reparacion.

4. La Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Na-
cional o del Tribunal Superior de Justicia, cuando tenga por prepara-
do un recurso deé casacién, dejara testimonio bastante de los autos y
de la resolucién recurrida a los efectos previstos en este articulo.

Articulo 92. 1. Dentro del término del emplazamiento, ¢l recu-
rrente habra de personarse v formular ante la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo ¢l escrito de interposicién del
recurso, en el que se expresard razonadamente el motivo o motivos en
que se ampare, citando las normas o la jurisprudencia que considere
infringidas.

2. Transcurrido dicho plazo sin presentar el escrito de interposi-
¢ion, el recurso se declarard desierto, ordendndose la devolucion de
las actuaciones recibidas a la Sala de gque procedieren.

3. Si el recurrente fuere el defensor de la Administracién o el Mi-
nisterio Fiscal, en cuanto se reciban los autos se dictard diligencia de
ordenacion déndoles traslado de los mismos por plazo de treinta dias
para que manifiesten si sostienen o no el recursoy; en caso afirmativo,
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formulen el escrito de interposicién ajustado a lo que previene el apar-
tado 1 de este articulo.

4. Si el recurso no se sostuviera o no se formulara el escrito de in-
terposicion en el plazo antes sefialado, se declarars desierto,

Articulo 93. 1. Interpuesto el recurso de casacion, se pasardn las
actuaciones al Magistrado ponente para que se instruya y someta a la
deliberacion de la Sala lo que haya de resolverse sobre la admision o
inadmision del recurso interpuesto.

2. La Sala dictara auto de inadmisién en los siguientes casos:

a) Si, no obstante haberse tenido por preparado el recurso, se
apreciare en este tramite que no se han observado los requisitos exi-
gidos o que la resolucién impugnada no es susceptible de recurso de
casacion. A estos efectos, la Sala podra rectificar fundadamente la
cuantfa inicialmente fijada, de oficio o a instancia de la parte recurri-
da, si ésta lo solicita dentro del término del emplazamiento.

b) Si el motivo o motivos invocados en el escrito de interposicion
del recurso no se encuentran comprendidos entre los que se relacio-
nan en el articulo 88; si no se citan las normas o la jurisprudencia que
se reputan infringidas; si las citas hechas no guardan relacion alguna
con las cuestiones debatidas; o si, siendo necesario haber pedido la
subsanacién de la falta, no hay constancia de que se haya hecho.

¢) Si se hubieren desestimado en el fondo otros recursos sustan-
cialmente iguales.

d) Si el recurso carece manifiestamente de fundamento.

¢) Enlos asuntos de cuantia indeterminada que no se refieran a la
impugnacién directa o indirecta de una disposicién general, si el re-
curso estuviese fundado en el motivo del articulo 88.1, d) y se aprecia-
se que el asunto carece de interés casacional por no afectar a un gran

numero de situaciones o no poseer el suficiente contenido de genera-
lidad.

3. La Sala, antes de resolver, pondrd de manifiesto sucintamente
la posible causa de inadmision del recurso a las partes personadas por
plazo de diez dias para que formulen las alegaciones queé estimen pro-
cedentes.

4. Si la Sala considera que concurre alguna de las causas de inad-
misién, dictard auto motivado declarando la inadmisién del recurso y
la firmeza de la resolucién recurrida. Si la inadmisién no fuera de to-
dos los motivos aducidos,; dictard también auto metivado, continuan-
do la tramitacién del recurso respecto de los motivos no afectados por
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¢l auto de inadmision parcial. Para declarar la inadmision del recurso
por cualquiera de las causas previstas en las letras ¢), d) y €) del apar-
tado 2, serd necesario que el auto se dicte por unanimidad,

5. La inadmisién del recurso, cuando sea total, comportars la im-
posicion de las costas al recurrente, salvo si lo es exclusivamente por
la causa prevista en la letra ¢) del apartado 2.

6. Contralos autos a que se refiere este articulo no se dard recurso
alguno.

Articulo 94. 1, De admitirse el recurso por todos o alguno de sus
moltivos, se entregard copia del mismo a la parte o partes recurridas y
personadas para que formalicen por escrito su opoesicion en el plazo
comin de treinta dias. Durante dicho plazo estardn de manifiesto las
actuaciones en la Secretaria.

En el escrito de oposicién se podran alegar causas de inadmisibi-
lidad del recurso, siempre gue no hayan sido rechazadas por el Tri-
bunal en el tramite establecido en el articulo 93.

2. Transcurrido el plazo, hivanse o no presentado escritos de opo-
sicion, la Sala sefalard dfa y hora para celebracién de la vista o decla-
rard que el pleito estd concluso para sentencia.

3, Habrs lugar a la celebracion de vista cuando lo pidan todas las
partes o la Sala lo estime necesario, atendida la indole del asunto. La
solicitud de vista se formulara por otrosi en los escritos de interposi-
cién del recurso y de oposicion a éste.

4, La Sala dictard sentencia en el plazo de diez dias desde la cele-
bracién de la vista o la declaracién de que el pleito estd concluso para
sentencia.

Articulo 95. 1. La sentencia que resuelva el recurso de casacion
podra declarar su inadmisibilidad si concurre alguno de los motivos
previstos en el articulo 93.2.

2. Sise estimare el recurso por todos o alguno de los motivos adu-
cidos, la Sala, en una sola sentencia, casando la recurrida, resolvera
conforme a Derecho, teniendo en cuenta lo siguiente:

a) De estimarse por ¢l motivo del articulo 88.1, @), se anulara la
sentencia o resolucion recurrida, indicdndose el concreto orden juris-
diccional que se estima competente o se resolverd el asunto, segin co-
rresponda. En el primer caso, serd aplicable lo dispuesto en el artfcu-
lo53.

b) Deestimarse porel motivo del articulo 88.1, b), se remitirdn las
actuaciones al Grgano jurisdiccional competente para que resuelva, o
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se repondran al estado y momento exigidos por el procedimiento ade-
cuado para la sustanciacién de las mismas, salvo que; por la aplica-
cion de sus normas especificas, dicho procedimiento adecuado no
pueda seguirse.

¢) De estimarse la existencia de las infracciones procesales men-
cionadas en ¢l motivo del articulo 88.1, ¢}, se mandardan reponer las
actuaciones al estado vy momento en que se hubiera incurrido en la fal-
ta, salvo si la infraccidn consistiera en vulneracién de las normas re-
guladoras de la sentencia, en cuvo caso se estard a lo dispuesto en la
siguiente letra d).

d) En los demais casos, la Sala resolverd lo que corresponda dentro
de los términoes en que apareciera planteado el debate.

3. En la sentencia que declare haber lugar al recurso, la Sala re-
solverd eén cuanto a las costas de la instancia conforme a lo establecido
en el articulo 139,

SECCION 4"
Recursos de casacién para la unificacion de doctrina

Articulo 96. 1. Podrd interponerse recurso de casacion para la
unificacion de doctrina contra las sentencias dictadas en tinica instan-
cia por las Salas de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Su-
premo, Audiencia Nacional y Tribunales Superiores de Justicia cuan-
do, respecto a los mismos litigantes u otros diferentes en idéntica
situacion y, en mérito a hechos, fundamentos v pretensiones sustan-
cialmente iguales, se hubiere llegado a pronunciamientos distintos,

2. También son recurribles por este mismo concepto las sénten-
cias de la Audiencia Nacional y de los Tribunales Superiores de Justi-
cia dictadas en tinica instancia cuando la contradiccion se produzea
con sentencias del Tribunal Supremo en las mismas circunstancias
senaladas en el apartado anterior,

3. Sdlo serdn susceptibles de recurso de casacién para la unifica-
cién de doctrina aquellas sentencias que no sean recurribles en casa-
cion con arreglo a lo establecido en la letra b) del articulo 86,2, siem-
pre que la cuantfa litigiosa sea superior a tres millones de pesetas,

4, En ningiin caso serdn recurribles las sentencias a que se refiere
el artfculo 86.2, @), ¢) ¥ d), ni las que quedan excluidas del recurso de
casacion en el articulo 86.4,
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5. Del recurso de casacién para la unificacion de doctrina previsto
en este articulo conocerd, dentro de la Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo del Tribunal Supremo, la Seccién que corresponda de
acuerdo con las reglas generales de organizacion de la misma Sala,

6. Ello no obstante, cuando sé trate de sentencias dictadas en Gni-
ca instancia por el Tribunal Supremo, del recurso conocerd una Sec-
cién compuesta por el Presidente del Tribunal Supremo, el de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo v cinco Magistrados de esta misma
Sala, que seran los dos mas antiguos v los tres mas modernos.

7. De este recurso conovcerd la Seccién a que se refiere el apartado
anterior cuando la sentencia del Tribunal Supremo que se cite como
infringida provenga, v se haga constar asf por el recurrente en el es-
crito de preparacion, de una Seccién distinta de aquella a la gque co-
rresponda conocer de acuerdo con lo dispuesto en el apartado 5 de
este articulo.

Articulo 97, 1. El recurso de casacién para la unilicacion de doc-
trina se interpondra directamente ante la Sala sentenciadora en el pla-
zo de treinta dias, contados desde el siguiente a la notificacion de la
sentencia, mediante escrito razonado que deberd contener relacion
precisa v circunstanciada de las identidades determinantes de la con-
tradiccion alegada vy la infraccién legal que se imputa a la sentencia re-
currida.

2. A este escrito se acompanara certificacion de la sentencia o'sen-
tencias alegadas con mencidn de su firmeza o, en su defecto, copia
simple de su texto y justificacion documental de haberse solicitado
aquélla, en cuyo caso la Sala la reclamard de oficio. Si la sentencia ha
sido publicada conforme a lo dispuesto en el articulo 72.2, bastara
con indicar el periddico oficial en el que aparezca publicada.

3. Siel escrito de interposicién cumple los requisitos previstos en
los apartados anteriores v se refiere a una sentencia susceptible de ca-
sacién para la unificacién de doctrina, la Sala sentenciadora admitird
el recurso y en la misma diligencia de ordenacion dard traslado del
mismo, con entrega de copia, a la parte o partes recurridas para que
formalicen por escrito su oposicion en el plazo de treinta dias, que-
dande entretanto de manifiesto las actuaciones en Secretarfa. El tras-
lado del recurso a la parte o partes recurridas exigira, en su caso, gue
previamente se haya trafdo a los autos la certificacion reclamada.

4. En otro caso, dictara auto motivado declarando la inadmisién
del recurso, pero antes de resolver pondra de manifiesto sucintamente
la posible causa de inadmisidn a las partes, en el plazo comin de cinco
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dias, para que formulen las alegaciones que estimen procedentes.
Contra el auto de inadmision podrd interponerse recurso de gueja,
que se sustanciard con arreglo a lo establecido en la Ley de Enjuicia-
miento Civil,

5. En los escritos de interposicion del recurso v de oposicion al
mismo podrdn las partes pedir la celebracién de vista.

6. Presentado el escrito o escritos de oposicion al recurso, o trans-
currido el plazo para ello, la Sala sentenciadora elevard los autos y ¢l
expediente administrativo a la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Supremo, poniéndolo en conocimiento de las partes.

7. La sustanciacion y resolucion del recurso de casacion para la
unificacion de doctrina, en todo lo no previsto en los articulos anterio-
res, se acomodard a lo establecido en la SecciGn anterior en cuanto re-
sulte aplicable.

Articulo 98. 1. Los pronunciamientos del Tribunal Supremo al
resolver los recursos de casacion para la unificacion de doctrina en
ningin caso afectaran a las situaciones juridicas creadas por las sen-
tencias precedentes a la unpugnada,

2, Si la sentencia declara que ha lugar al recurso, casard la impug-
nada y resolverd el debate planteado con pronunciamientos ajustados
a Derecho, modificande las declaraciones electuadas y las situaciones
creadas por la sentencia recurrida.

Articulo 99. 1. Son susceptibles de recurso de casacién para la
unificacién de doctrina las sentencias de las Salas de lo Contencioso-
Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia, si existen va-
rias de estas Salas o la Sala o Salas tienen varias Secciones, cuando,
respecto de los mismos litigantes u otros diferentes en idéntica situa-
cién y, en mérito a hechos, fundamentos y pretensiones sustancial-
mente iguales, se hubiere llegado a pronunciamientos distintos. Este
recurso sélo podra fundarse en infraccion de normas emanadas de la
Comunidad Auténoma.

2, Este recurso Uinicamente procederd contra sentencias que no
sean susceptibles de recurso de casacion o de recurso de casacién
para la unificacién de doctrina por aplicacién exclusiva de lo previsto
en el articulo 86.4 y cuando la cuantfa litigiosa supere los tres millo-
nes de pesetas.

3. Del recurso de casacion para la unificacion de doctrina cono-
cerd una Seccion de la Sala de lo Contencioso-Administrativo que ten-
ga su sede en el Tribunal Superior de Justicia compuesta por el Presi-
dente de dicha Sala, que la presidira, por el Presidente o Presidentes
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de las demas Salas de lo Contencioso-Administrativo y, en su caso, de
las Secciones de las mismas, en niimero no superior a dos, y por los
Magistrados de la referida Sala o Salas que fueran necesarios para
completar un total de cinco miembros.

Si la Sala o Salas de lo Contencioso-Administrativo tuviesen mas
de una Seccion, la Sala de Gobierno del Tribunal Superior de Justicia
establecera para cada ano judicial el turno con arreglo al cual los Pre-
sidentes de Seccién ecupardn los puestos de la regulada en este apar-
tado. También lo establecera entre todos los Magistrados que presten
servicio en la Sala o Salas.

4. En lo referente a plazos, procedimiento para la sustanciacién
de este recurso y efectos de la sentencia regird lo establecido en los ar-
ticulos 97 y 98 con las adaplaciones necesarias.

SECCIONS."
Recursos de casacién en interes de la Ley

Articulo 100. 1. Las sentencias dictadas en tinica instancia por
los Jueces de lo Contencioso-Administrativo y las pronunciadas por
las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superio-
res de Justicia y de la Audiencia Nacional, que no sean susceptibles de
los recursos de casacién a que se refieren las dos Secciones anteriores,
podran ser impugnadas por la Administracion pablica territorial que
tenga interés legitimo en el asunto y por las Entidades o Corporacio-
nes que ostenten la representacion y defensa de intereses de cardcter
general o corporativo y tuviesen interés legitimo en el asunto, por el
Ministerio Fiscal y por la Administracién General del Estado, en
interés de la Ley, mediante un recurso de casacién, cuando estimen
gravemente dafiosa para el interés general y errdnea la resolucion
dictada.

2. Unicamente podrd enjuiciarse a través de este recurso la correc-
ta interpretacién y aplicacién de normas emanadas del Estado que ha-
yan sido determinantes del fallo recurrido.

3. El recurso se interpondrd en el plazo de tres meses, directamen-
te ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supre-
mo, mediante escrito razonado en el que se fijara la doctrina legal que
se postule, acompanando copia certificada de la sentencia impugnada
en la que deberid constar la fecha de su notificacién. Si no se cumplen
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estos requisitos o el recurso fuera extemporineo, se ordenard de plano
su archivo,

4. Interpuesto el recurso én tiempo v lorma, ¢l Tribunal Supremo
reclamard los autos originales al érgano jurisdiccional sentenciador y
mandard emplazar a cuantos hubiesen sido parte en los mismos, para
que en el plazo de quince dias comparezcan en €l recurso,

5. Del escrita de interposicion del recurso se dara traslado, con
entrega de copia, a las partes personadas para que en el plazo de trein-
ta dias formulen las alegaciones que estimen procedentes, poniéndo-
les entretanto de manifiesto las actuaciones en Secretarfa. Este tras-
lado se entenderd siempre con el defensor de la Administracion
cuando no fuere recurrente.

6. Transcurrido el plazo de alegaciones, hdyanse o no presentado
escritos, y previa audiencia del Ministerio Fiscal por plazo de diez
dfas, el Tribunal Supremo dictard sentencia. A la tramitacién y reso-
lucion de estos recursos se dard cardcter preferente,

7. La sentencia que se dicte respetara, en todo caso, la situacion
juridica particular derivada de la sentencia recurrida y, cuando fuere
estimatoria, fijard en el fallo la doctrina legal. En este caso, se publi-
carf en el Boletin Oficial del Estado, v a partir de su insercién en él vin-
culard a todos los Jueces y Tribunales inferiores en grado de este or-
den jurisdiccional.

Articulo 101. 1. Las senténcias dictadas en 1inica instancia por
los Jueces de lo Contencioso-Administrativo contra las gue no se pue-
de interponer ¢l recurso previsto en ¢l articulo anterior podréan ser im-
pugnadas por la Administracién piablica territorial que tenga interés
legfitimo en el asunto y por lag Entidades o Corporaciones que osten-
ten la representacién y defensa de intereses de cardcter general o cor-
porativo y tuviesen interés legitimo en el asunto, por el Ministerio Fis-
cal y por la Administracion de la Comunidad Auténoma, en interés de
la Ley, mediante un recurso de casacion, cuando estimen gravemente
danosa para el interés general y errdnea la resolucion dictada.

2. Unicamente podrd enjuiciarse a través de este recurso la correc-
ta interpretacion y aplicacién de normas emanadas de la Comunidad
Auténoma gue hayan sido determinantes del fallo recurrido,

3, De este recurso de casacién en interés de la Ley conocers la
Sala de lo Contencioso-Administrativa del Tribunal Superior de Jus-
ticia y, cuando cuente con mds de una, la Seccidon de la Sala que tenga
su sede en dicho Tribunal a que se refiere el articulo 99.3.
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4. En lo referente a plazos, procedimiento para la sustanciacion
de este recurso v efectos de la sentencia regird lo establecido en el
artfculo anteriorcon las adaptaciones necesarias. La publicacién de la
sentencia, en su caso, tendrd lugar en el «Boletin Oficials de fa Co-
munidad Autéonoma y a partir de su insercion en ) vinculara a todos
los Jueces de lo Contencioso-Administrativo con sede en el territorio a
gue extiende su jurisdiccion el Tribunal Superior de Justicia.

SECCION 6.*
Recurso de revision

Articulo 102. 1, Habra lugara la revision de una sentencia firme:

a) Si después de pronunciada se recobraren documentos decisi-
vos, no aportados por causa de fuerza mavor o por obra de la parte en
cuyo favor se hubiere dictado.

b) Si hubiere recaido ¢n virtud de documentos que, al tiempo de
dictarse aquélla, ignoraba una de las partes haber sido reconocidos y
declarados falses o cuya falsedad se reconociese o declarase después.,

¢) Sihabiéndose dictado en virtud de prueba testifical, los testigos
hubieren sido condenados por falso testimonio dado en las declara-
ciones que sirvieron de fundamento a la sentencia,

d} Si se hubiere dictado sentencia en virtud de cohecho, prevari
cacion, violencia u otra maquinacion fraudulenta.

2. Enlo referente a plazos, procedimiento y efectos de las senten-
cias dictadas en este recurso, regirdin las disposiciones de la Ley de
Enjuiciamiento Civil, No obstante, sélo habra lugar a la celebracién
de vista cuando lo pidan todas las partes o la Sala lo estime necesario.

3. El recurso de revisién en materia de responsabilidad contable
procedera en los casos establecidos en la Ley de Funcionamiento del
Tribunal de Cucntas.

CAPITULO CUARTO
Ejecucion de seritencias

Articulo 103. 1. La potestad de hacer ejecutar las sentencias y de-
més resoluciones judiciales corresponde exclusivamente a los Juzga-
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dos y Tribunales de este orden jurisdiccional, y su ejercicio compete al
que haya conocido del asunto en primera o tnica instancia.

2. Las partes estan obligadas a cumplir las sentencias en la forma
¥ términos que en éstas se consignen.

3. Todas las personas y entidades pablicas y privadas estdn obli-
gadas a prestar la colaboracién requerida por los Jueces v Tribunales
de lo Contencioso-Administrativo para la debida y completa ejecucién
de lo resuelto.

4. Serdn nulos de pleno derecho los actos y disposiciones contra-
rios a los pronunciamientos de las sentencias, que se dicten con la fi-
nalidad de cludir su cumplimiento,

5. El drgano jurisdiccional a quien corresponda la ejecucién de la
sentencia declarard, a instancia de parte, la nulidad de los actos y dis-
posiciones a que se refiere el apartado anterior, por los tramites pre-
vistos en los apartados 2 y 3 del articulo 109, salvo que careciese de
competencia para ello conforme a lo dispuesto en esta Ley.

Articulo 104. 1. Luego que sea firme una sentencia, s¢ comuni-
card en ¢l plazo de diez dfas al 6rgano que hubiera realizado la activi-
dad objeto del recurso, a fin de que, una vez acusado recibo de la co-
municacién en idéntico plazo desde la recepeion, la lleve a puro v
debido efecto y practique lo que exija el cumplimiento de las declara-
ciones contenidas en el fallo y en el mismo plazo indigue el érgano
responsable del cumplimiento de aquél,

2. Transcurridos dos meses a partir de la comunicacion de la sen-
tencia o el plazo fijado en ésta para el cumplimiento del fallo confor-
me al articulo 71.1, ¢), cualquicra de las partes y personas afectadas
podré instar su ejecucion forzosa.

3. Atendiendo a la naturaleza de lo reclamado y a la efectividad de
la sentencia, ésta podrd fijar un plazo inferior para ¢l cumplimiento,
cuando lo dispuesto en el apartado anterior lo haga ineficaz o cause
grave perjuicio.

Articulo 105. 1. No podra suspenderse el cumplimiento ni decla-
rarse la inejecucion total o parcial del fallo.

2. Siconcurriesen causas de imposibilidad material o legal de eje-
cutar una sentencia, el érgano obligado a su cumplimiento lo mani-
festard a la autoridad judicial a través del representante procesal de la

Administracion, dentro del plazo previsto en el apartado segundo del
articulo anterior, a fin de que, con audiencia de las partes v de quienes
considere interesados, el Juez o Tribunal aprecie la concurrencia o no
de dichas causas y adopte las medidas necesarias que aseguren la ma-
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vor efectividad de la ejecutoria, fijando en su caso la indemnizacién
que proceda por la parte en gue no pueda ser objeto de cumplimiento
pleno.

3. Son causas de utilidad publica o de interés social para expro-
piar los derechos o intereses legitimos reconocidos frente a la Admi-
nistracién en una sentencia firme el peligro cierto de alteracion grave
del libre ejercicio de los derechos v libertades de los cindadanos, €l te-
mor fundado de guerra o el quebranto de la integridad del territorio
nacional. La declaracion de la concurrencia de alguna de las causas ci-
tadas se hard por el Gobierno de la Nacién; podré también efectuarse
por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma cuando se
trate de peligro cierto de alteracién grave del libre ejercicio de los de-
rechos v libertades de los ciudadanoes y el acto, actividad o disposicion
impugnados proviniera de los érganos de la Administracién de dicha
Comunidad o de las Entidades locales de su territorio, ast como de las
Entidades de Derecho piiblico y Corporaciones dependientes de una y
otras.,

La declaracion de concurrencia de alguna de las causas mencio-
nadas en el parrafo anterior habré de efectuarse dentro de los dos me-
ses siguientes a la comunicacion de la sentencia. El Juez o Tribunal a
quien competa la ejecucion sefialard, por el tramite de los incidentes,
la correspondiente indemnizacion y, sl la causa alegada fuera la de pe-
ligro cierto de alteracion grave del libre ejercicio de los derechos v li-
bertades de los ciudadanos, apreciard, ademds, la concurrencia de di-
cho motivo.

Articulo 106. |. Cuando la Administracion fuere condenada al
pago de cantidad liquida, el érgano éncargado de su cumplimiento
acordara el pago con cargo al crédito correspondiente de su presu-
puesto que tendra siempre la consideracion de ampliable. Si para el
pago fuese necesario realizar una modificacién presupuestaria, debe-
ra concluirse ¢l procedimiento correspondiente dentro de los tres me-
ses siguientes al dia de notificacion de la resolucion judicial,

2, Ala cantidad a que se refiere el apartado anterior se anadird el
interés legal del dinero, calculado desde la fecha de notificacién de la
sentencia dictada en (inica o primera instancia.

3, Noobstante lo dispuesto en el articulo 104.2, transcurridos tres
meses desde que la sentencia firme sea comunicada al 6rgano que
deba cumpliria, se podrd instar la ejecucion forzosa. En este supuesto,
la autoridad judicial, oido ¢l drgano encargado de hacerla efectiva, po-
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dra incrementar en dos puntos el interés legal a devengar, siempre que
apreciase falta de diligencia en el complimiento,

4. Sila Administracién condenada al pago de cantidad estimase
que el cumplimiento de 1a sentencia habria de producir trastorno gra-
ve a su Hacienda, lo pondrd en conocimiento del Juez o Tribunal
acompanado de una propuésta razonada para que, oidas las partes, se
resuelva sobre el modo de ejecutar la senlencia en la forma que sea
menos gravosa para aquélla.

5. Lo dispuesto en los apartados anteriores serd de aplicacion asi-
mismo a los supuestos en que se lleve a efecto la ejecucion provisional
de las sentencias conforme a esta Ley,

6. Cualquiera de las partes podri solicitar que la cantidad a satis-
facer se compense con créditos que la Administracién ostente contra
el recurrente.

Articulo 107. 1. Sila sentencia firme anulase total o parcialmente
el acto impugnado, el Juez o Tribunal dispondrd, a instancia de parte,
la inscripcién del fallo en los registros prblicos a que hubiere tenido
acceso el acto anulado, asi como su publicacién en los periédicos ofi-
ciales o privados, si concurriere causa bastante para ello, a costa de la
parte ejecutada. Cuando la publicacion sea en periodicos privados se
debera acreditar ante el 6rgano jurisdiccional un interés priblico que
lo justifique.

2. Sila sentencia anulara total o parcialmente una disposicién
general o un acto administrativo que afecte a una pluralidad inde-
terminada de personas, el érgano judicial ordenard su publicacién
en diario oficial en el plazo de diez dfas a contar desde la firmeza de
la sentencia.

Articulo 108, 1. Sila sentencia condenare a la Administracion a
realizar una determinada actividad o a dictar un acto, el Juez o Tri-
bunal podra, en caso de incumplimiento:

@) Ejecutar la sentencia a través de sus propios medios o requi-
riende la colaboracién de las autoridades y agentes de la Administra-
cion condenada o, en su defecto, de otras Administraciones pablicas,
con observancia de los procedimientos establecidos al efecto.

b} Adoptar las medidas necesarias para que el fallo adquiera la efi-
cacia que, en su caso, seria inherente al acto omitido, entre las que se
incluye la ejecucion subsidiaria con cargo a la Administracién conde-
nada.
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2, Si la Administracion realizare alguna actividad que contravi-
niera los pronunciamientos del fallo, el Juez o Tribunal, a instancia de
los interesados, procederd a reponer la situacion al estado exigido por
el fallo y determinard los dafos v perjuicios que ocasionare el incum-
plimiento,

Articulo 109. 1. La Administracién pablica, las demads partes pro-
cesales v las personas afectadas por el fallo, mientras no conste en au-
tos la total ejecucion de la sentencia, podrin promover incidente para
decidir, sin contrariar el contenido del fallo, cuantas cuestiones se
planteen en la ejecucion y especialmente las signientes:

a) Organo administrativo que ha de responsabilizarse de realizar
las actuaciones.

b} Plazo maximo para su cumplimiento, en atencion a las circuns-
tancias que concurran,

¢) Medios con que ha de llevarse a efecto y procedimiento a se-
guir,

2. Del escrito planteando la cuestion incidental se dard traslado a
las partes para gue, en plazo comin que no excederd de veinte dias,
aleguen lo que estimen procedente.

1. Evacuado ¢l traslado o transcurrido ¢l plazo a que se refiere ¢l
apartado anterior, el Juez o Tribunal dictara auto, ¢n el plazo de diez
dias, decidiendo la cuestion planteada.

Articulo 110. 1. En materia tributaria y de personal al servicio de
la Administracion piblica, los efectos de una sentencia firme que
hubiera reconocido una situacién juridica individualizada en favor
de una o varias personas podrin extenderse a otras, en ejecucion de
[a séntencia, cuando concurran las siguientes circunstancias:

a) Que los interesados se encuentren en idéntica situacion juridi-
ca gue los lavorecidos por el fallo.

b) Que el Juez o Tribunal sentenciador fuera también competen-
te, por razén del territorio, para conocer de sus pretensiones de reco-
nocimiento de dicha situacion individualizada.

¢} Que soliciten la extension de los efectos de la sentencia en el
plazo de un afio desde la Gltima notificacién de ésta a quienes fucron
parte en ¢l proceso. Si se hubiere interpuesto recurso en interés de la
ley o de revisién, este plazo se contaréd desde la tiltima notificacion de
la resoluciéon que ponga fin a éste.
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2. La solicitud deberd dirigirse a la Administracion demandada.
Si transcurrieren tres meses sin que se notifique resolucidn alguna o
cuando la Administracion denegare la solicitud de modo expreso, po-
dra acudirse sin mas tramites al Juez o Tribunal de la ejecucion en el
plazo de dos meses, contados desde el transcurso del plazo antes in-
dicado o desde el dia siguiente a la notificacion de la resolucion de-
negatoria,

3. La peticién al érgano jurisdiccional se formulard en escrito ra-
zonado al que deberd acompanarse el documento o documentos que
acrediten la identidad de situaciones, sustancidndose por los trémites
establecidos para los incidentes, pero sin que haya lugar a la celebra-
cion de vista.

4, Antes de resolver, el Juez o Tribunal de la ¢jecucion recabara de
la Administracidn las actuaciones referentes al incidente planteado y,
si se recibieran en los veinte dias siguientes, ordenard que s¢ pongan
de manifiesto a las partes por plazo comiin de tres dias. En otro caso,
resolvera sin mas por medio de auto, en el que no podrd reconocerse
una situacion juridica distinta a la definida en la sentencia firme de
que se frate.

5. Elincidente se desestimara, en todo caso, cuando existiera cosa
juzgada, o cuando la doctrina determinante del fallo cuya extension se
postule fuere contraria a la jurisprudencia del Tribunal Supremo o a
la doctrina sentada por los Tribunales Superiores de Justicia en el re-
curso a que refiere el articulo 99. Si se encuentra pendiente un recurso
de revisién o un recurso de casacion en interés de la ley, quedara en
suspenso la decisién del incidente hasta que se resuelva el citado re-
CUrso,

Articulo 111. Cuando se hubiere acordado suspender la tramita-
cion de uno 0 més recursos con arreglo a lo previsto en ¢l articu-
lo 37.2, los recurrentes afectados por la suspension podrdn interesar
del Juez o Tribunal de la ejecucién que extienda a su favor los efectos
de la sentencia o sentencias firmes recaidas en los recursos resueltos,
con arreglo a lo establecido en los apartados 3, 4 y 5 del articulo ante-
rior en cuanto resulten aplicables.

Articulo 112. Transcurridos los plazos senalados para el total
cumplimiento del fallo, el Juez o Tribunal adoptard, previa audiencia
de las partes, las medidas necesarias para lograr la efectividad de lo
mandado, v singularmente, previo apercibimiento, podra:
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a) Imponer multas coercitivas de 25,000 a 250.000 pesetas a las
autoridades, funcionarios o agentes que incumplan los requerimien-
tos del Juzgado o de la Sala, asf como reiterar estas multas hasta la
completa ejecucion del fallo judicial, sin perjuicio de otras responsa-
bilidades patrimoniales a gue hubiere lugar. A la imposicion de estas
multas le serd aplicable lo previsto en el articulo 48,

b) Deducir el oportuno testimonio de particulares para exigir la
responsabilidad penal que pudiera corresponder.

Articulo 113. 1, Transcwirido el plazo de ejecucién que se hubie-
re fijado en el acuerdo a que se refiere el articulo 77.3, cualquicra de
las partes podra instar su ejecucién forzosa.

2. Si no se hubiere fijado plazo para el cumplimiento de las obli-
gaciones derivadas del acuerdo, la parte perjudicada podra requerira
la otra su cumplimiento y transcurridos dos meses podrd proceder a
instar su ejecucion forzosa.

TITULO QUINTO
Procedimientos especiales

CAPITULO PRIMERO
Procedimiento para la proteccion de los derechos fundamentales
de la persona

Articulo 114. 1, El procedimiento de amparo judicial de las liber-
tades v derechos, previsto en el articulo 53.2 de la Constitucion Espa-
fiola, se regird, en ¢l orden contencioso-administrativo; por lo dis-
puesto en este capitulo y, en lo no previsto en él, por las normas
generales de la presente Ley.

2. Podrin hacerse valer en este proceso las pretensiones a que se
reficren los articulos 31 y 32, siempre que tengan como finalidad la de
restablecer o preservar los derechos o libertades por razén de los cua-
les el recurso hubiere sido formulado.

3. A todos los efectos, la tramitacion de estos recursos tendrd ca-
racter preferente,

Articulo 115. 1. Elplazo para interponer este recurso serd de diez
dias, que se computardn, segin los casos, desde el dfa siguiente al de
notificacion del acto, publicacién de la disposicién impugnada, re-
querimiento para el cese de Ja via de hecho, o transcurso del plazo fi-
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jado para la resolucion, sin mas tramites. Cuando la lesion del dere-
cho fundamental tuviera su origen en la inactividad administrativa, o
s¢ hubiera interpuesto potestativamente un recurso administrativo, o,
tratdandose de una actuacién en via de hecho, no se hubiera formulado
requerimiento, el plazo de diez dias se iniciard transcurridos veinte
dias desde la reclamacion, la presentacion del recurso o el inicio de la
actuacion administrativa en via de hecho, respectivamente.

2. En el escrito de interposicion se expresard con precision y cla-
ridad el derecho o derechos cuya tutela se pretende y, de manera con-
cisa, los argumentos sustanciales que den fundamento al recurso,

Articulo 116. 1. En el mismo dfa de la presentacion del recurso o
en el siguiente se requerird con cardcter urgente al érgano administra-
tivo correspondiente, acompafiando copia del escrito de interposi-
cién, para que en el plazo méximo de cinco dias, a contar desde la re-
cepeion del requerimiento, remita el expediente acompanado de los
informes v datos que estime procedentes; con apercibimiento de
cuanto se establece en el articulo 48,

2. Al remitir el expediente, el drgano administrative lo comunica-
rd a todos los que aparezcan como interesados en el mismo, acompa-
fiando copia del escrito de interpesicion v emplazdndoles para que
puedan comparecer coma demandados ante el Juzgado o Sala en el
plazo de cinco dias.

3. La Administracion, con el envio del expediente, y los demas de-
mandados, al comparecer, podran solicitar razonadamente la inad-
mision del recurso y la celebracidn de la comparecencia a que se refie-
re el articulo 117.2,

4. La fala de envio del expediente administrativo dentro del plazo
previsto en el apartado anterior no suspenderd el curso de los autos.

5. Cuando el expediente administrativo se recibiese en el Juzgado
o Sala una vez transcurrido el plazo establecido en el apartado 1 de
este articulo, s¢ pondra de manifiesto a las partes por plazo de cuaren-
ta v ocho horas, en el que podran hacer alegaciones, v sin alteracion
del carso del procedimiento.

Articulo 117, 1. Recibido el expediente o transcurrido el plazo
para su remision y, en su caso, el del emplazamiento a los demds in-
teresados, el 6rgano jurisdiccional, dentro del siguiente dia, dictard
auto mandando seguir las actuaciones o comunicard a las partes el
motivo en que pudiera fundarse la inadmision del procedimiento.

2. En el supuesto de posibles motivos de inadmisién del procedi-
miento se convocard a las partes y al Ministerio Fiscal a una compa-
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recencia, que habri de tener lugar antes de transcurrir cinco dfas, en
la gque se les oird sobre la procedencia de dar al recurso la tramitacion
prevista en este capitulo.

3. En el siguiente dia, el érgano jurisdiccional dictard auto man-
dando proseguir las actuaciones por este tramite o acordando su inad-
mision por inadecuacion del procedimiento.

Articulo 118, Acordada la prosecucidn del procedimiento espe-
cial de este capitulo, se pondrin de manifiesto al recurrente el expe-
diente v demds actuaciones para que en el plazo impromogable de
ocho dias pueda formalizar la demanda v acompanar los documentos.

Articulo 119. Formalizada la demanda, se dara traslado de la
misma al Ministerio Fiscal y a las partes demandadas para que, a la
vista del expediente, presenten sus alegaciones en el plazo comin e
impromrogable de ocho dias y acompafién los documentos que esti-
men oportunos.

Articulo 120. Evacuado el trdmite de alegaciones o transcurrido
el plazo para efectuarlas, el 6rgano jurisdiccional decidird en el si-
guiente dia sobre el recibimiento a prueba, con arreglo a las normas
generales establecidas en la presente Ley, y sin perjuicio dé lo dispues-
to en el articulo 57. El periodo probatorio no serd en ningin caso su-
perior a veinte dias comunes para su proposicion y practica.

Articulo 121. 1. Conclusas las actuaciones, el 6rgano jurisdiccio-
nal dictard sentencia en el plazo de cinco dfas.

2. La sentencia estimard el recurso cuando la disposicién, la ac-
tuacion o el acto incurran en cualquier infraccién del ordenamiento
juridico, incluso la desviacién de poder, y como consecuencia de la
misma vulneren un derecho de los susceptibles de amparo.

3. Contra las sentencias de los Juzgados de lo Contencioso-Admi-
nistrativo procedera siempre la apelacion en un solo efecto.

Articulo 122, 1. En el caso de prohibicién o de propuesta de mo-
dificacién de reuniones previstas en la Ley Orgdnica Reguladora del
Derecho de Reunién que no sean aceptadas por los promotores, éstos
podrin interponer recurso contencioso-administrativo ante el Tribu-
nal competente, El recurso se interpondrd dentro de las cuarenta y
ocho horas siguientes a la notificacion de la prohibicién o modifica-
cion, trasladandose por los promotores copia debidamente registrada
del escrito del recurso a la autoridad gubernativa, con el objeto de que
ésta remita inmediatamente el expediente,

2. El Tribunal, en el plazo improrrogable de cuatro dias, y ponien-
do de manifiesto el expediente si se hubiera recibido, convocara al re-
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presentante legal de la Administracién, al Ministerio Fiscal y a los re-
currentes o a la persona que éstos designen como representante a una
audiencia en la que, de manera contradictoria, oird a todos los perso-
nados y resolverd sin ulterior recurso.,

3. La decision que se adopte unicamente podra mantener o revo-
car la prohibicién o las modilicaciones propuestas.

CAPITULO SEGUNDO
Cuestion de ilegalidad

Articulo 123, 1. El Juez o Tribunal planteard, mediante auto, la
cuestion de ilegalidad prevista en el articulo 27.1 dentro de los cinco
dias siguientes a que conste en las actuaciones la firmeza de la senten-
cia. La cuestion habra de cenirse exclusivamente a aquel o aquellos
preceptos reglamentarios cuya declaracion de ilegalidad haya servido
de base para la estimacion de la demanda. Contra el auto de plantea-
miento no se dard recurso alguno.

2. En este auto se acordard emplazar a las partes para que, en el
plazo de quince dias, puedan comparecer v formular alegaciones ante
el Tribunal competente para fallar la cuestion., Transcurrido este pla-
zo, no se admitird la personacion.

Articulo 124. 1. El Juez o Tribunal gue hava planteado la cues-
lién remitird urgentemente, junto con la certificacion del auto de
planteamiento, copia testimoniada de los autos principales y del
expediente administrativo.

2. El planteamiento de la cuestién se publicard en el mismo perié-
dico oficial en que lo hubiera sido la disposicion cuestionada.

Articulo 125. 1. Con ¢l escrito de personacion vy alegaciones po-
drd acompanarse la documentacion que se estime oportuna para en-
juiciar la legalidad de la disposicién cuestionada,

2, Terminado ¢l plazo de personacién y alegaciones, se declarard
concluso ¢l procedimiento. La sentencia se dictard en los diez dias si-
gulentes a dicha declaracién. No obstante, podrd el Tribunal recha-
zar, en tramite de admisién, mediante auto y sin necesidad de audien-
cia de las partes, la cuestion de ilegalidad cuando faltaren las
condiciones procesales.

3. El plazo para dictar sentencia quedard interrumpido si, para
mejor proveer, el Tribunal acordara reclamar el expediente de elabo-
racion de la disposiciin cuestionada o practicar alguna prueba de ofi-
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cio. En estos casos se acordard ofr a las partes por plazo comiin de tres
dias sobre ¢l expediente o el resultado de Ia prueba.

Articulo 126. 1. La sentencia estimard o desestimara parcial o
totalmente la cuestion, salvo que faltare algin requisito procesal in-
subsanable, caso en que la declarard inadmisible,

2. Se aplicard a la cuestion de ilegalidad lo dispuesto para el re-
curso directo contra disposiciones generales en los articulos 33.3, 66,
70, 71.1, a), 71.2,72.2 y 73, Se publicardn también las sentencias fir-
mes que desestimen la cuestion,

3. Firme la sentencia que resuelva la cuestion de ilegalidad, se co-
municard al Juez o Tribunal que la planteé.

4. Cuando la cuestion de ilegalidad sea de especial tascendencia
para el desarrollo de otros procedimientos, serd objeto de tramitacion
v resolucion preferente.

5. Lasentencia que resuelva la cuestion de ilegalidad no afectard a
la situacién juridica concreta derivada de la sentencia dictada por el
Juez o Tribunal gue planted aquélla.

CAPITULO TERCERO
Procediniento en los casos de suspension administrativa
previa de acuerdos

Articulo 127. 1. En los casos en que, conforme a las Leyes, la sus-
pensién administrativa de actos o acuerdos de Corporaciones o Enti-
dades publicas deba ir seguida de la impugnacién o traslado de aqué-
llos ante la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, se procederd
conforme a lo dispuesto en este precepto.

2. En el plazo de los diez dias siguientes a la fecha en que se hu-
biera dictado el acto de suspensién o en el que la Ley establezca, de-
berd interponerse el recurso contencioso-administrativo mediante
escrito fundado, o darse traslado directo del acuerdo suspendido al
drgano jurisdiccional, segin proceda, acompanando en todo caso
copia del citado acto de suspension.

3. Interpuesto ¢l recurso o trasladado el acuerdo suspendido, el
6rgano jurisdiccional requerird a la Corporacién o Entidad que lo hu-
biera dictado para que én ¢l plazo de diez dias remita el expediente ad-
ministrativo, alegue lo que estime conveniente en defensa de aguél v
notifique a cuantos tuvieran interés legitimo en su mantenimiento o
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anulacion la existencia del procedimiento, a efectos de su compare-
cencia ante el 6rgano junsdiccional en el plazo de diez dias.

4. Recibido el expediente administrativo, el érgane jurisdiccional
lo pondra de manifiesto junto con las actuaciones a los comparecidos
en el procedimiento, convocdndoelos para la celebracidn de la vista,
gue se celebrara como minimo a los diez dias de la puesta de mani-
fiesto del expediente,

5. El érgano jurisdiccional podra, motivadamente, sustituir el tré-
mite de vista por el de alegaciones escritas, que se presentardn en el
plazo comun de los diez dias siguientes a la notificacién del auto en
que asi s¢ acuerde. Podrd también abrir un perfodo de prueba, para
mejor proveer, por plazo no superior a quince dias.

6. Celebrada la vista o deducidas las alegaciones a que se refieren
los apartados anteriores, se dictara sentencia por la que se anule o
confirme el acto o acuerdo objeto del recurso, disponiendo lo que pro-
ceda en cuanto a la suspension.

TITULO SEXTO
Disposiciones comunes a los Titulos IVy V

CAPITULO PRIMERO
Plazos

Articulo 128. 1. Los plazos son improrrogables v una vez trans-
curridos se tendré por caducado el derecho y por perdido el tramite
que hubiere dejado de utilizarse. No obstante, se admitira el escrito
gque praceda, y producird sus efectos legales, si se presentare dentro
del dia en que se notifique el auto, salvo cuando se trate de plazos para
preparar o interponer recursos,

2. Durante el mes de agosto no corversd el plazo para interponer el
recurso contencioso-administrativo ni ningin otro plazo de los pre-
vistos en esta Ley salvo para el procedimiento para la proteccién de
los derechos fundamentales en el que el mes de agosto tendri caracter
de habil.

3. En casos de urgencia, o cuando las circunstancias del caso lo
hagan necesario, las partes podrin solicitar al érgano junisdiccional
gue habilite los dias inhabiles en el procedimiento para la proteccion
de los derechos fundamentales o en el incidente de suspension o de
adopcidn de olras medidas cautelares. El Juez o Tribunal oird a las de-
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mis partes v resolverd por auto en el plazo de tres dias, acordando en
todo caso la habilitacion cuando su denegacién pudiera causar per-
juicios irreversibles,

CAPITULO SEGUNDO
Medidas cantelares

Articulo 129. 1. Los interesados podrin solicitar en cualguier es-
tado del proceso la adopcidn de cuantas medidas aseguren la efecti-
vidad de la sentencia.

2. Si se impugnare una disposicion general, y se solicitare la sus
pensitn de la vigencia de los preceptos impugnados, la peticién debe-
t4 efectuarse en ¢l escrito de interposicion o en el de demanda,

Articulo 130. 1. Previa valoracion circunstanciada de todos los
intereses en conflicto, la medida cautelar podra acordarse tinicamen-
te cuando la ejecucion del acto o la aplicacion de la disposicion pudie-
ran hacer perder su finalidad legitima al recurso.

2. Lamedida cautelar podré denegarse cuando de ésta pudiera se-
guirse perturbacion grave de los intereses generales o de tercero que el
Juez o Tribunal ponderard en forma circunstanciada.

Articulo 131. E!l incidente cautelar se sustanciara en pieza sepa-
rada, con audiencia de la parte contraria, en un plazo que no excederd
de diez dias, y serd resuelto por auta dentro de los cinco dias siguien-
tés. Si la Administracién demandada no hubiere adn comparecido, la
audiencia se entenderi con el érgano autor de la actividad impugnada.

Articulo 132, 1. Las medidas cautelares estaran en vigor hasta
que recaiga sentencia firme que ponga fin al procedimiento en el que
se hayan acordado, o hasta que éste finalice por cualquiera de las cau-
sas previstas en esta Ley. No obstante; podran ser modificadas o re-
vocadas durante el curso del procedimiénto si cambiaran las circuns-
tancias en virtud de las cuales se hubieran adoptado.

2. No podrin modificarse o revocarse las medidas cautelares en
razén de los distintos avances que se vayan haciendo durante el pro-
ceso respecto al andlisis de las cuestiones formales o de fondo que
configuran el debate, v tampoco; en razén de la medificacién de los
criterios de valoracion que el Juez o Tribunal aplicé a los hechos al de-
cidir el incidente cautelar,

Articulo 133, 1. Cuando de la medida cautelar pudieran derivarse
perjuicios de cualquier naturaleza, podrén acordarse las medidas que

251




LEY DE LA JURISINOCION CONTENCIOSOADMINISTRATIVA. DE 13 DE JULIO DE 1598

sean adecuadas para evitar o paliar dichos perjuicios, Igualmente po-
drd exigirse la presentacion de caucion o garantfa suficiente para res-
ponder de aquéllos,

2, La caucién o garantia podra constituirse en cualquiera de las
formas admitidas en Derecho. La medida cautelar acordada no se lle-
vara a efecto hasta que la caucion o garantfa esté constituida y acre-
ditada en autos, o hasta que conste el cumplimiento de las medidas
acordadas para evitar o paliar los perjuicios a que se refiere el aparta-
do precedente.

3. Levantada la medida por sentencia o por cualquicr otra causa,
la Administracién, o la persona que pretendiere tener derecho a in-
demmnizacion de los dafnos sufridos, podri solicitar ésta ante el propio
6rgano jurisdiccional por el trdmite de los incidentes, dentro del ano
siguiente a la fecha del alzamiento. Sino se formulase la solicitud den-
tro de dicho plazo, se renunciase a la misma o no se acreditase el de-
recho, se cancelard la garantfa constituida.

Articulo 134, 1. El auto gue acuerde la medida se comunicard al
Grgano administrativo correspondiente, el cual dispondra su inmedia-
to cumplimiento, siendo de aplicacion lo dispuesto en el capitulo IV
del Titulo IV, salvo el articulo 104.2.

2. La suspension de la vigencia de disposiciones de cardcter ge-
neral serd publicada con arreglo a lo dispuesto en el articulo 107.2, Lo
mismo se observard cuando la suspension se refiera a un acto admi-
nistrativo que afecte a una pluralidad indeterminada de personas.

Articulo 135. El Juez o Tribunal, atendidas las circunstancias de
especial urgencia que concurran en el caso, adoptard la medida sin olr
a la parte contraria. Contra este auto no se dard recurso alguno. En la
misma resolucion, el Juez o Tribunal convocard a las partes a una
comparecencia, que habra de celebrarse dentro de los tres dfas si-
guientes, sobre el levantamiento, mantenimiento o modificacion de la
medida adoptada. Celebrada la comparecencia, el Juez o Tribunal dic-
tard auto, el cual serd recurrible conforme a las reglas generales.

Articulo 136. 1. En los supuestos de los articulos 29 y 30, la me-
dida cautelar se adoptara salvo que se aprecie con evidencia que no se
dan las situaciones previstas en dichos articulos o la medida ocasione
una perturbacion grave de los intereses generales o de tercero, que el
Juez ponderard en forma circunstanciada.

2. En los supuestos del apartado anterior, las medidas también
podrin solicitarse antes de la interposicion del recurso, tramitdndose
conforme a lo dispuesto en el articulo precedente. En tal caso el inte-
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resado habrd de pedir su ratificacion al interponer el recurso, lo que
habra de hacerse inexcusablemente en el plazo de diez dfas a contar
desde la notificacién de la adopcién de las medidas cautelares. En los
tres dfas siguientes se convocara la comparecencia a la que hace refe-
rencia el articulo anterior,

De no interponerse el recurso, quedarin automaticamente sin
efecto las medidas acordadas, debiendo el solicitante indemnizar de
las dafos y perjuicios que la medida cautelar haya producido.

CAPITULO TERCERO
Incidenies ¢ invalidez de actos procesales

Articulo 137, Todas las cuestiones incidentales que se susciten en
el proceso, se sustanciardn en pieza separada v sin suspender el curso
de los autos.

Articulo 138. 1. Cuando se alegue que alguno de los actos de las
partes no retine los requisitos establecidos por la presente Ley, la que
se halle en tal supuesto podra subsanar el defecto u oponer lo que es-
time pertinente dentro de los diez dias siguientes al de la notificacion
del escrito que contenga la alegacion.

2. Cuando el 6rgano jurisdiccional, de oficio, aprecie la existencia
de algin defecto subsanable, dictard providencia en que lo resefie ¥
otorgue el mencionado plazo para la subsanacion, con suspension, en
su caso, del fijado para dictar sentencia.

3. Sélo cuando el defecto sea insubsanable o no se subsane debi-
damente en plazo, podra ser decidido ¢l recurso con fundamento en
tal defecto.

CAPITULO CUARTO
Costas procesales

Articulo 139. |. En primera o tinica instancia, el érgano jurisdic-
cional, al dictar sentencia o al resolver por auto los recursos o inciden-
tes que ante el mismo se promovieren, impondra las costas, razonan-
dolo debidamente, a la parte que sostuviere su accién o interpusiere
los recursos con mala fe o temeridad.
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No obstante lo dispuesto én el parrafo anterior, se impondran las
costas a la parte cuyas pretensiones hayan sido desestimadas cuando
de otra manera se harfa perder al recurso su finalidad.

2. En las demaés instancias o grados se impondrdn al recurrente si
se desestima totalmente ¢l recurso, salvo que el 6rgano jurisdiccional,
razonandolo debidamente, aprecie la concurrencia de circunstancias
que justifiguen su no imposicion.

3, Laimposicion de las costas podrd ser a la totalidad, a una parte
de éstas o hasta una cifra maxima.

4. Para la exaccién de las costas impuestas a particulares, la Ad-
ministracién acreedora utilizard el procedimiento de apremio, en de-
fecto de pago voluntario,

5. En ningiin caso se impondrin las costas al Ministerio Fiscal.

6. Las costas causadas en los autos serdn reguladas y tasadas se-
gun lo dispuesto en la Ley de Enjuiciamiento Civil.

DISPOSICIONES ADICIONALES

Primera. Territorios Histéricos y Comision Arbitral del Pafs Vas-
co, 1. En la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, la referencia del
apartado 2 del articulo 1 de esta Ley incluye las Diputaciones Forales
y la Administracién Institucional de ellas dependiente. Asimismo, la
referencia del apartado 3, letraa), del articulo 1 incluye los actos y dis-
posiciones en materia de personal y gestién patrimonial sujetos al de-
recho publico adoptados por los Grganos competentes de las Juntas
Generales de los Territorios Historicos.

2. No corresponde a la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa
el conocimiento de las decisiones o resoluciones dictadas por la Co-
misién Arbitral a que se refiere el articulo 39 del Estatuto de Autono-
mia del Pais Vasco.,

Segunda, Actualizacion de cuantias, El Gobierno queda autoriza-
do para actualizar cada cinco afios las cuantfas senialadas en esta Ley,
previo informe del Consejo General del Poder Judicial y del Consejo
de Estado,

Tercera. Registro de sentencias. '), LasSalas de lo Contencioso-Ad-
ministrativo de los Tribunales Superiores de Justicia, de la Audiencia
Nacional y del Tribunal Supremo remitirén al Consejo General del Po-
der Judicial, dentro de los diez dias siguientes a su firma, testimonio
de las sentencias dictadas en los procesos de que conozcan.
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2. El Consejo General del Poder Judicial constituird, con dichas
sentencias, un Registro, cuyas certificaciones hardn fe en todo tipo de
procesos,

Cuarta. Recursos contra determinados actos, resoluciones v dispo-
siciones. Serdn recurribles:

1. Los actos administrativos no susceptibles de recurso ordinario
dictados por el Banco de Espafia v las resoluciones del Ministro de
Economia y Hacienda que resuelvan recursos ordinarios contra actos
dictados por el Banco de Espafia, asi como las disposiciones dictadas
por la citada entidad, directamente, en tinica instancia, ante la Sala de
lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional de confor-
midad con lo dispuesto en la Ley 13/1994, de | de junio, de Autonomia
del Banco de Espana.

2. Los actos administrativos no susceptibles de recurso ordinario
dictados por la Comision Nacional del Mercado de Valores v las reso-
luciones del Ministro de Economia y Hacienda que resuelvan recursos
ordinarios contra actos dictados por la Comisiéon Nacional del Mer-
cado de Valores, asi como las disposiciones dictadas por la citada en-
tidad, directamente, en dnica instancia, ante la Sala de lo Contencio-
so-Administrativo de la Audiencia Nacional,

3. Las resoluciones del Tribunal de Defensa de la Competencia,
directamente, en finica instancia, ante la Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo de la Audiencia Nacional,

4. Las resoluciones de la Junta Arbitral regulada por la Ley Orga-
nica 3/1996, de 27 de diciembre, de modificacién parcial de la Ley Or-
ganica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financlacion de las Comuni-
dades Auténomas, directamente, en dnica instancia, ante la Sala de lo
Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional,

5. Los actos administrativos dictados por la Agencia de Protec-
ci6n de Datos, Comisién del Sistema Eléctrico Nacional, Comisién del
Mercado de las Telecomunicaciones, Conscjo Econémico v Social,
Instituto «Cervantess, Consejo de Seguridad Nuclear v Consejo de
Universidades, directamente, en dnica instancia, ante la Sala de lo
Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional,

6. Los actos administrativos no susceptibles de recurso ordinario
dictados por la Comisién Nacional de Energia y las resoluciones del
Ministro de Infdustria y Energia que resulevan recursos ordinarios
contra actos dictados por la Comision Nacional de Energia, asi como
las disposiciones dictadas por la citada entidad, directamente, en (ni-
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ca instancia, ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Au-
diencia Nacional *.

Quinta. Modificacion del texto refundido de la Ley de Procedimiento
Laboral *, Elarticulo 3 del texto refundido de la Ley de Procedimien-
to Laboral, aprobado mediante Real Decreto Legislativo 271995, de 7
de abril, queda redactado como sigue:

«1,. No conoceran los drganos jurisdiccionales del orden social:

a) De la tutela de los derechos de libertad sindical v del derecho a
huelga relativa a los funcionarios pablicos v al personal a que se refie-
re el articulo 1.3.a) del texto refundido de la Ley del Estatuto de los
Trabajadores.

b) De las resoluciones dictadas por la Tesorerfa General de la Se-
guridad Social en materia de gestién recaudatoria o, en su caso, por
las Entidades Gestoras en el supuesto de cuotas de recaudacidn con-
junta, asi como de las relativas a las actas de liquidacion y de infrac-
cion.

c) De las pretensiones que versen sobre la impugnacion de las dis-
posiciones generales y actos de las Administraciones publicas sujetos
al Derecho Administrativo en materia laboral salvo los que se expre-
san en el apartado siguiente,

2. Los organos jurisdiccionales del orden social conocerdn de las
pretensiones sobre!

a) lLas resoluciones administrativas relativas a la imposicion de
cualesquiera sanciones por todo tipo de infracciones de orden social,
con la excepeion prevista en la letra b) del apartado 1 de este articulo.

b) Las resoluciones administrativas relativas a regulaciéon de em-
pleo y actuacién administrativa en materia de traslados colectivos.

3. En el plazo de nueve meses desde la entrada en vigor de esta
Ley, el Gobierno remitira a las Cortes Generales un proyecto de ley
para incorporar a la Ley de Procedimiento Laboral las modalidades y
especialidades procesales correspondientes a los supuestos del ante-
rior nimero 2, Dicha Ley determinari Ja fecha de entrada en vigor de
la atribucidn a la Jurisdiccion del orden social de las materias com-
prendidas en el ndmero 2 de este artioculos.,

Sexta. Madificacion del texio articnlado de la Ley de Bases sobre el
procedintiento econdmico-administrativo. Elarticulo 40 del texto arti-

¥ Este phrralo fue afodido por la 1A 24.% de B ey 5S0V1998,
' Esta disposicidn recibio nueva vedaccion por la DA 247 de ks Ley 5001998,
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culado de Ja Ley de Bases 39/1980, de 5 de julio, sobre el procedimien-
to economico-administrativo, aprobado por Real Decreto Legislativo
2795/1980, de 12 de diciembre, queda redactado como sigue:

«1. Las resoluciones del Ministro de Economia y Hacienda y del
Tribunal Econémico-Administrativo Central seran recurribles por via
contencioso-administrativa ante la Audiencia Nacional, salvo las re-
soluciones dictadas por ¢l Tribunal Econdmico-Administrativo Cen-
tral en materda de tibutos cedidos, que seran recurribles ante el Tri-
bunal Superior de Justicia competente,

2. Las resoluciones dictadas por los Tribunales Econdmico-Ad-
ministrativos Regionales v Locales que pongan fin a la via econdmico-
administrativa serdn recurribles ante el Tribunal Superior de Justicia
compelentes,

DISPOSICIONES TRANSITORIAS

Prisnera. Asuntos de la competencia de los Juzgados de lo Conten-
cioso-Administrativo, 1. Los procesos pendientes ante las Salas de lo
Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia
cuya competencia corresponda, conforme a esta Ley, a los Juzgados
de lo Contencioso-Administrativo, continuaran tramitindose ante di-
chas Salas hasta su conclusién,

2. En tanto no entren en funcionamiento los Juzgados de lo Con-
tencioso-Administrativo, las Salas de lo Contencioso-Administrativo
de los Tribunales Superiores de Justicla ejerceran competencia para
conocer de los procesos que, conforme a esta Ley, se havan atribuido
a los Juzgados. En estos casos, el régimen de recursos serd el estable-
cido en esta Ley para las sentencias dictadas en segunda instancia por
las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superio-
res de Justicia,

Segunda. Procedimiento ordinario. 1. LOs recursos contencioso-
administrativos interpuestos con anterioridad a la entrada en vigor de
esta Lev continuaridn sustancidindose conforme a las normas que re-
gian a la fecha de su iniciacién.

2. Noobstante; cuando el plazo para dictar sentencia en tales pro-
cesos se hubiere iniciado con posterioridad a la entrada en vigor de
esta Ley, se hard aplicacidn en la sentencia de lo dispuesto en la sec-
cién 8. del capitulo I del Titulo 1V. Si hubiera de aplicarse un precep-
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to que supusiera innovacién, se otorgara a las partes un plazo comian
extraordinario de diez dias para ofrlas sobre ello,

3. Seriin asimismo aplicables las reglas de la seccidn 9.7 del capi-
tulo I del Titulo IV a todos los recursos contencioso-administrativos
en que no se hubiese dictado sentencia a la entrada en vigor de esta
Lev.

Tercera. Recursas dé casacion. 1. El régimen de los distintos re-
cursos de casacion regulados en esta Ley serd de plena aplicacion a las
resoluciones de las Salas de lo Contencioso-Administrativo de la Au-
diencia Nacional y de los Tribunales Superiores de Justicia que se dic-
ten con posterioridad & su entrada en vigor v a las de fecha anterior
cuando al producirse aguélla no hubieren transcurrido los plazos es-
tablecidos e¢n la normativa precedente para preparar o interponer ¢l
recurso de casacion que procediera. En este dltimo caso, el plazo para
preparar o interponer el recurso de casacion que corresponda con
arreglo a esta Ley se contard desde la fecha de su entrada en vigor.

2. Los recursos de casacion preparados con anterioridad a la en-
trada en vigor de esta Ley se regirdn por la legislacién anterior,

Cuarta. Ejecucion de sentencias. La ejecucion de las sentencias fir-
mes dictadas después de la entrada en vigor de esta Ley se llevard a
cabo segin lo dispuesto en ella. Las dictadas con anterioridad de las
que no constare en autos su total ejecucién se ejecutardn en o pen-
diente con arreglo a la misma.

Quinta. Procedimiento especial para la proteccion de los devechos
fundamentales de la persona. Los recursos interpuestos en materia de
proteccion de los derechos fundamentales de la persona con anterio-
ridad a la eéntrada en vigor de esta Ley continuardn sustancidandose
por las normas que regian a la fecha de su iniciacion.

Sexta, Cuestion de ilegalidad. La cuestion de ilegalidad sélo podré
plantearse en todos los procedimientos cuya sentencia adguiera fir-
meza desde la entrada en vigor de esta Ley,

Séptima. Procedimiento especial en materia de suspension adminis-
trativa de acuerdos. El régimen del procedimiento especial en los ca-
sos de suspensidn administrativa de acuerdos regulado en el articu-
lo 127 serd de aplicacién a las impugnaciones y traslados de actos
suspendidos que tengan lugar con posterioridad a su entrada en vigor,
aunque dichos actos hubieran sido dictados antes de esa fecha.

Ocrava, Medidas cautelares, Enlos procedimientos pendientes a la
entrada en vigor de esta Ley podran solicitarse y acordarse las medi-
das cautelares previstas en el capitulo 11 del Titulo VI,
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Novena, Costas procesales. El régimen de costas procesales esta-
blecido en esta Ley serd aplicable a los procesos y a los recursos que se
inicien o promuevan con posterioridad a su entrada en vigor,

DISPOSICIONES DEROGATORIAS

Primera. Clausula general de derogacién, Quedan derogadas todas
las normas de igual o inferior rango en lo que se opongan a la presente
Ley.

Segunda. Derogacion de normas. Quedan derogadas las siguientes
disposiciones:

a) La Ley reguladora de Ja Jurisdiccién Contencioso-Administra-
tiva, de 27 de diciembre de 1956.

b) Los articulos 114 v 249 del Decreto 118/1973, de 12 de enero,
texto refundido de la Ley de Reforma v Desarrollo Agrario.

¢) Los articulos 6,7, 8,9 y 10 de la Ley 62/1978, de 26 de diciem-
bre, de Proteccién Jurisdiccional de los Derechos Fundamentales de
la Persona.

d) El apartado 3 del articulo 110 de la Ley 30/1992, de 26 de no-
viembre, de régimen juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun.,

DISPOSICIONES FINALES

Primera. Supletoriedad de la Ley de Enjuiciamiento Civil. En lo no
previsto por esta Ley, regird como supletoria la de Enjuiciamiento
Civil.

Segunda. Desarrollo de la Ley. Se autoriza al Gobierno a dictar
cuantas disposiciones de aplicacién y desarrollo de la presente Ley
scan necesarias. En concreto, en el plazo de un afio a partir de la en-
trada en vigor de esta Ley, el Gobierno, a propuesta del Consejo Ge-
neral del Poder Judicial, regulard la organizacion y régimen de acceso
al Registro previsto en la disposicion adicional tercera. Al mismo
tiempo, el Gobierno elaborara los programas necesarios para la ins-
tauracion de los érganos unipersonales de lo contencioso-administra-
tivo en el perfodo comprendido entre 1998 v 2000, correspondiendo al
Consejo General del Poder Judicial y al Ministerio de Justicia o, en su
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caso, al 6rgano competente de la Comunidad Auténoma el desarrollo
v ejecucion, dentro del ambito de sus respectivas competencias.

Tercera. Entrada en vigor, La presente Ley entrard en vigor a los
cinco meses de su publicacién en el Boletin Oficial del Estado, sin per-
juicio de lo establecido en la disposicion adicional quinta.

INSTRUCCION 6/1999, DE 17 DE FEBRERO,
DE LA leECCl()N GENERAL DE LOS SERVICIOS
JURIDICOS SOBRE DIVERSAS CUESTIONES
QUE PLANTEA LANUEVA LEY DE LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA '

La entrada en vigor de la nueva Ley de la Jurisdiccion Contencio-
so-Administrativa, de 13 de julio de 1998 (LICA), presenta diversas
novedades, que justifican su estudio por los Letrados, No obstante,
existen ciertas cuestiones respecto de las cuales parece conveniente
impartir instrucciones no solo para aclarar dudas sino también para
unificar el criterio de los Letrados de la Comunidad de Madrid.

I. ENTRADA EN VIGOR

La propia entrada ep vigor de la nueva Ley ha sido discutida. Tuvo
lugar tres meses después de su publicacién (disposicidn final tercera).
Publicada el dia 14 de julio de 1998 v con un plazo de tres meses para
su entrada en vigor, se ha dudado si entré en vigor el dfa 14 o el dia 15
de diciembre de 1998. Los plazos fijados por meses deben computarse
de fecha a fecha, de modo que el tdltimo dia del plazo coincide en ni-
mero con el primer dia. Por tanto y de acuerdo con la autorizada opi-
nion del profesor GoONzALEZ PEREZ, manifestada en sus Comentarios a
la nueva Ley, ésta entré en vigor el dia 14 de diciembre.

No obstante, de acuerdo con la nueva redaccién conferida por la
Ley 50/1998, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas
y de orden social, la atribucion al orden social de las cuestiones rela-
tivas a sanciones por infraccién del orden social, aprobacion de expe-
dientes de regulacion de empleo v autorizacion de traslados colectivos
queda demorada hasta que se modifique, al efecto, la Ley de Procedi-
miento Laboral.

' Latnclusion de esta Insiruccion en la seceidn de normas v provectos normativos viene
justificada por vazones de practica sistémica ¥ no manifiesta, zn absoluto, una postura sohve
la naturadezy de Les instrucciones, que, en principlo, no tenen caricter nocmativo
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II. CUANTIA

Aungue la posicion que suele asumir ¢l Letrado de la Comunidad
de Madrid es la pasiva (no por la falta de diligencia sino por ser la Ad-
ministracion normalmente la demandada), no hay que olvidar que ya
no debe determinarse la cuantfa en el escrito de interposicion del re-
curso contencioso-administrative sino, mediante otrosi, en demanda
y contestacion (art. 40.1).

III. SUPRESION DE LA COMUNICACION PREVIA

Ha quedado suprimida la exigencia de la comunicacion previa o
anuncio del recurso contencioso-administrativo al drgano adminis-
trativo autor del acto (disp. derogatoria segunda, letra d)

IV. COMPETENCIA DE LOS JUZGADOS Y TRIBUNALES

Uno de los principales problemas que ha de afrontar la Abogacia
de la Comunidad de Madrid y otras Administraciones es la referente a
la competencia de los Juzgados, en contraposicion a la del Tribunal
Superior.

Por lo que se refiere a la atribucién de las cuestiones de personal
en favor de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, cabe
apuntar que no se distingue gue este personal sea funcionario, de ca-
rrera o empleo, o laboral, pero, en todo caso, debe ser personal de la
propia Administracion, por lo que no son cuestiones de personal, por
ejemplo, las relativas a notarios y registradores o la intervencién de la
Administraciéon como autoridad laboral (v no como empleadora) en
materias tales como los expedientes de regulacién de empleo o la
fijacién de servicios minimos en caso de huelga.

La regla citada se exceptita cuando la cuestion se refiere al naci-
miento o extincion de la relacién de servicio de funcionarios de carre-
ra. Por ello, las cuestiones relativas al nacimiento o extincion de la re-
lacion de funcionarios de empleo (interinos o eventuales) o personal
laboral de la Administracion (por ej., adjudicacion de una plaza labo-
ral) no quedan exceptuadas de la competencia de los Juzgados.

Ademds, de las cuestiones de personal deben distinguirse, a estos
efectos, los recursos contra una relacion de puestos de trabajo o una
orden de creacion, modificacion o extincién de puestos de trabajo, re-
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soluciones que, a efectos procesales, tienen el cardcter de disposicio-
nes generales (STS 25-4-1995, Ar. 3397, y 28-5-1996, Ar. 4653), por lo
que quedarian sometidas a la competencia del Tribunal Superior, al
amparo del art. 10.1 5) LICA.

En cuanto a las sanciones administrativas que son competencia de
los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, ¢l epigrafe relativo a
sanciones en materia de defensa de los consumidores y usuarios debe
ser interpretado en un sentido teleoldgico, atendiendo a la finalidad
esencial perseguida con la sancién. De este modo, se deben incluir en
este apartado las sanciones en materia de turismo, cuando la sancién
ha sido impuesta por un fraude a un usuario de los servicios de una
agencia de viajes. Por otra parte, quedan incluidas dentro del aparta-
do de espectaculos piblicos las sanciones impuestas en materia tau-
rina,

Quedan excluidas de la competencia de los Juzgados, correspon-
diendo al TSI, las sanciones impuestas en mateérias como las infrac-
ciones de la legislacién de prevencion de riesgos laborales, v en gene-
ral, en materia laboral o social, asi come en relacién con ¢l urbanismo
vy la vivienda.

Las sanciones tributarias no quedan incluidas en las competencias
de los Juzgados, aun cuando se trate de tributos referentes a las ma-
lerias gue cita el art. 8.2 LICA, pues éste se limita a Jas sanciones im-
puestas en virtud de la correspondiente legislacién sectorial, pero no
por el impago de tributos, aun cuando se refieran a actividades como
el juego, la caza o la pesca.

No es ocioso puntualizar que la devolucion de subvenciones u
otros supuestos de pérdida de derechos porincumplimiento de los re-
quisitos legales no tienen cardcter sancionador, por lo que no entran
en las competencias de los Juzgados.

Por otra lado, los Juzgados son competentes respecto de actos de
la Administracion periférica del Estado y la de la Comunidad Auté-
noma (art. 8.3 LICA), lo que quiere decir, obviamente, que son com-
petentes respecto de los actos de la Administracion periférica de la Co-
munidad, no respecto de los actos de cualquier érgano, central o
periférico, de la Administracion autondmica (pues si asf fuese serfa
superflua la regla del art, 8.2). Esta norma carecera de virtualidad sig-
nificativa respecto de la Comunidad de Madrid, ya que, al tratarse de
una Comunidad uniprovincial sin divisién territorial, serd extraiio el
caso de un acto susceptible de recurso contencioso-administrativo
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dictado por un érgano autonémico cuya competencia no sc extiendaa
todo el territorio regional.

Por lo que se refiere a la primera parte de la regla citada, los actos
v disposiciones de la Administracién periférica del Estado, debe ob-
servarse que se excluyen las resoluciones del Tribunal Economico-Ad-
ministrativo Regional de Madrid, que corvesponden al TSJ (art, 10.1
d) LICA).

El propio art, 8.3 LICA, atribuye a los Juzgados, asimismo, los ac-
tos de los organismos, entes, entidades o corporaciones de Derecho
publico cuya competencia no se extienda a todo el territorio nacional,
Ante todo, debe subrayarse que ha de teatarse de entidades con per-
sonalidad juridica propia, no entrando en este apartado érganos do-
tados de cierta autonomia (como la Junta Superior de Hacienda o ¢l
Jurado Territorial de Expropiacién). Por otro lado, el precepto sélo
excluye los entes con competencia nacional. Quiza lo logico hubiera
sido que se excluyeran también los entes autondmicos con competen-
cia en todo el territorio regional, pero no se ha hecho asi, por lo que los
actos v disposiciones de los entes institucionales de la Comunidad de
Madrid serdn fiscalizables por los Juzgados.

Por lo que se refiere al fuero optativo en la competencia territorial,
debe advertirse que s6lo se admite en ciertos supuestos (art. 14.1), por
1o que no debe generalizarse, En particular, la intervencion adminis-
trativa en la propiedad privada a que se refiere la regla tercera del
art, 14.1 ha de aplicarse sélo a la propiedad inmobiliaria, pues la regla
comienza con la referencia a los inmuebles afectados

En cualquier caso, debe mantenerse que las reglas de competencia
territorial no pueden alterar la competencia del Tribunal Superior o
los Juzgados respecto de la propia Administracion autonémica. Esto
es, cuando los preceptos de la Ley determinan la competencia de Juz-
gados v Tribunal Superior respecto de la Comunidad Auténoma, se
debe entender que es la Comunidad Autdénoma correspondiente, no
otra distinta, por mds que, por ejemplo, el recurrente tenga su domi-
cilio en otra diferente a la demandada.

Si se plantease cualguier otro supuesto dudoso en relacién con la
competencia de los Juzgados o del Tribunal Superior, debera clevarse
consulta, sobre dicho extremo, a la Diveccidn General.

INSTRUCCION 65990 DIL 17 DE FERRERO

V. ALEGACION DE INCOMPETENCIA

Seguin el art, 58 LICA, los motivos que pueden hacerse valer como
alegaciones previas pueden ser invocados en la contestacion a la de-
manda «salvo la incompetencia del 6rgano jurisdiccionals,

Ante todo, hay que senalar que esta expresion s6lo afecta a la com-
petencia objetiva o territorial del juzgado o tribunal de lo contencioso-
administrativo, pero no a la competencia o falta de jurisdiccion del or-
den jurisdiccional contencioso-administrativo. Ello se deduce de la
letra de la ley, que habla de incompetencia «del érganos, y de su sis-
lematica, pues las alegaciones previas pueden afectar a la incompe-
tencia del érgano jurisdiccional o a «la inadmisibilidad del recurso
con arveglo a lo dispuesto en el articulo 69» (que comprende la falta
de jurisdiccion), por lo que limitada la excepeion a la sefalada incom-
petencia no se extiende a los supuestos de inadmisibilidad (como la
falta de jurisdiccion).

Ademds, esta interpretacién resulta apoyada en la finalidad del
precepto, Este, sigue la doctrina constitucional relativa a que no es po-
sible apreciar en la sentencia la falta de competencia (STC 15-2-1985,
11-3 y 8-10-1985 y 9-5-1986), lo que no es aplicable a la falta de juris-
diccion (STC 148/1997, de 29 de septiembre).

En definitiva, 1a falta de competencia no puede alegarse en la con-
testacion a la demanda pues no puede apreciarse en sentencia. Por
tanto, los Letrados deberdn examinar la competencia del érgano den-
tro de los primeros 5 dias del plazo para contestar, y, en su caso, for-
mular la correspondiente alegacién previa.

Con todo, si dicho plazo ya hubiera transcurrido, serd aplicable ¢l
art. 7.2 LICA, pudiendo proponer al 6rgano jurisdiccional gue decla-
re, de oficio, su falta de competencia, pues la falta de alegaciones pre-
vias sobre el particular no puede desvirtuar el cardcter improrrogable
de la competencia.

VI. RECURSOS TESTIGO

Especial interés tienen los recursos testigo a que se refiere el
art. 37.2. Los Letrados de la Comunidad de Madrid exigirén que los
recursos en cuestion tengan verdaderamente idéntico objeto (sin per-
juicio de que los sujetos sean diferentes), o que implica no solo la mis-
ma peticién sino también la misma causa de pedir.
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Los recursos que se tramiten como «testigoss al amparo del citado
precepto tendrin la clave «As,

VII. PERSONACION DEL LETRADO DE LA COMUNIDAD
DE MADRID

A partir de la nueva Ley, las Comunidades Auténomas quedan so-
metidas, al igual que lo estaba ya el Estado, a la regla de que la perso-
nacion de produce por la mera remision del expediente.

Esta regla debe entenderse en el sentido de abreviar trédmites in-
necesarios, pero no debe determinar indefension de la Comunidad de
Madrid o sus organismos y entidades, maxime cuando existen incluso
supuestos legales en que no procede la remision del expediente
(art, 45.5). Por ello, cuando la Administracion demandada en cuvo
nombre actie ¢l Letrado de Comunidad de Madrid no haya remitido
el expediente (0 no sea preciso que lo haga), el Letrado cuidara de per-
sonarse con €l primer tramite del que se dé traslado para formular ale-
gaciones e, incluso, con anterioridad al mismo cuando seéa necesario o
conveniente para la tutela de los intereses cuva postulacién tenga atri-
buida. Todo ello se entiende sin perjuicio de que el Letrado deba re-
cabar la remision del expediente por parte del 6rgano administrativo.

VIII. PROCEDIMIENTO ABREVIADO

Los Letrados de la Comunidad de Madrid defenderdn la aplicacion
del procedimiento abreviado previsto en el art, 78 LJCA tinica y exclu-
sivamente en los casos para los que venga legalmente previsto,

A tal efecto, los Letrados se opondrin a que sc sustancien por los
tramites del procedimiento abreviado pretensiones de cuantia inde-
terminada.

Por otro lado, hay que observar que tales tramites servirdn para
sustanciar las peticiones de ejecucion de actos administrativos firmes
del art. 29.2, pero ello no altera las reglas de competencia legalmente
establecidas, por lo que dicho procedimiento se seguird ante el juzga-
do o tribunal que proceda segiin el érgano autor del acto

Por lo que se refiere a la prueba en ¢l procedimiento abreviado,
debe sostenerse la aplicacion supletoria del art. 595 de la Ley de En-
juiciamiento Civil (por via de la disp. final 1.*), de modo que la confe-
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sién de la Administracion deberd verificarse mediante informe de la
autoridad o funcionario competente. Fuera de este caso se aplican re-
glas muy semejantes a las del orden social: la confesion se absuelve
oralmente, las preguntas v repreguntas se efectian oralmente y no por
escrito y no procede la insaculacion de peritos, por lo que cada parte
puede proponer al perito que estime oportuno.

IX. MEDIDAS CAUTELARES

Los Letrados de la Comunidad de Madrid se opondrin a la adop-
cién de medidas cautelares frente a la actividad de la Comunidad de
Madrid, sus organismo v entidades.

A tal efecto, la nueva Ley no consagra una tutela cautelar anica-
mente determinada por la posibilidad de que el recurso pierda su fi-
nalidad legftima (periculum in mora) sino también por la pondera-
cion de los intereses en conflicto (art, 130), entre los que destacan los
intereses generales, En relacion con ellos, en asuntos emasaxr, se cui-
dard de poner de manifiesto el perjuicio que para los intereses puabli-
cos puede ocasionar la generalizacion de la adopcién de medidas cau-
telares.

Debe recordarse que las medidas provisionalisimas del art, 136
exigen la posterior interposicién del recurso contencioso-administra-
tivo, sin lo cual quedan ineficaces,

X. EXTENSION DE LOS EFECTOS DE LA SENTENCIA

La previsién del art. 110, en orden a la extension de los efectos de
la sentencia, debe considerarse como una regla excepcional, aplicable
solo a los casos expresamente previstos (personal de la Administra-
ci6n y materia tributaria). Ademas, debe exigirse la identidad de situa-
cion v excluirse los supuestos de cosa juzgada o litispendencia. La
aplicacion del art. 110 queda clasificada como clave «As.

XI. COSTAS
Tras muchas deliberaciones, el texto definitivo de la Ley mantiene

el criterio de la temeridad para las costas. No obstante, el art. 139.1
admite que se impongan las costas a la parte que haya perdido cuando
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de otro modo el recurso perdiera su finalidad (caso paradigmatico del
supuesto en que la minuta de honorarios del abogado pueda ser su-
perior a la cuantia del recurso).

Los Letrados de la Comunidad de Madrid se opondrén a la conde-
na en costas de la Administracion cuya representacion y defensa os-
tenten y, en caso de que reiteradamente se impongan a aquélla las cos-
tas para evitar que los recursos pierdan su finalidad, lo pondrédn en
conocimiento de esta Direccién General.

SELECCION DE DICTAMENES




INFORME DE LA DIRECCION GENERAL
DE LOS SERVICIOS JURIDICOS DE 11 DE ENERO DE
1999, ACERCA DEL ESCRITO DE LA COMISION
EUROPEA SOBRE DETERMINADOS CRITERIOS DE
ADJUDICACION INCLUIDOS EN LOS PLIEGOS
DE CONDICIONES DE LAS LICITACIONES LLEVADAS
A CABO POR LA COMUNIDAD DE MADRID

ANTECEDENTES

Primero. Con fecha 30 de julio de 1997, los interlocutores sociales
y ¢l Gobierno de la Comunidad de Madrid suscribieron un Acuerdo
Marco para apoyar la ¢éstabilidad y la calidad del empleo.

Entre otras medidas y por lo que s¢ reliere a la contratacion ad-
ministrativa, el referido Acuerdo Marco, en su apartado segundo, pre-
vé que, en a contratacion de obras, servicios y suministros por la Ad-
ministracion autonomica y sus organismos u empresas puablicas, «se
establecerd, como criterin preferente, la creacion de empleo estable...
con trabajadores de la plantilla de la empresa...», v afiade que, por to-
dos los criterios expuestos por el propio apartado, «vinculados a la
estubilidad en el empleo, los pliegos de condiciones incorporaran
cldusulas de las que resulte una puntuacidon del 20 % del wotal de la ba-
remacions,

Por otra parte, €l apartado tercero del mismo Acuerdo Marco, es-
tatuve que «para impulsar criterios de estabilidad en la insercién la-
boral de personas con discapacidad, los pliegos de condiciones reco-
geran también la exigencia a las empresas licitadoras o concursantes
del cumplimiento de la Ley de Integracion Social de Minusvalidos,
porlo que se refiere a la necesaria ocupacion de un 2 % de la plantilla
de las empresas de mas de 50 trabajadores, aspecto que serd igual-
mente seguido por el conjunto de la Administracién Autondémica v las
empresas gue con ella se relacionans,

Segundo. La ejecucitn del citado Acuerdo Marco fue objeto de di-
versas discrepancias entre érganos técnicos de esta Administracion,
o que motivé que se elevase consulta al Consejo de Estado, que emitié
dictamen con fecha 4 de junio de 1998, en sentido favorable a la lega-
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lidad del acuerdo y a su ejecucidn, en lo relativo a la contratacion ad-
ministrativa, mediante su inclusién en pliegos de cldusulas adminis-
trativas.

En atencién al meritado informe, el Consejo de Gobierno aprobé
el Acuerdo de 18 de junio de 1998 (B.O.C.M. del dia 6 de julio), gue in-
cluye, como anexo, el Acuerdo Marco. El Acuerdo del Gobierno, en su
apartado segundo, prevé que, en la contratacion administrativa, se
plasmardn en los correspondientes pliegos de clausulas administrati-
vas particulares los criterios objetivos para la adjudicacion; y, en su
apartado tercero, que, igualmente por via convencional, se incorpo-
rard la exigencia del cumplimiento de la Ley de Integracion Social de
los Minusvalidos.

En concreto, el tenor de su apartado segundo es el siguiente:

«Respectode la contratacion administrativa, se utilizard Ia
via convencional mediante la aprobacién por el érgano de
contratacion correspondiente de los oportunos pliegos
de clavsulas administrativas particulares en Ja contratacion
de las obras, servicios y suministros que se lleven a cabo porla
Comunidad de Madrid, en los que figuren como criterios ob-
jetivas para la adjudicacion de los referidos contratos, tanto
los gue se reficren a la creacién de empleo estable como los re-
lativos a la estabilidad de la plantilia de las empresas concurs
santes,

La puntuacion que debe otorgarse a los citados criterios
serd del 20 par 100 de 1a total baremacion establecida en cada
caso concrelos

Tercero. La Asociacion de Empresas... ha impugnado diversos
pliegos de clausulas administrativas particulares en los que se recogen
los criterios suscritos por ¢l Acuerdo Marco.

Por otro lado, la Comision Europea se ha dirigido al Representante
Permanente de¢ Espania ante la Unién Europea, con fecha 21 de di-
ciembre de 1998 (pliegos de condiciones de la Comunidad de Madrid.
Infraccion n." 98/5040). Dice asf la Comision:

«Los servicios de la Comision han sido alertados sobre la posible
incompatibilidad con el Derecho comunitario de determinados crite-
rios de adjudicacion incluidos en los pliegos de condiciones de las li-
citaciones llevadas a cabo por la Comunidad...

Los criterios sobre cuya posible ilegalidad e ha recabado nuestra
atencidn son los que se refieren a la estabilidad y calidad en el empleo,
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por los que se atribuyen puntuaciones (que difieren de un caso a otro)
a las empresas que acrediten haber mantenido o incrementado el nu-
mero de trabajadores con contrata fijo. Independientemente de ello,
los servicios de la Comisién han podide detectar la utilizaciéon en di
chas licitaciones de otros criterios susceptibles de contravenir las dis-
posiciones de las directivas, entre los cuales se encuentran la expe-
riencia en obras similares, los medios materiales y personales y ¢l
criterio de desempate en [avor de las empresas que empleen trabaja-
dores minusvalidos.,

Igualmente se alertd a los servicios de la Comisién sobre el proyec-
to de lo que, a nuestro conocimiento, se denomina por el momento
Acuerdo del Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid por el
que se procede a la ejecucion del Acuerdo Marco para apoyar la esta-
bilidad v calidad del empleo. Dicho proyecto incorpora la obligacion
de que en las contrataciones de obras, servicios ¥ suministros Hevadas
a cabo por diferentes entidades y organismos que componen o depen-
den de la Administracién regional, se establezca «como criterio pre-
ferente, la creacion de empleo estable en la obra o servicio contratade,
valorando igualmente la estabilidad de la plantilla de la empresa con-
cursante, de manera que se priorice a aquéllas con un peso mayorita-
rio de trabajadores indefinidos...» El peso relativo de ese criterioen la
valoracion global debera ser, de acuerdo con el provecto en cuestion,
del 20 %.

A propdsito de todo lo que antecede cabe senalar que los criterios
de adjudicacion del contrato han de referirse exclusivamente a la ofer-
ta. Las directivas comunitarias en materia de contratacién publica
permiten a este respecto dos modalidades: la adjudicacion al precio
més bajo o la adjudicacion a la oferta econdémicamente mds ventajosa,
valordndose ésta ultima de acuerdo con una combinacién de criterios
objetivos, algunos de los cuales se enumeran en las directivas a titulo
de ejemplo, que, en cualquier caso, tienen en comiin ¢l estar referidos
a la oferta concreta de que se trate y el aportar informacion sobre la
bondad de la misma desde un punto de vista econémico, Elementos
como los que estd utilizando y, al parecer, pretende generalizar la Co-
munidad de Madrid en relacién con la promocion del empleo estable,
no conducen a la eleccion de la oferta econémicamente mas ventajosa
v no tienen cabida en las directivas, al menos en su formulacién ac-
tual. Por otra parte, tampoco serfan admisibles como criterios de se-
leccion de los contratistas, ya que ni se refieren a su capacidad técnica
o financiera ni, en el estado actual de la legislacion, pueden dar lugar
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a una exclusion de la participacion del contrato, Por altimo, podrian
constitulr una violacion del Tratado, en la medida en que estarfan vul-
nerando el principio de igualdad de traro.

Por lo que se refiere a los otros criterios recogidos en las licitacio-
nes mencionadas v susceptibles de ser incriminados, me remito a lo
expuesto en anteriores cartas de emplazamiento o dictamenes moti-
vados de la Comisidn.

A la vista de lo que precede, le ruego intervenga ante las autorida-
des competentes a fin de que reconsideren el provecto de Acuerdo en
cuestion v que, tanto en lo que se refiere a dicho provecto como a las
licitaciones en causa, transmitan a los servicios de la Comision, a mas
tardar en el plazo de un mesa partirde la recepcion de la presente, sus
observaciones sobre los puntos de vista expuestos asi como toda in-
formacion que pueda resultar de interés, incluidos los correspondien-
tes anuncios de licitacion en el D,O.C.E,

La Comisién, tras haber estudiado las observaciones e informacio-
nes de las autoridades espanolas, asf como en la hipdtesis de que las
mismas no le fueran comunicadas en el plazo establecido, podré to-
mar las iniciativas previstas en el Tratado CE para garantizar el res-
peto de fas obligaciones que derivan del derecho comunitario, si com-
prueba que los procedimientos en causa son incompatibles con el
mismao.

Por otra parte, v a la espera de que la Comisién analice la respuesta
de las autoridades espafiolas a la presente carta, invito a las mismas a
adoptar las medidas necesarias para evitar que peligre el interés co-
munitario. En ese sentido le ruego, Senior Embajador, gue llame la
atencion de las autoridades espanolas sobre ¢l hecho de que, entre
tanto, serdan consideradas responsables de las implicaciones juridicas
gue puedan derivarse de la continuacion de los procedimientos de li-
citacion en causa.

Le ruego acepte, Senor Embajador, el testimonio de mi mas alta
consideracidns.

Cuarto. Con fecha 4 de enero de 1999, se ha publicado en el Bole-
tin Oficial de la Comunidad de Madrid el Decreto 213/1998, de 17 de
diciembre, por el que se establecen medidas én la contratacion admi-
nistrativa de la Comunidad de Madrid para apoyar la estabilidad v ca-
lidad del empleo.

El fomento del empleo estable a través de los contratos adminis-
trativos ha sido acogido, asimismo, por la Ley Foral 10/1998, de 16 de
junio, de Contratos de las Administraciones Publicas de Navarra
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(B.O.E. del 15 de septiembre), cuyo art. 62.7 dispone que «los pliegos
de cldusulas administrativas particulares incorporardn, con cardcter
general, entre los criterios de adjudicacion el de la situacion laboral de
las empresas, de forma que se valore y puntiie positivamente a ague-
llas empresas que en el momento de acreditar su solvencia técnica
tengan en su plantilla un nimero de eventuales no superior al 10 por
100,
Cabe, ahora, expresar las siguientes

CONSIDERACIONES JURIDICAS

L. Nuestra Constitucion, de 27 de diciembre de 1978, en su articu-
lo 40.1, consagra el deber de los poderes piiblicos de promover las
condiciones favorables para el progreso social y econdmico en el mar-
co de una politica de estabilidad econémica y especialmente orienta-
da al pleno empleo.

En los ultimos anos, se ha planteado, en esta linea, la inclusion de
clausulas sociales en los contratos administrativos. En este sentido, el
Consejo Econdmico v Sacial, en su Dictamen 5/1998, de 27 de mayo,
planted la posibilidad de incluir, entre los criterios legales para la ad-
judicacion de contratos administrativos por concurso, una cliusula
social que pueda ser valorada junto con el resto en el pliego de cldu-
sulas administrativas particulares, teniendo en cuenta el nimero de
puestos de trabajo en la actividad contratada, la adopcion de medidas
de seguridad en ¢l trabajo, la condicion de empresa de economia so-
cial, etc.

En la doctrina [Chr. MeLERO ALonso, Eduardo, Ef contrato admi-
nistrativo coma instrumento para ejercer politicas publicas. Fomento
del empleo estable y contratacion con empresas de trabajo temporal, Re-
vista Juridica de la Comunidad de Madrid, n.” 1, enero 1999, pags. 141
v 85.] e ha advertido que, siendo la contratacién piiblica una forma de
actuacion administrativa v, como tal, sometida al interés pablico, si
bien el interés ptiblico, hasta ahora, s6lo se ha considerado en relacién
con el objeto directo del contrato, es decir, con la obra, la prestacién
del servicio o el suministro que constituyen las concretas obligaciones
que el contratista se compromete a realizar, sin embargo, el interés
publico gue sustentan las llamadas clausulas sociales merece ser con-
siderado. De este modo: «La contratacion administrativa debe consi-
derarse también como un instrumento de fomento de politicas de em-
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pleo, medioambientales, sociales... Se trata de introducir agui la idea
del ordenamicnto juridico como ordenamiento con funcién promeo-
cional, idea propia del Estado social-asistencial».,

Hay que partir de que Espafa es un Estado social {art. | de la
Constitucion). Nuestra ley de leyes reconoce la existencia de unos
principios rectores de la politica social y econdmica (capftulo tercero
del Titulo 1), Estos principios no son directamente aplicables, pero
vinculan a los distintos poderes del Estado (art, 53 de la Constitucion)
v constituven, por otro lado, pardmetros para una interpretacion con-
forme a la Constitucién de la legalidad, que debe buscar siempre la in-
terpretacion mas favorable a la efectividad de estos principios [Cfr.
SATRUSTEGUL, Miguel, Derechos de dmibito econdmico y social, en la
obra colectiva Derecho Constitucional, Volumen I. El ordenamiento
constitucional, Derechos v deberes de los cindadanos, Tirant lo Blanch,
Valencia, 1997, pags. 413:415], valor interpretativo que aqui tendria ¢l
sentido de introducir en la figura del contrato administrativo otros in-
tereses publicos que transcienden el objeto directo de cada contrato
individualmente considerado.

1. La utilizacién de criterios sociales en la adjudicacion de los
contratos administrativos, con todo, no es posible con independencia
de la forma de adjudicacion, y, por ello, no se han incluido en los pro-
cedimientos a adjudicar mediante subasta.

En la subasta ¢l criterio de adjudicacion es exclusivamente el de la
oferta con menor precio, de conformidad con el art. 83,1 de la Ley de
Conltratos de las Administraciones Piblicas, de 18 de mayo de 1995
(LCAP). En cambio, en el concurso, es posible establecer otros crite-
rios objetivos (art. §7.1 LCAP), Asi, la doctrina pone de manifiesto que
«la nota esencial que caracteriza al concurso como forma de adjudi-
cacion de los contratos publicos es la discrecionalidad, limitada y ra-
zonada, de la que disfruta la Administracién para escoger al contratis-
ta, lo gue la diferencia radicalmente de la otra modalidad normal de
adjudicacion, la subasta, que opera de forma automatica en favor del
mejor postor [Cfr. Mayor MeNENDEZ, Pablo, en la obra colectiva
Comentarios a la Ley de Comtratos de las Adminisiraciones Publicas,
coeditada por los Ministerios de Justicia, Presidencia y Fomento, Ma-
dnid, 1997, pag. 318]. Segiin MERELO [Ob, cit,, pag. 149] en la subasta
por procedimiento restringido Ja Administracion contratante si puede
tener en cuenta otros criterios objetivos distintos al precio, aunque su
vadoracion se realiza en un momento previo (art, 74.3 LCAP), criterios
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que deberdn establecerse en el pliego de cldusulas administrativas
particulares (art. 92.1 a) LCAP).

En particular, en los concursos, como indica MAYOR MENENDEZ
[Ob. cit., pag. 319], «la énumeracién que realiza el articulo 87.1 de la
LCAP tiene un cardcter meramente ejemplificativo y no vinculante.
Tales criterios son a su vez de lo mas variado v puede afiadirse cual-
quier otro segdn las necesidades del caso. Atendiendo, pues, al fin pa-
blico que en cada caso se trate de satisfacer, la Administracién serd -
bre para fijar los criterios de adjudicacion, siempre evidentemente de
forma motivada v al servicio de dicho interéss.

1. ElConsecjo de Estado, con fecha 4 de junio de 1998, emitio un
informe sobre los criterios del Acuerdo Marco para apoyar la estabi-
lidad y la calidad del empleo, en el cual, por lo que se refiere 2 los cri-
terios preferentes para la adjudicacion de contratos publices del apar-
tado segundo, estima que, en principio, erequerirfa la promulgacién
de las correspondientes normas que lo desarrollen... [que] en princi-
pio deberian tener [al menos] rango reglamentario...», careciendo en-
tonces la Comunidad de Madrid de competencias para el desarrollo
normativo de la Ley de Contratos de las Administraciones Piblicas,
Aun asi, el dictamen considera que la ejecucion del acuerdo puede lle-
varse por via convencional, en los plicgos de clausulas administrativas
de los contratos, Y admite la validez de tales pactos, en cuanto la B-
nalidad de fomento del empleo estable no se impone como prohibi-
cidn de contratar con las empresas que carezean de un niamero deter-
minado de empleados fijos sino como criterio objetivo que sirva de
base para la seleccién de contratistas, con una puntuacion limitada,
del 20 % del total obtenible,

Por otra parte, por lo que se refiere al empleo de minusvilidos, el
informe del Consejo de Estado recuerda que el art. 38.1 de la Ley de
integracion social de los minusvalidos, de 4 de abril de 1982, redacta-
do por la Ley de medidas administrativas, fiscales y de orden social de
30 de diciembre de 1997, establece que «las Empresas puablicas y pri-
vadas que empleen un nimero de trabajadores fijos que exceda de 50
vendran obligadas a emplear un mimero de trabajadores minusyili-
dos no infertor al 2 por 100 de la plantillas. Estamos, pues, como bicn
observa el dictamen, ante el simple cumplimiento de una Ley vigente,
v «ademas se trata de una prevision ya contemplada en la propia Ley
13/1995, de 18 de mavo, de Contratos de las Administraciones Publi-
Casy,
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En electo, a tenor de la disposicidn adicional octava de la Ley de
Contratos de las Administraciones Publicas, xlos érganos de contra-
tacion podridn sefalar en los pliegos de clausulas administrativas par-
ticulares la preferencia en la adjudicacion de los contratos para las
proposiciones presentadas por aquellas empresas publicas o privadas
gue, en el momento de acreditar su solvencia técnica, tengan en su
plantilla un mimero de trabajadores minusvdlidos no inferior al 2 %,
siempre que dichas proposiciones igualen, en sus términos a las mas
ventajosas desde el punto de vista de los criterios objetivos que sirvan
de base para la adjudicacions.

Por ello, el alto cuerpo consultivo propone que ¢l fomento de la
contratacion de minusvilidos o personas con discapacidad se instru-
mente a través de los pliegos de cldusulas administrativas generales, al
margen de otras posibles soluciones,

Con todo, hay que hacer constar que por Ley Orgdnica 5/1998, de 7
de julio, se ha reformado el Estatuto de Autonomia de la Comunidad
de Madrid, cuyo art, 27.1.2 reconoce ahora la competencia de la Co-
munidad de Madrid para el desarrollo legislativo, la potestad regla-
mentaria y la ejecucion, dentro del marco de la legislacidn basica del
Estado, en materia de contratos administrativos. Al gozar ya de com-
petencias normativas en materia de contratacién administrativa, la
Comunidad de Madrid puede Hevar a efecto las previsiones del Acuer-
do Marco a través de normas, sean legales o reglamentarias, caso del
reciente Decreto 213/1998, Pero, mientras tanto, las previsiones del
Acuerdo del Consejo de Gobierno podian instrumentarse, perfecta-
mente, a través de los pliegos de clausulas administrativas.

A tal efecto, el art. 87 LCAP permite que en los pliegos de clausulas
administrativas particulares de los concursos se establezcan criterios
objetivos que havan de servir para la adjudicacién del contrato! Es
mas, con cardcter general para todos los contratos administrativos v
cualquiera que sea su forma de adjudicacién, pueden establecerse
obligaciones para el contratista que resulte adjudicatario, en ejecu-
cidn del referido Acuerdo del Consejo de Gobierno, y de estas obliga-
ciones responderan las garantias definitivas del contrato, al amparo
del art. 44 b) LCAP.

IV, El escrito de la Comisién Europea {Direccién General XV, de
mercado interior y servicios financieros) afirma que «los criterios de
adjudicacién del contrato ban de referirse exclusivamente a Ja oferta.
Las directivas comunitarias en materia de contratacién piiblica per-
miten a este respecto dos modalidades: la adjudicacion al precio mas
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bajo o la adjudicacién a la oferta econémicamente mds ventajosa, va-
lordndose ésta tltima de acuerdo con una combinaciin de criterios
objetivos, algunos de Ios cuales se enumeran en las directivas a titulo
de ejemplo, que, en cualquier caso, tienen en comuin ¢l estar referidos
a la oferta concreta de que se trae v el aportar informacion sobre la
bondad de la misma desde un punto de vista econémicos,

Siguiendo a Santias Viapa [en la obra colectiva, cit., Comenta-
rios..., pdgs. 14y ss ], el Derecho comumitario, desde las Directivas 70/
32 y 71/304, se ha orientado a la supresién de restricciones a la libre
prestacion de servicios en relacién con los contratos publicos, v, por
tanto, a evitar todo trato discriminatorio entre contratistas nacionales
y los pertenccientes al resto de los paises comunitarios. No obstante,
«como etapa mas avanzada en la evolucion de la normativa comuni-
taria sobre contratacion publica, hay que situar la de las Directivas de
coordinacion de los procedimiento de adjudicacion de los contratos
piiblicos, en la que, subsistiendo la finalidad de eliminar restricciones
existentes en los Estados miembros, se establecen reglas a las que de-
ben ajustarse los procedimientos de adjudicacién de dichos contratos,
de tal manera que, mediante la trasposicion o incorporacion de su
contenido a los ordenamientos juridicos nacionalés, se constituye un
Derecho comiin de la contratacién pablica, aplicable ¢n todos los Es-
tados miembros... como... establecimiento de criterios objetivos de
participacion y seleccitn de contratistas...»,

Veamos cudl es el tenor de las Directivas vigentes,

A tenor del apartado primero del art, 36 de la Directiva 92/50 del
Consejo, de 18 de junia de 1992, sobre coordinacién de los procedi-
mientos de adjudicacion de los contratos pablicos de servicios, «sin
perjuicio de las disposiciones legales, reglamentarias o administra-
tivas nacionales vigentes en materia de remuneracion de determina-
dos servicios, los criterios en que se basaran las entidades adjudica-
doras para la adjudicacién de los contratos podrdn ser los siguientes:
a) Cuando el contrato se adjudigue a la oferta econdmicamente mas
ventajosas, distintos criterios que variaran en funcién del contrato:
por ejemplo, Ia calidad, la perfeccion técnica, las caracteristicas esté-
ticas y funcionales, la asistencia y el servicio técnico, la fecha de entre-
ga, el plazo de entrega o de ejecucion, ¢l precio; b) Cuando el contrato
deba adjudicarse a la olerta econémicamente mas ventajosa, las enti-
dades adjudicatarias mencionardn, en el pliego de condiciones o en ¢l
anuncio de licitacién, los criterios de adjudicacion que vayvan a apli-
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car, cuando resulte posible en orden decreciente de importancia atri-
buidasx.

En forma semejante se pronuncia el are. 26 de la Directiva 93/36
del Consejo, de 14 de junio de 1993, sobre coordinacion de los proce-
dimientos de adjudicacion de contratos piiblicos de suministro. En
concreto, el apartado primero, letra b), en los casos en que la adjudi-
cacién se haga a la oferta econémicamente mds ventajosa, admite el
empleo de =diversos criterios gue variaran segin el contrato de que se
trate; por ejemplo, el precio, ¢l plazo de entrega, el coste de explota-
cion, la rentabilidad, la calidad, las caracteristicas estéticas y funcio-
nales, el valor técnico, el servicio postventa y la asistencia técnicas,

Por su parte, el art. 30 de la Directiva 93/37 del Consejo, de 14 de
junio de 19493, sobre coordinacion de los procedimientos de adjudi-
cacion de los contratos publicos de obras, dispone lo siguiente;
«1. Los criterios en gue se basard el poder adjudicador para la adju-
dicacion de los contratos son: @) O bien unicamente el precio mds
bajo; &) o bien, en ¢l caso en que la adjudicacion se efectiie a la oferta
maés ventajosa econdémicamente, distintos criterios que variardan en
funcion del contrato: por ejemplo, el precio, el plazo de ejecucion, el
costo de utilizacion, la rentabilidad, el valor técnico. 2. En el supuesto
contemplado en la letra b) del apartado 1, el poder adjudicador men-
cionara, en el pliego de condiciones o en el anuncio de licitacion, to-
dos los criterios de adjudicacion que pretenda utilizar, si fuera posible
por orden decreciente de la importancia que les sea atribuida. 3. El
apartado 1 no serd aplicable cuando un Estado miembro se base en
otros criterios para la adjudicacion de los contratos, con arreglo a una
normativa vigente en el momento de adoptar la presente Directiva,
que tenga como objeto que algunos licitadores tengan preferencia con
la condicion de que la normativa invocada sea compatible con el Tra-
tado» {si bien este Wltima previsidn no resulta aplicable directamente,
al referirse exclusivamente a la legislacion vigente al tiempo de pro-
mulgarse la Directiva).

V. Como hemos visto, las Directivas comunitarias hacen referen-
cia a la adjudicacion en favor de la proposicidn econdmica mas ven-
tajosa, €n lo que no discrepan del Derecho espanol, Asf, el art. 75.3
LCAP dispone que «en el concurso la adjudicacion recaerd en el lici-
tador que, en su conjunto, haga la proposicion més ventajosa, tenien-
do en cuenta los criterios que se hayan establecido en los pliegos, sin
atender exclusivamente al precio de la misma v sin perjuicio del de-
recho de la Administracion a declararlo desiertos,
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La cuestion es, por tanto, si la inclusion de criterios sociales e¢n la
adjudicacién del concurso es compatible con los preceptos comuni-
tarios v estatales que imponen que sea en favor de la oferta o propo-
sicién econémica mas ventajosa. Desde luego, no es tal el precio més
bajo (pues ese es el criterio determinante de la subasta), sino que cabe
tener en cuenta diversos criterios. La oferta econdmicamente mas
ventajosa no tiene porqué ser la mds barata. ;Y qué es mds ventajoso
para la economfa? Entendemos que tampoco se deduce, ni del Dere-
cho comunitario ni de la LCAP, que la mavor ventaja econdmica hava
de referirse 1inica y exclusivamente a la gjecucion de la obra, servicio
o suministro de la Administracion sin tener én cuenta otras circuns-
tancias socioeconémicas,

La promocion del empleo estable v de la insercién laboral de los
minusvalidos constituye, sin lugar a dudas, un objetive socioeconi-
mico de primer orden. En particular, no pueden desconocerse las ven-
tajas del aumento del empleo estable, tanto desde un punto de vista
socioecondmico, considerando que el desarrollo econémico no puede
desconocer los imperativos de justicla social, como desde un punto de
vista estrictamente econdémico, pues el empleo estable es fundamental
para la estabilidad, la confianza en el futuro v la seguridad, que son
eseénciales para un desarrollo econémico sostenido, al tiempo que
el desarrollo del empleo estable y de la insercién laboral de los mi-
nusvilidos disminuve las prestaciones sociales a cargo de la Adminis-
tracién y permite ¢l aumento de su recaudacion liscal. Téngase en
cuenta, ademas, que los criterios controvertidos, de orden socioeco-
nomico, no se aplican de forma exclusiva sino conjunta con otros, sin
que, en ningtin caso, superen el veinte por ciento de la baremacion.

En suma, el cardcter mas ventajoso de la oferta o proposicion eco-
némica puede resultar también de criterios socioecondmicos y, en
particular, de los expuestos, criterios que, a pesar de no ser explicita-
mente recogidos por las normas vigentes, pueden ser aceptados, pues
las Directivas comunitarias, al igual que nuestra LCAP, que es fiel re-
Aejo de ellas, no establecen una limitaciéon ni numérica ni cualitativa
en los eriterios objetivos que pueden ser tenidos en cuenta a la hora de
adjudicar el contrato, siempre, claro estd, que estén orientados a la sa-
tisfaccion del interés pablico y atiendan a la determinacion de la ofer-
ta mds ventajosa econémicamente (sea para la microeconomia de la
obra o servicio o sea para la economia nacional),

Debe tenerse presente, por lo demads, que, al igual que Espana es
un Estado social {art. 1 de la Constitucion), el cardcter social de las or-
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ganizaciones ptablicas es comiin a los distintos Estados europeos ¢, in-
cluso, es predicable de las instituciones europeas. En este sentido,
cabe citar el art. 21 del Acta Unica Europea, de 17 febrero 1986, que
recogio el objetivo del Tratado de Roma de armonizacion dentro del
progreso de las condiciones existentes en el dmbito social, a cuyo efec-
to, ¢l Consejo puede adoptar, mediante Directivas, las disposiciones
minimas,; sin perjuicio de mayores medidas de proteccidén por parte
de los Estados, lo que ratifica el Tratado de Maastricht (con la nueva
redaccién del art. 118 del Tratado de la Comunidad Europea); v el
art, 22 del Acta de la Unidn Europea establecié que la Comision pro-
curara desarrollar ¢l dialogo y el acuerdo entre los interlocutores so-
clales a nivel europeo. Por otro lado, junto al Tratado de Maastricht se
aprobd un Protocolo de Politica Social, del que quedd excluido, por
voluntad propia, el Reino Unido, En él y de acuerdo con el principio
de subsidiariedad, se establece que la Comunidad apoyari y comple-
mentara la accién de los Estados miembros en el &mbito social, Un
paso mas lo constituye el Tratado de Amsterdam, de 2 de octubre de
1997, que puede citarse, aungue no hava entrado en vigor todavia,
como ejemplo del camino que se estéa siguiendo. Pues bien, dicho Tra-
tado conferird nueva redaccion al art. 117 del Tratado de la Comuni-
dad Euwropea, conforme al cual «fa Comunidad y los Estados miem-
bros... tendrdn como objetivo el fomento del empleo, la mejora de las
condiciones de vida y de trabajo, a fin de conseguir... el desarrollo de
los recursos humanos para conseguir un nivel de empleo elevado y du-
radero v la lucha contra las exclusioness.

Nétese que la propia Unién Europea, en un texto que constituird
parte de su Derecho primario, deberd, junto con los Estados miem-
bros, orientar su actividad a la consecucion de un «nivel de empleo
elevado y duradero y 1a lucha contra las exclusioness, Précisamente, el
Acuerdo Marco al que al principio hacfamos referencia estd dirigido a
conseguir o fomentar tal objetivo, concretamente, un empleo durade-
ro o estable y la lucha contra las exclusiones derivadas de la minus-
valfa,

VI. No podemos concluir €l presente informe sin hacer una refe-
rencia, siquiera sucinta, a la Sentencia del Tribunal de Justicia de la
Comunidad Europea de 20 de septiembre de 1988, vecaida en el asun-
to Gebroeders Beentjes BV contra los Paises Bajos (As, 31/87), en
cuanto tal resolucion ha sido invocada, en ocasiones, en contra de la
utilizacién de criterios socioeconémicos en la adjudicacion de los
contraios,
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Pues bien, la citada sentencia, si bien declara que, en principio, «la
eleccidn de los criterios de adjudicaciéon del contrato... $6lo puede re-
caer sobre criterios divigidos a identificar la oferta mas ventajosa eco-
némicamentes, anade gue «se debe atin recordar que la Directiva no
establece una normativa comunitaria uniforme v exhaustiva, sino
que, en el marco de las normas comunes que contiene, los Estados
miembros conservan su libertad para mantener o dictar normas ma-
teriales v de procedimiento en materia de contratos piblicos, a con-
dicién de que respeten todas las disposiciones aplicables del Derecho
comunitario y especialmente las prohibiciones que se derivan de los
principios consagrados por el Tratado en materia de derecho de esta-
blecimiento y de libre prestacion de servicios (Sentencia de 9 de julio
de 1987...)».

Por ello, la sentencia no pone en tela de juicio la exigencia de em-
plear a urabajadores en paro prolongado por no guardar tal requisito
relacién con los criterios de adjudicacién de Ja Directiva sino por
cuanto pudiera no respetar todas las disposiciones aplicables en De-
recho comunitario y especialmente las prohibiciones que se derivan
de los principios consagrados por el Tratado de la Comunidad Euro-
pea en lo relativo al derecho de establecimiento v a la libre prestacion
de servicios, en concreto la prohibicién de ne discriminacion por ra-
zon de la nacionalidad, Es mas, admite, en principio, el estableci-
miento de una condicién como el empleo de trabajadores en paro pro-
longado, como condicidn particular adicional, siempre que no
produzca la discriminacion indicada, pero declara que tal condicidn
debe mencionarse en el anuncio de la licitacion, para permitir que los
contratistas conozcan su existencia.

En conclusidn, la sentencia declara que ola condicién de emplear
trabajadores en paro prolongado es compatible con la Divectiva si no
incide de forma discriminatoria directa o indirectamente por lo que
respecta a los licitadores de otros Estados miembros de la Comuni-
dad. Tal condicién especifica adicional debe obligatoriamente ser
mencionada en el anuncio del contratos.

En ¢l asunto ahora dictaminado, los criterios sociales de empleo se
incluven expresamente en los pliegos de cldusulas administrativas
particulares, como reconoce el escrito de la Comisién. Y no hay indi-
cio alguno siquiera de discriminacion con empresarios nacionales de
otros Estados miembros. La creacién o mantenimiento de empleo es-
table puede llevarse a cabo en la Comunidad de Madrid, en territorio
espafol ajeno a nuestra Comunidad o incluso en otros Estados. Que la

283




INFORME DE LA DIRECCION GENERAL DE LOS SERVICIOS JURIDICOS.

empresa licitadora se vea beneficiada por el mantenimiento de un em-
pleo estable en su plantilla no produce discriminaciéon alguna por ra-
z6n de nacionalidad. Es mas, de hecho, es en Espana donde se pro-
duce una de las mas altas tasas de precariedad en el empleo, por lo que
de la utilizacion del criterio del empleo estable no se sigue discrimi-
nacién alguna para los nacionales de otros Estados miembros.

Por el contrario, la doctrina de la meritada sentencia puede invo-
carse en favor de la aplicacién de los criterios ahora controvertidos.
Las alegaciones del Abogado General en ¢l sentido de que las circuns-
tancias determinantes de la adjudicacion del concurso han de referir-
se exclusivamente al producto o servicio y ne al productor no tienen
reflejo en la sentencia.

En nuestro caso, de acuerdo con lo ya senalado, podemos alirmar
el cardcter més ventajoso; para la economia nacional, de los criterios
de empleo ¢ insercion laboral de los minusvalidos y discapacitados.
Pero es que, incluso aunque se considerase que tales circunstancias
no tienen cabida entre las que pueden determinar la oferta o proposi-
cién econdmica mids ventajosa, deberfan ser admitidas, a la luz de la
citada sentencia, al tratarse de un mero criterio adicional, no deter-
minar discriminacién por razén de nacionalidad y resultar claramen-
te anunciadas en los correspondientes pliegos de clausulas adminis-
trativas particulares, Si se admite, por ¢l Tribunal de Justicia, una
clausula de contenido social como condicion del contrato, de riguroso
cumplimiento, méds debe admitirse su prevision como criterio conjun-
to de adjudicacion (cuyo incumplimiento implicaria solo la pérdida
del porcentaje de baremacién correspondiente).

En conclusién. Esta Direccion General estima que la utilizacion
de criterios objetivos en los pliegos de clausulas administrativas para
la adjudicacién de los contratos en relacién con la estabilidad v cali-
dad en el empleo es conforme al Derecho espaiiol v al comunitario, v,
porende, procede formular las observaciones gque en el cuerpo de este
informe se contienen en contestacion a la advertencia de la Comisidn.

INFORME DEL SERVICIO JURIDICO
EN LA CONSEJERIA DE OBRAS PUBLICAS,
URBANISMO Y TRANSPORTES DE 9 DE MARZO
DE 1999 EN RELACION CON LA REGULACION
ACTUAL Y POSIBLE NORMATIVA QUE PUDIERA
ADOPTAR LA COMUNIDAD DE MADRID PARA EVITAR
LA RECALIFICACION DEL SUELO QUEMADO EN
URBANIZABLE DE ACUERDO CON EL
ORDENAMIENTO JURIDICO VIGENTE '

La presénte cuestion se encuadra dentro del marco de proteccidn
constitucional del medio ambiente; plasmado en el articulo 45 de la
Constitucion, cuando establece que «Todos tienen derecho a disfrutar
de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona y ¢l
deber de conservarlos, Este precepto, sin embargo no es una mera de-
claracion programitica, sino que implica una actividad de la Adminis-
tracion, efectivamente en su apartado 2, se establece que los poderes
publicos velardn por la utilizacién racional de los recursos naturales
con el fin de proteger y mejorar el medio ambiente, apoydndose en la
indispensable solidaridad colectiva.

Esta intervencion administrativa, se produce fundamentalmente
por via normativa, al ser primordial la prevencidn en esta materia, Asi
en cuanto a la competencia legislativa, la Comunidad de Madrid; tiene
competencia plena en materia de normas adicionales de proteccion
del medio ambiente, {(art. 27.11) | y competencia legislativa plena eén
materia de ordenacion de territorio y urbanismo (art. 26.3). del Esta-
tuto de Autonomia.

En el ejercicio de 1ales competencias se han dictado una serie de
normas que inciden directamente sobre la materia que estamos (ra-
tando. Desde un punto de vista global, el tema se recoge en la legisla-
cion de medio ambiente, aunque también encuentra su reflejo en el
ambito de la legislacion sectorial, én concreto en materia de urbanis-
mo,

Este informe fue elaborado por la Letrada-lefe del referido Servicio Juridico, dona
Elenn Herndez Salgueno,
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Efectivamente la Ley 16/1995 de 4 de mayo Forestal y de Protec-
ci6n de la Naturaleza de la Comunidad de Madrid, establece como
uno de sus objetivos: «¢) Defender los ecosisternas forestales contra
incendioss v para ello adopta una serie de medidas en relacién con el
proceso urbanizador, generador de tensiones especulativas incluso de
forma virtual en terrenos de gran riqueza forestal.

Asi se establece una primera barrera a la calificacion como urba-
nizable de los suelos quemados en ¢l articulo 9.2 de la Ley 16/95,
cuando sefiala que «La calificacion de los terrenos forestales catalo-
gados como suelo no urbanizable de especial proteccidn sélo podra
maodificarse mediante previa declaracion de prevalencia de otra utili-
dad puiblica y en la forma establecida por la normativa reguladora de
la materia y por la legislacion urbanisticas.

Sin embargo, esta medida puede no cubrir enteramente ¢l supues-
to objeto del presente informe va que tnicamente se aplica al suelo no
urbanizable de especial proteccion; que es aquel que tiene tal califi-
cacion al objeto de proteger ciertos valores ambientales que en €l se
encuentran como se deprende del articulo 9.1 Ley 6/98 del Suelo y Va-
loraciones. Sin embargo, al desaparecer tales valores a consecuencia
de un incendio, en principio nada impediria su clasificacion como
suelo urbanizable, si bien desde un punto de wista finalistico, como
luego veremos, esta postura es inadmisible,

Ello no obstante, esta proteccion se recoge de forma definitiva en
el Capitulo I del Titulo V, de la Ley 16/95 bajo la mibrica de la Defen-
sa contra incendios forestales,

En concreto el articulo 48, establece que «En ningtin caso podrd
tramitarse expedientes de cambio de uso de los montes o terrenos fo-
restales incendiados, en el plazo de 30 anos, debiendo ser restaurada
la cubierta vegetal afectada, incluso mediante la reforestacion artifi-
cial, enando la regeneracion natural no sea posibles,

Todo ello sin perjuicio de las sanciones y penas gque puedan impo-
nerse a los responsables.

De esta forma, los suelos forestales quemados no pueden ver alte-
rada su calificacion urbanistica; y aunque la Lev no se refiere de for-
ma explicita a su clasificacion, tampoco ésta puede ser alterada ya que
los usos posibles en un terreno forestal no encajan dentro de los tipi-
cos —residencial, terciario ¢ industrial— del suelo urbano y urbani-
zable.

A mayor abundamiento, el articulo 54 del mismo texto legal, en
cuanto a la restauracion de dreas incendiadas, establece la obligacion
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de los titulares de los terrenos forestales, de ejecutar las medidas ten-
dentes a la restauracion de la cubierta vegetal que resulte afectada por
los incendios forestales; anadiendo en su dltimo parrafo que en caso
de incumplimiento, la Administracion podri ejecutar subsidiaria-
mente los trabajos de restauracion a costa del obligado.

Asi, resulta claro que los terrenos forestales incendiados no son
susceptibles de recalificacion en urbanizables que los incorpore 4 un
proceso urbanizador, que de suyo es incompatible con la reforesta-
cion a que el citado precepto obliga al titular de los terrenos quema-
dos.

Asi, a modo de conclusion, por lo que se refiere a la posibilidad de
recalificar el suelo desde el punto de vista medio ambiental, la propia
Ley 1695 impide dicha posibilidad en caso de incencio forestal, que-
dando en consecuencia desde esta perspectiva cubierta la proteccion
de Jos terrenos forestales en la Comunidad de Madrid.

Sin embargo, desde ¢l punto de vista de la legislacion urbanistica,
no se contiene ninguna prevision especifica en la materia,

El articulo 49 de la Ley 9/95 de Medidas de Politica Territorial,
Suele y Urbanismo de la Comunidad de Madrid, establece en su apar-
tado ¢) que se clasificardn como suelo no urbanizable, los terrenos que
presentan un relevante valor natural, agricola; forestal o ganadero o
cuenten con alglin otro recurso que deba preservarse o cuyo aprove-
chamiento o disfrute debe sujetarse a especilicas limitaciones.

Estos terrenos en todo caso son de suelo no wbanizabie de especial
prateccion como indica el segundo pédrrafo del punto 2 del menciona-
do precepto: lo que implica un especial régimen juridico como se des-
prende del articulo 51 de la Ley 9/95 y en conereto por lo que se refiere
a la calificacion o régimen de usos, el articulo 54, seniala gue en dicho
tipo de suelo s6lo podrin producirse las calificaciones qué sean con-
gruentes con los aprovechamicentos que expresamente permita la or-
denacion establecida por ¢l plancamiento urbanistica o la planifica-
cion ambiental.

Por dltimo, el articulo 57 establece que todos los usos que se de-
sarrollen en suelo clasificado como no urbanizable deberdan serlo con
estricta sujecion a la nermativa sectorial y ambiental aplicable, lo que
nos remite de nuevo a la legislacién ambiental antes comentada.

De esta forma del juego de ambas normativas parece que queda
cubierta la proteccion de los terrenos lorestales, frente a cualguier
tipo de ataque con pretensiones especulativas, al menos durante 30
anos v con la obligacion de reforestar, todo ello en ¢l bien entendido
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de que el valor forestal que determina fa calificacién de estos suclos
como de especial proteccién no desaparece con el incendio forestal;
comoa no podia ser de otra forma. Incidiendo algo més en esta cues-
tion, es claro que el valor forestal es un concepto diferente de la masa
forestal en 51, de tal forma que es posible ¢l mantenimiento de aquel a
pesar de la desaparicién de ésta,

El valor como un bien juridico a proteger, de naturaleza abstracta
e intangible esta intimamente vinculado a su objeto, pero no se iden-
tifica totalmente con éste, otra cosa daria lugar a un resultado absur-
do y no querido por la ley desde un punto de vista finalistico, ya que si
se trata de proteger la flora o el bosque, su desaparicion, cualquiera
que sea la causa, no puede ser excusa para el cese de tal proteccion, es
mas provocara los mecanismos reactivos adecuados.

Este es el sistema general que se sigue en la proteccion de todo tipo
de valores Juridicos como pueden ser el patrimonio monumental o ar-
quitecténico, cultural o incluso en el ambito penal, la propia vida.

Dicho todo lo anterior, esto no obsta para que desde un punto de
vista estrictamente urbanistico, no pueda introducirse algin precepto
que expresamente prevea la congelacién de la clasificacion del suelo
cuando éste pierda el valor que le hace digno de proteccion por causas
externas, bien sea la del incendio forestal o cualquier otra forma de
contaminacion del suclo.

Una ltima medida de proteccion se contempla desde ¢l punto de
vista penal, con cardcter potestativo para los Jueces v Tribunales en
concreto en el articulo 355 del Codigo Penal aprobado por Ley Orgd-
nica 10/1995 de 23 de noviembre, que a la sazén establece que los Jue-
ces y Tribunales podrdn acordar que la calificacion del suelo en las zo-
nas afectadas por un incendio forestal no pueda modificarse en un
plazo de 30 afos. Igualmente, podran acordar que se limiten o supri-
man los usos gque se vinieran llevando a cabo en las zonas afectadas
por el incendio, asi como la intervencién administrativa de la mader
quemada procedente del incendio.

Sin embargo, esta medida de proteccion sélo tiene una eficacia
parcial, puesto que depende de la previa existencia de un proceso pe-
nal y de la voluntad en dltima instancia del juez que decrete estas me-
didas.

Por tltimo y como conclusidn queda patente la proteccion contra
los incendios forestales desde el punto de vista medio ambiental; pro-
hibiéndase la recalificacion del suelo quemado en el articulo 48 de la
Ley 1671993, v 57 de la Ley 9/95 desde un punto de vista urbanistico
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por remision a la legislacion medio ambiental. Asimismo, en el caso
de los incendios provecados € incoado un proceso penal al juez le cabe
decretar tal medida con carécter potestativo.

Por tanto, todo intento de recalificacion de los suelos quemados no
queda cubierta por la legalidad vigente .

Sin embargo, a efectos de mayor seguridad, y dada la existencia de
una normativa dispersa en esta materia, podria introducirse como an-
tes indicabamos un precepto en la Ley 9/95 que reprodujera las previ-
siones de la legislacion de medio ambiente.




INFORME DEL SERVICIO JURIDICO EN LA
CONSEJERIA DE HACIENDA DE 30 DE MARZO DE
1999 EN RELACION CON CARACTER BASICO O NO

DEL APARTADO TERCERO DEL ARTICULO 68 DE LA
LEY 13/1995, DE 18 DE MAYO DE CONTRATOS DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS INTRODUCIDO POR
LA LEY 50/1998, DE 30 DE DICIEMBRE, DE MEDIDAS
FISCALES, ADMINISTRATIVAS Y DE ORDEN SOCIAL ’

PRIMERO. La Secretaria General Técnica de la Consejeria de
Hacienda ha solicitado informe respecto al cardcter basico o no del
apartado tercero del articulo 68 de la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de
Contratos de las Administraciones Priblicas intreducido por la Ley 50/
1998, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y de
Orden Social, en su articulo 56,

Este apartado dispone:

«A efectos de la Liquidacion de los contratos de obras de
cardcter plurianual, se efectuard una retencién adicional de
crédito del 10 % del importe de adjudicacion, en el momento
en que esta se realice, Esta retencién se aplicard al ejercicio en
que finalice el plazo fijado en el contrato para la terminacién
de In obra o al siguiente, segun el momento en que se prevea
realizar el pago.»

La Disposicion Final Primera de la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de
Contratos de las Administraciones Puiblicas determina el caricter ba-
sico y no bésico de la legislacién contenida en su articulado. Para ello
parte de una premisa disponiendo:

«La presente Ley constituye legistacién bdsica sobre con-
tratos administrativos dictada al amparo de! ardculo 149.1.18
de la Constitucion Espanola.

' Este lnforme; confirmada por ta Direccidn General de los Servicios Jurfdicos fue ela
borado por ¢l Letrado-Jefe del referido Servicio Juridico, don Antonio L, Cartasco Relja
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Debémos partir, por tanto, de que la contratacion piblica consti-
tuye una materia de titularidad compartida de forma que la Legisla-
cion bésica corresponde al Estado mientras gue a las Comunidades
Auténomas la Legislacion de Desarrollo.

Sin embargo la legislacién declarada no Basica podri ser dictada
por las Comunidades Auténomas siempre que asi lo hayan previsto en
sus respectivos Estatutes de Autonomia, asi podemos inferirlo del
art. 149.3, de la CE., inciso primero,

A estos efectos, el Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Ma-
drid, tras la reforma de 7 de julio de 1998, dispone en su art. 27.2:

«En el marco de la Legislacion bdsica del Estado v, en su
caso, en los términes que la misma establezca, comrespornde a
la Comunidad de Madrid el desarrollo legislativo, Ia potestad
reglamentaria y la ejecucion de las siguientes materias:

2. Régimen Juridico y sistema de responsabilidad de la Ad-
ministracién Piblica de la Comunidad de Madrid y los Entes
Piblicos dependientes de ella, asi como el régimen estatutario
de sus funcionarios ptblicos, Contraros y Concesiones admi-
nistrativas, en el &mbito de competencias de Ia Comunidad de
Madrid.»

La asuncién de estas competencias atribuye a la Comunidad de
Madrid un marca normativo en el que puede actuar respetando siem-
pre la legislacion basica del Estado.

Segundo. El legislador ha previsto en la Ley 13/1995, como he-
mos expuesto anteriormente, la declaracion de los preceptos que de-
bemaos considerar como bédsicos y los no bédsicos.

El nuevo apartado introducido por la Ley no explicita su cardcter,
por lo que, surgen dudas sobre su naturaleza bdsica o no.

En un principio, atendiendo al inciso inicial de la disposicion final
primera, debemos entender que todos los preceptos incluidos en la
presente Ley tiene caracter bdsico, al amparo del art. 149.1.18 de 1a
C.E., fijando como excepciones aquellos preceptos o apartados de di-
cha Lev que no debemos entender como basicos.

La primera interpretacion ante la falta de manifestacion expresa
por parte del Legislador sobre el caracter basico o no del apartado ter-
cero del art. 68, serfa la de considerarlo como un precepto bésico al
aplicar la norma general que preve dicha naturaleza.
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No obstante, la solucién del problema exige analizar la cuestion de
forma mas detallada.

Para poder determinar si una norma es bdsica o no, es preciso
atender a su concepto.

Esta materia ha sido estudiada por la doctrina del Tribunal Cons-
titucional fijando la nocion de Bases, Legislacion Basica o normas ba-
sicas —términos uniformados por el Alto Tribunal, frente a la doetri-
na mds reciente que pretende diferenciar dichos conceptos,
concediéndoles uh tratamiento jurfdico diverso de mayor o menor in-
tensidad

La Jurisprudencia del Tribunal Constitucional parte de una no-
cién material de las normas basicas y asi lo expresa la STC 69/1988 en
su fundamento J. 5." que s¢ dedica a compilar y sistematizar dicha ju-
risprudencia.

Entre las Sentencias destaca la STC 1/1982 de 28 de enero FJ. 1.1
al senalar;

0... Lo gue Is Constitucion persigue... es que tales bases ten-
gan una regulacion normativa uniforme v de vigencia en toda
la Nacion, con lo cual se asegura, en aras de intereses genera-
les superiores a los de cada Comunidad Autdnoma, un comiin
denominador normativo..,

.. De esta nocién material de bases se infiere que unas nor-
mats no son basicas por ¢l mero hecho de estar contenidas en
una Ley y ser en ella calificadas comao tales, sino que lo esen-
cial del concepto de bases es su contenido...»

La STC 69/1988 va a suponer, no obstante algunas discrepancias
doctrinales, un cambio en su doctrina, optando por una concepcion
dual, material y formal,

En este sepundo aspecto, va destacado en algunas Sentencias an-
teriores, va a profundizar el T.C. v ello es asi va que Ia Legislacion es-
tatal bésica delimita, en gran medida, el ambito competencial de de-
sarrollo de las Comunidades Auténomas en los distintos sectores
materiales. De ahi la necesidad de que ¢l Legislador estatal delimite el
caracter bdsico de las normas Estatales para que el sistema quede ce-
rrado.

La intencion del Tribunal consiste, por tanto, en alcanzar una cier-
ta seguridad juridica sobre los diferentes sectores de actuacion del Es-
tado y las Comunidades Autonomas. La indeterminacién del Legisla-
dor sobre el cardcter béasico o no de una norma puecde restringir las
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competencias que hubieran asumido las Comunidades Auténomas.
Por lo que la propia Ley debe declarar expresamente el alcance bésico
de la norma, 0 en su defecto, venir dotada de una estructura que per-
mita inferir, directa o indirectamente, pero sin especial dificultad, su
vocacion de basica.

Esta nueva posicion del Tribunal Constitucional, a partir de la STC
69/1988 presenta las siguientes conclusiones:

1.* Se manticne el concepto material de lo bdsico como nicleo
sustancial de la doctrina de este Tribunal.

2. Procede exigir con mayor rigor la condicién formal de que la
norma bidsica venga incluida en Ley votada en Cortes que designe ex-
presamente su cardcter de Basica o este dotada de una estructurade la
cual se infiera con naturalidad ese cardcter.

Tercero. Analizada la Doctrina del Tribunal Constitucional sobre
la nocién de norma bdsica y su evolucién de un concepto material a
una concepcion dual, material y formal, debemos estudiar, al objeto
de determinar el caracter basico o no del apartado tercero del art, 68,
su aspecto formal.

En efecto, cabria destacar el cardcter expreso de la definicién de
las bases estatales que demanda el Alto Tribunal; esto es, que la Ley
defina expresamente los preceptos bédsicos 0, en todo caso, que de su
estructura pueda deducirse facilmente.

Esta exigencia deriva, naturalmente de Ia mala técnica legislativa
que actia en detrimento de las Comunidades Auténomas que han
asumido competencias en la materia, al cercenar su dambito de actua-
cioén,

Otro criterio que permite incidir sobre la necesidad de que el legis-
lador estatal prevea expresamente su naturaleza se encuentra en la
propia heterogeneidad de los Estatutos de Autonomia por ser distin-
tos los niveles competenciales de cada una de las Comunidades Auté-
nomas por lo que la indeterminacidn sobre la naturaleza —bdsica o
no— de determinados preceptos puede ocasionar excesos competen-
ciales y la consiguiente ingficacia o inaplicabilidad de la normacién
sobre una materia que se crefa bdsica v que no tenfa tal condicién.,

Elanalisis del apartado tercero del art. 68 debe realizarse, por tan-
to, en su doble aspecto material y formal.

En relacion al aspecto material este articulo contiene una previ-
sion para los contratos de obras de cardcter plurianual exigiendo 1a
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realizacién una retencién adicional del crédito del 10 % del importe
de adjudicacién.

Si atendemos a la doctrina del Tribunal Constitucional la nocién
material de lo basico exige que se infiera con naturalidad su cardacter
al establecer un denominador comiin normativo en aras a garantizar
los intereses generales.

Sin embargo, la inclusién del precepto en Ja Ley lejos de establecer
un catalizador comiin para todas las Comunidades Auténomas atien-
de con esta norma a situaciones concretas que responden a un criterio
especifico de desviacion presupucstaria, s decir, atiende a corregir
posibles desajustes presupuestarios, Esta situacion queda puesta de
manifiesto con la redaccion de la Disposicion transitoria Sexta de la
misma Lev de Medidas Fiscales Administrativas v de Orden Social
que establece:

«A l2 entrada en vigor de esta Ley, los centros Gestores de
los Ministerios de Fomento y Medio Ambiente efectuardn,
para los contratos de obra nueva en curso, con excepcion de
los realizados bajo la modalidad de abono total del precio, una
retencién del 10 % del precio de adjudicacidn aplicable al ejer-
cielo en gque Hinalice el plazo fijado en el contrato para la ter
minacion de las obras o al siguiente, segtin el momento en que
se prevea realizar el pago.»

Esta disposicién trata de ajustar las situaciones que se encuentran
en curso a la entrada en vigor de Ia Ley, dandoles una solucién a priort
que podria implicar un aumento generalizado y automatico de todos
los importes finales de ejecucion de dichos contratos.

Asf, desde un punto de vista material, la nocidn de norma basica se
aparta del precepto introducido en la Ley de Medidas Fiscales Admi-
nistrativas v de Orden Social, toda vez, que, como sefiala el Tribunal
Constitucional en su doctrina sobre la materia: «su contenido, esta
constituido esencialmente por todo aquello que por afectar al interés
nacional de una determinada materia o campo de actuacion deba que-
dar definido a nivel nacionals,

Por ello, tanto el apartado tercero del art. 68 como la disposicion
transitoria sexta, son preceptos que afectan al Ambito presupuestario
de la Administracién el Estado y que actuén sobre un aspecto deter-
minado que surge en el &mbito de la organizacién presupuestaria de
la Administracién Actuante, esto es, la Administracion del Estado,
pero gque no va dirigida a fijar una norma peneral que establezca un
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campo de actuacion, un margen donde las Comunidades Auténomas
puedan actuar y desarrollar este precepto.

Cuarto. No pudiendo admitir, en principio, el aspecto material
del precepto integrado en la Ley 13/1995 debemos analizar su aspecto
formal, esto es su forma de inclusion.

Como apuntdbamos en los puntos anteriores de este informe la
doctrina del Tribunal Constitucional en relacion a la nocién de basico
ha evolucionado de una concepeién estrictamente material a una con-
cepeién dual en ¢l que la voluntad del legislador debe quedar mani-
liesta, al objeto de delimitar las competencias de las Comunidades
Auténomas y de poner un limite al principio de preferencia de la legis-
lacién estatal en su conexion con la legislacidn de las Comunidades
Auténomas.

El legislador debe, én consecuencia, manifestar expresamente el
cardcter basico de la norma. La falta de precision, en este aspecto, di-
ficulta el trabajo de las Comunidades Auténomas que en sus respecti-
vos Estatlutos han asumido competencias en la materia. Por ello la
condicion de basica debe figurar en ¢l Texto legislativo para admitir
dicha naturaleza,

Esta prevision tampoco se ha cumplido en la Ley de Medidas Fis-
cales, administrativas y de Orden Social que ha guardado silencio en
este punto.

Respecto a la utilizacion de la Ley 50/1998 de Medidas Fiscales,
Administrativas y de Orden Social para introducir el meritado precep-
to, la STC 69/1988, ya mencionada, prevé la exigencia de la forma legal
para introducir bases estatales. Esta necesidad obedece a la circuns-
tancia de otorgar una mayor estabilidad y permanencia a las normas
asi dictadas y evitar que la Ley de acompafamiento se convierta en
una norma de oportunidad.

Por ello, en muchos casos, las leyes de acompafamiento se carac-
terizan por la provisionalidad de las normas que se introducen, tanto
las de nuevo cuiio legal como las modificaciones de otras ya vigentes
releridas a las mas diversas materias. ;

El resultado de su actuacién es que no constituyen el instrumento
juridico idéneo para introducir legislacion basica, que pueda afectara
la propia actuacion de las Comunidades Auténomas gue hubieran
asumido competencias en la materia,

Por ello no podemos admitir la condicion de basica, desde un as-
pecto formal, tanto por la falta de determinacion expresa de su carde-
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ter como por su inclusion en la Ley de acompaniamiento que se revela
como un deficiente vehiculo para atribuirle dicha naturaleza,

En conclusiéon tanto en su aspecto material como formal dificil-
mente se puede admitir el cardcter basico del apartado tercero del
art, 68 nuevamente incluido en la Ley 13/1995,

Esta posicion ha sido mantenido en los trabajos parlamentarios de
la Comision de elaboracion del Proyecto de Ley por el Grupo Parla-
mentario Cataldn, en concreto en su enmienda numero 367 al Texto
Legislativa en el que consideran que «Tratdndose de un precepto que
afecta al ambito presupuestario de Ja Administracion actuante no de-
beria tener la condicion de bisicon.

Quinto. Una vez admitido la condicién de legislacién no basica
del precepto analizado, surge, inevitablemente, el problema de su
aplicacion.

La Disposicion Final Primera de la Ley dispone en su altimo ingi-
50, que los preceptos no bésicos de la Ley «seran de aplicacién general
en defecto de legislacion especifica dictada por las Comunidades Au-
lGnomasoe,

El legislador se esta remitiendo a la cldusula de supletoriedad del
Derecho del Estado respecto del Derecho de las Comunidades Auté-
nomas, aplicada a la contratacion piablica,

En efecto, el art. 149.3, inciso final dispone:

«El derecho estatal serd, en todo caso, supletorio del dere-
chao de las Comunidades Auténomas.»

Esta norma puesta en conexion con la Disposicién Final Primera
de la Ley 13/1995 trata de resolver una situacién transitoria,

Por lo que, en aras de la seguridad juridica; se trata de evitar vacios
normativos en ese periodo transitorio en ¢l que la Comunidad Auté-
noma ha asumido va competencias en virtud de su Estatuto pero ain
no ha tenido tiempo de dictar las normas correspondientes.

Por ello la aplicacion supletoria del Derecho Estatal cumple una
funcién integradora del ordenamiento juridico, en tanto las Comuni-
dades Auténomas no han hecho uso de su facultad de autointe-
gracion.

Este es el supuesto gue se ha producido en relacion al precepto in-
cluido en la Ley 13/1995,

La prevision de retencién del 10 % del importe de adjudicacion
prevista para los contratos de obras de cardcter plurianual deberd
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aplicarse en el dmbito de la Comunidad de Madrid en tanto no exista
una propia regulacién normativa que prevea una situacién distinta
para este tipo de contratos,

CONCLUSIONES

1.* Ladeterminacion del cardcter basico o no del apartado tercero
del art. 68 de la Ley 13/1993 de Contratos de las Administraciones Pri-
blicas introducido por Ley 50/1998 de Medidas Fiscales, Administra-
tivas y de Orden Social exige ¢l estudio del concepto de norma bésica
segiin Jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

Sta ha evolucionado de una concepcion exclusivamente material a
otra dual, material v formal, al objeto de delimitar su contenido.

2.* Elanilisis del precepto en cuestion excluye su concepcion ma-
terial ya que no constituye una materia gue por afectar al interés ge-
neral deba quedar delimitada a nivel nacional.

Esto es, gue el mencionado precepto se refiere a una nonma que
afecta al ambito presupuestario de la Administracion actuante y que
surge sobre un aspecto determinado.

Tampoco podemos admitir su cardcter de norma bdsica en ¢l am-
bito formal, tanto por la falta de mencidn expresa del Legislador sobre
su cardcter, situacién que genera una gran inseguridad Juridica en la
actuacion de las Comunidades Auténomas, como por su inclusién a
través de una Ley de acompaniamiento, vehiculo juridico inapropiado
para introducir ¢ modificar normas basicas que pretender asegurar
una cierta estabilidad v permanencia en la regulacion que posterior-
mente han de desarvollar las Comunidades Auténomas.

3.* Enorden asuaplicacidn, la norma introducida deberd aplicar-
se en tanto no exista una regulacion propia de la Comunidad Auténo-
ma sobre la materia, de acuerdo con el art, 149.3, inciso final de la
C.E.
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La Ley 1/1998 supone uno de los es.
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nitarias, esto es, normas queé mas que
innovar ¢l Ordenamiento Jurfdico su-
ponen ung recopilacion sistematizada
con mayor o menor fortuna de normas
vigentes en ¢l dmbito tributario. Se L
ta de una ley ordinaria que contiens
una serie de derechos y garantias de ca-
ricter basico, lo que no implica que la
ley como tal tenga este cardcter, tenien-
do en cuenta el concepto formal que ¢l
Tribunal Constitucional (STC 69/88)
ha establecida para estas leyes. En de-
finitiva la Ley ha recogido, con muy es-
casas innovaciones, un catalogo de de-
rechos ya establecidos en las leyes
tributarias, v en la propia Ley 30092 re-

| Esta seccion hn sido glaborada por
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nidad de Madrid. comrespondiendo a Ia pn
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solviendo 1a cuestion de si ¢l caalogo
de derechos de esta Ley era aplicable al
ambito tributario, En todo caso, resul-
tan destacables las palabras del autor
del prologo de la obra, Luis Marfa Ca
ZORLA PriETO: s Mala cosa seria para la
racionalidad, sistematicidad y compli
tud de nuestra ordenamiento jusidico
que esta Ley perdurarae, ya que lo lo-
gico seriague su contenido se integrara
en la propia Ley General Tributaria,

Los autores, una Abogada del Estado
v dos Inspectores de Hacienda del Es-
tado involucrados en ¢l quehacer dia-
o de la Administracidn Tributana,
han optadeo por el estudio de la Ley si-
guiendo el modelo quizd mas witil para
el Letrado en ejercicio: El andlisis legal
comentando sistemiticamente el texto
del articulada,

Resulta el contenide de la obra cler-
tamente prédctico en ka aplicacién legal,
si bien es cierto que son escasas las in-
terpretaciones novedasas que plantea,
suponiendo también el wxto una cierta
recopilacidn de ka doctrina existente en
cadan materia, si bien se echa de menos
uh mavorapoyo jurisprudencial, en es-
pecial de la mas modena. En ¢l texto
s¢ hacen continuas alusiones a la Ins
truccién 91988, de 1 de abril, del Di-
rector General de Ja Agencia Bstatal de
Administracion Tributaria, dictada
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para la aplicacion de esta Ley, lo que
enriquece enormemente su contenido,
va que en definitiva este Ente Pablico,
de naturaleza muy discutida, ¢s <l lla-
mado a aplicarla,

En resumen, un fibro extraordinaria-
mente Interesante para todos los intes
resados en entender y conocer la Ley 1/
1998

RODRIGUEZ-ARANA MUROz, Jaime: La
reforma de la Ley 30/1992, de régimen
furtdico de las administraciones pribli-
cas y el procedimiento adminisiyativo
comiiin. Actualidad Administrativa
n.” 41-9 al 15 de noviembre de 1998,

La Leyv 3001992, de 26 de noviembre
introdujo una regulacion, que se ha re.
velado incficaz en algunos aspectos,
como ¢l de garantizar un servicio efec-
tivo o los ciundadanos, Frente a ello 1a
presente reforma quiere tratar v resol-
ver aspecios dave como el silencio ad-

ministrativo, ¢l régimen de recursos o
algunos précepios del sistemas de res.
ponsahilidad,

El objetivo de la reforma es resolver
los problemas mids graves planteados
por la Ley 3001992, de forma que las re-
faciones entre los ciudadanos v In Ad-
ministracion respondan efectivamente
a los principios que deben presidir sus
relaciones por mandato constitucional;
entre estos, se han introducido dos
nuevos principios, ¢l de confianza legi-
tima y el de lealad Institecional,

La reforma de la Lev de Régimen ju-
ridico de las Administraciones Pablis
eas v el Procedimiento Administrativo
Comiin constituye una cuestion undni-
me buscando para ello el apovo de Ia
Doctring, injustamente olvidada en
todo ¢l proceso de elaboracién de la
Ley 3071992,

El punto de partidi de b reforma ge
encuentra en ¢l Congreso celebrado en

Sevilla en el que se concluyo la necesi-
dad urgente de reformar la actual Loy
en ciertos aspectos clave como ¢l Silen-
clo Administrativo, el régimen de re-
cursos o algunos preceptos del sistema
de responsabilidad.

Al objeto de clarificar las relaciones
entre los ciudadanos v la Adminisira-
cidn, el Proyecto ha introducido dos
principios: confianza legitima v de leal.
tad institucional.

El primero con la intencién de pro-
teger a los administrados frente a las
modificaciones, con efecto inmediato v
sin advertencia previa, de las reglamen.
taciones existentes. El segundo dirigl-
do a garantizar la lealtad y solidaridad,
vinculandolo a la colaboragion,

Se introducen modificaciones en las
relaciones Interadministrativas, mas
concretamente en el campo de la Dele.
gacidn de Competenclas. Concreta-
mente el articulo 13,1 prevé la posibili-
dad de delegar competengias en
drgancs de personas juridicas distin-
tas; el artfculo 127 elimina la prohibi-
cidn de delegar [ potestad sanciona-
dorg,

Asimismo se introducen innovacio-
nes en relacion a la homogencizacidn
de Ia Lengua en los procedimientos ad-
ministrativos (art. 368); se impulsan los
procedimientos informaticos v telema
ticas en el ambito de los registros de las
Administraciones Pliblicas peara mejo-
rar y garantizar el cumplimicnto de la
obligacion de resolver en plazo,

Sin embargo, e punto fundamental
de la reforma estd constitsido por la re.
gulacién del silencio administrativo.

En este aspecto el punto de partida
es Ia redaccion del artfculo 42,1, que
prevé la obligacion de ln Administra-
chdn de dictar resolucion expresa en to-
dos los procedimientos cualesquiera
que sea su forma de iniciacidn. La re.
forma atane, igualmente al computo de
los plazos para resolver, su posible sus-
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pensién, tasando las circunstanciis
que la provoquen, todo ello con objeto
de lograrun mayorequilibrio en la nor-
ma entre las exigencias de seguridad
juridica de los-solicitantes y la salva-
pustrda de gue los drganos administra-
tivos van a disponer efectivamente del
plazo fijado porlas normas para resol-
ver y notificar la resolucion final,

Respecto al silencio administrativo
con efecto desestimatorio, la principal
novedsd prevista en el proyecto se cen-
tra en considerar la eliminacién de la
certificacion del acto presunto en los
casos de silencio negative. La hnalidad
de dicha modificacion es que al expedir
la certificacion la Administracion pler-
de la facultad resolutoria, quedando ¢l
expediente sin otra posibilidad de des-
bloqueo que la que pueda. venir de la
Jurisdiccidgn Contencioso-adminis
trativa,

En altimo lugar, se intraducen mo-
dificaciones en ¢l régimen de notifica-
ciones, recuperando la convalidacién
de la notificacién, aunque reduciendo
¢l plazo a tres meses.

Modificaciones interesantes surgen
en ¢l citado campo de los recursos, al
introducir el recurso de reposicion o la
eliminacion de la comunicacion previa
a la Interposicién del recurso conten-
closo.

TorNos Mas, Joaquin: Nueve crirerio
para la delimitacion delas competencias
elecutivas de ias Communidades Auténo
mias: STS 196/1997, de 1.3 de noviembre.
Revista Espaniola de Derecho Adminis-
trative, abrilfjunio 1998,

La Sentencia 196/1997, de 13 de no-
viembre, dictada conforme a recurso
de inconstitucionalidad respecto a de-
terminados anticulos de la Lev de Pro-
piedad Intelectual se centra en la deli-
mitacion de las competencias estatales

y autondmicas cuando fa disiribucion
functonal se ba levado a acabo a través
de la asignacién al Estado de Ja legisla-
cidn sobre una materia, habiendo asu

mido Ia Comunidad Autdnoma la eje.
cucion de dicha legistacion.

La sentencia abandona el criterio
pradicional para delimitar el aloance de
las competencias estatales v autond-
micas recogiendo su doctrina anterior
sobre la pecesaria uniformidad en la
ordenacion de ung materia cuando la
potestad legislativa corresponde en ex-
clusiva al Estado,

La Sentencia 196/1997 plantea ¢l sis-
tema de repanio competencial en un
caso de competencia compartida, El
recurso se plantea en relacidn a los
arts. 132, 134 v 144 de la Ley de Propie-
dad Intelectual gue regulan las faculia-
des de autorizacion, revocacion con-
trol ¢ inspeccitn de la Entidades de
Gestién de los derechos de propiedad
intelectunl. Estos arts forman parte del
Titulo 1V de la Ley que regula el négi-
men de creacidn y gestion de las Enti-
dades de Gestion, nueva figura que vie-
ne a sustituir a Ja Sociedad General de
Autores

Estas nuevas Entidades requieren
unmit Autorizacion previa, gue conforme
al articulo serd prestada por ¢l Minis-
terio de Culturs,

Las Comunidades AutGnomas me-
gan la competencia del Estado para
adoptar ¢l acto autorizatorio, par en-
tender que forma parte de la competen-
cia ejecutiva asumida en los respecti-
vas Estatutos.

El conflicto se centra ¢n reconocer
dicha autorizacién en ¢l dgmbito de la
competencia estatal de legislacion o en
la compelencia gjecutiva de las Comu-
nidades Autdnomas.

La Sentencia en sus fundamentos re-
coge ¢l espiritu de su doctrina anterior
sobre la necesidad de mantener la uni.
formidad en la ordenacion juridica de
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ls materia, unalizando el contenido de
la competencia estatal de legislacion,
su-extension v la compara con la com-
petencia de ejecucion de la Comunidad
Autonoma.,

El Tribunal analiza el cardcter de la
autorizacion sin considerala un simple
acto autorizatorio sino como aquella
que atribuye a las entidades de Gestidn
que retnan dichas condiciones la re-
presentacion vy el ejercicio de los dere-
chos dimanantes de la propiedad inte.
lectual que se les v & encomendar, A
estos efectos estudia las condiciones
subjetivas v objetivas quo permiten
afirmar la competencia estatal para
dictar dicho acto autorizatorio, Este
nuevo planteamiento podria impedirla
posibilidad de que las Comunidades
Antdnomas pudiesen crear nuevas en-
tidades, rompiendo asf la finalidad del
legislador de crear exclusivamente en-
tidades de nivel estatal.

La posicidn del Tribunal se ve com-
pletada por dos Votos particulares en
los que se advierte, en primer lugar,
que con ¢l reconocimiento de la com-
petencia estatal para dictar dicho acto
aplicativo se esti intentando reasumir
como legislativos actos que por discre-
cionales e Importantes . no poseen | ¢n
absoluto dicho cardcter v en segundo
lugar que dicha solucién supondria un
cambio dristico en el régimen de dis-
tribucion funcional de competencias
entre el Estado y las Comunidades Au-
témomas,

HuerGo Lora, Al La maotivacidn de los
actos adminisirativos y ln aporfacion de
nuevas mativas en el proceso contensio-
so-administrativo, Revista de Adminis-
tracion Publica, n® 145, enero-abril
1998,

La existencia de actos motivados
cuyo contenido es conforme a derecho
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pero sus auténticos fundamentos no
son los indicados en la motivacion sino
gue o hien son aportados por fa Admi-
nistacidn o por un codemandado o
bien han sido planteados por el Tribu-
nal, hacen surgir la posibilidad de anu-
lar el acto administmativo o desestimar
el recurso v dejar sin sancion un error
que s¢ ha podido evidenciar, La bas
queds de soluciones permite entrar en
el estudio del proyecto de la Ley de la
Jurisdiccion contencioso-administrati-
va en materia de condena en costas v
plantear su precipitadi revision

El problema planteado es de un gran
interés practico puesto que de su solu-
cién depende la eficacia de la motiva-
cién. Este problema hace surgir otros,
en concreto ln eficacin invalidante de
los vicios de forma; al objeto de dirimir
¢l canflicto sobre la posible anulacién
del acto que carece de motivacion para
asegurar la eficacia de los requisitos
formales de los actos o por el contrario
evitar aguella por ser actos material-
IMENLE COrTectas.

Otro problema se genera respecto i
la admisibilidad o no de nuevos moti-
vos de dichos actos en el proceso can-
tenciosos administrativo al efecto de
analizar Ia finalidad del proceso, dis-
cutiendo si su objetivo es la revisién del
acto impugnado o si, por el contrano,
la verdadera finalidad es resolver las
pretensiones formuladas por las par-
tes, Las soluciones planteadas antes las
posibles opciones exigen analizar la
doctrina general de la motivacién de
los actos v finalmente Hegar a diferen-
tes conclusiones.

Si atendemos & la eficacia {nvaliden-
te del vicio hay que analizar la finali-
dad del requisito de forma que haya
sido incumplido en cada caso, Cuando
la finalidad de ese requisitos ses ase-
gurarla legalidad material del acto ad-
ministrativo, no procederd su anula-
cidn.

9

-

REVISTA DE LIBROS

Pero cuando el requisito formal in-
cumplido tenga una finalidad distinta
de la de asegurar la legalidad material
del acto, entonces el vicio dard Jugar a
la anulacién del acto, o pesar del con-
tenido legal de éste. Elautor anadiza es.
tas cuestiones en el ambito del derecho
comparado asi como la posicidn del
Tribunal de Justicia de las Comunida-
des Europeas.

En ultimo lugar, se analizan diferen-
tes vias a través de las cuales se pueda
compensar al particular de dano ordgh
nado por la motivacidon inadecuada:
responsabilidad de la Administracion v
posible condena en costas de ln Admi-
nistracion,

Or7t VALLRIOLA, Antobio; Capacidad de
las frndaciones. Actualidad Civil, n." 36,
5 al 11 de octubre 1998,

La vegulacidn introducida por la 30/
1994 de 24 de noviembre contiene as-
pectos tavorables que tienden a impri-
mir a las fundaciones un papel mis
relevante en el ambito juridico trans
cendiendo su actuacion al Ambito em-
presarvial y permitiendo liberar en
ciertos aspectos la interyencion fisca-
lizadora del Patronato. La capacidad
de las fundaciones va a adquirirun ca-
ricler expansivo auspiciada por la ju-
vispradencia del Tribunal Supreme
asi como por la regulacion sectorial
existente en las distintas Comunida-
des Auténomas asi como buscando su
apoyo en ¢l Dérecho Compamdo

Su régimen juridico (art, 17) nos ha-
bla del patrimonio de las fundaciones
como el constituido por bienes y dere-
chos susceptibles de valoracion econd-
mica. Este precepto reanuda la polé-
mica sobre la naturaleza de las
aportaciones realizadas a la Funda-
cion, optando Ia Ley por introducir un
criterio permisivo en esta materia,

Numerogas cuestiones surgen dentro
de su dmbito como la posibllidad de
que s¢ puedan emprender actividades
de cardcter comercial o industrial por
las Fundaciones. La vinica condicién o
Ia Que Se sujeta esta matenia estd cons:
tituida por la necesidad de que se cums-
pla, en todo caso, ¢l fin fundacional
con ¢l cjercicio de dicha actividad, El
Derecho Comparado mitifica dicha po-
sicion encontrande algunas ejemplos
como en el Derecho haliano que per-
mite la constiuién de Fundaciones-
Holding cuya finalidad es la financia-
cion de otras fundaciones con la po-
sibilidad de que sus fines sean otros
distintos i los propios de la figura fun.
dacional.

En el Ambito comunitariola Ley Vas-
ca regula el ejercicio de actividades em-
presariales, mientras gue la Ley Cana-
pa permite dicha actuaciéon siempre
que sea imprescindible para el cumpli-
miento de los fines fundacionales, No
obstante la Ley Gallega y la de Navarra
no contiene este aspecto st bien gue no
lo impiden.

Cuestion directamente relacionada
con esta tltima esta constituida por Ia
pusibilidad de ser timlar de participa-
clones en Socledades Mercantiles. El
articulo 22 establece un régimen dis-
tinto sefalando la posibilidad de parti-
cipaciones sieopre que no supanga
responsabilidad personal de las deudas
seciales. En el caso de participaciones
que formen parte de la dotacion serd
necesania su transformacion pari lmi-
tar su responsabilidad, El objetivo, 16-
gicamente, es salvagnardar el patrimo-
nio de dichas Entidades.

Analizada la Titularidad Marerial, el
presente estudio, entrs en el problema
de la Titularidad formal v en concreto
de la Inscripeidn en el Registro de Fun-
daciones de los Bienes que constituyan
¢l patrimonio de Ia fundacion. Surgen,
conforme al articulo 18, el cardcter
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obligatorio de la inscripeion, sin que
esta inseripeian limite su elicacia ad in
t sino que permita campliv sus efec-
tos frente & terceros,

Por dltimo la nueva regulacion se in-
woduce en el eampo de la capacidad de
obrar estableciendo un régimen para
permitir kx enajenacion de sus respecs
tivos bienes vy previendo la-autors-
racion del Protectorado, asi como su
capacidad para aceptar o repudiar He-
rencias, Legados o Donaciones ¢
incluso frata la posibilidad de compa-
recer en juicio remitiéndose, para re-
sodver esty aliima cuestldn, a los prin-
ciplos generales atribuidos a cualquier
persona juridica ante la insuficiencia
de regulacion especifica en la materia

VV AA: Comentarios a la Lev de la Jusi
visdiccion  Contencioso-Administraliva
de 1995, Ed. Aranzadi, 1136 paginas.
Parmplona, 1998,

La nueva Ley de la Jurisdiceién Con-
tencloso-Administrativa de 1998 ha
dado lugar a la aparicion de varias
obras que estudian exhaustivamente el
articulado de la misma, conespecial in-
cidencla en el andlisis de los nuevos
problemas vy cuestiones que la Ley 29
1998 ha suscitado. Los autores de la
abra que comentamos son diez aboga-
das del Estado que desempenian en el
seno de la Adminiswacion Pabliea fun-
clones de representacdn y defensa ante
tos Tribunales de Justicia, lo gque incide
en ¢l cardcter del estudio, que retine la
doble condicion de trabajo v estduio
casuistico de los problemas pricticos
que la plicacion concreta de laley, dan-
do lugaia un resultado equilibsado que
{a hace especialmente interesante,

Clertamente la pluralidad de auto-
res hace que, aon dentro de una uni-
formidad general, sea distinta la pro
fundidad ¢ interés del andlisis de los
diferentes titulos de la Ley, merecien-
do destacarse el culdadisimo estudio
del articulo 2 de la misma, que se re-
fiere a la extension del orden jurisdics
cional contencioso-administrativo; ¢l
examen de los drganos v la competen-
cia de este orden jurisdiccional, asf
comao el andlisis de lo que la ley deno-
mina procedimiento abreviado, regu-
lado en ¢l extensisimo y poco funda
mentado articule 78, que dispone
nada mis .y nada menos que de 23
apartados.

Se echa de menos, sin embargo, un
mayor examen de los criterios juris
prudenciales, plenamente usentados,
de la Ley de 1956, que en muchas oca-
stones resulian perfectamente aplica-
bles.

Constituye asl esta obra un intere-
sante contrapunto & la publicada de
forma reciente por el profesor Gonzi
lez Pérer también sobre b Ley de ka Ju-
riscliccion, va gue si bien la obra co-
mentada desarrolla con amplitud v
generosidad los nuevos problemas que
plantea la ley pero no recoge con ki sus
iciente extension ln jurisprudencial ya
establecida v, sin embargo, se limits a
plantéar las nuevas cuestiones sin 1o-
mar expresamente por las posibles so-
luclones que pueden existir de tales
problemas.

En conclusién, una obra sumamente
prictica ¢ imprescindible para los ope-
radores juridicos interesados en el pro-
eSO contencloso que en comparacion
—criterio necesariamente injusto en
Tratados Jurfdicos— con otras obras
similares sobresale por suwinterés.










