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I. INTRODUCCION. LA DOBLE VERTIENTE DE LA CRISIS
DEL PROCESO CONTENCTOSO-ADMINISTRATIVO

El momento actual del proceso contencioso-administrativo puede
definirse como de crisis. Una crisis que va apareciendo poco a poco,
pero de forma generalizada, en los paises de nuestro ambito cultural.
El sistema de derecho administrativo creado por y en torno a la
justicia administrativa empieza a resquebrajarse, e incluso en Fran-
cia, cuna de este sistema, se ha puesto en cuestién la idoneidad
del modelo clasico de justicia administrativa para las necesidades
de la sociedad actual (1). .

(*) Este trabajo ha sido escrito para su publicacion en el Libro-homenaje al pro-
fesor Fernando Garrido Falla.

(1) Vid., como espléndida exposicién de esta idea, GARCia DE ENTERRIA, Hacia una
nueva justicia administrativa, Madrid, 1989. En nuestro pais, sin perjuicio de los me-
recidos elogios que merece la Ley jurisdiccional de 1956, se plantea ¢n la actualidad
la necesidad de su reforma, habiéndose presentado en mayo de 1986 un Anteproyec-
to publicado por el Ministerio de Justicia. Sobre este texto, vid. el monografico
dedicado en «Documentacion Juridica», nim. 51, 1986. En Francia se aprobd la Ley
de reforma de la justicia administrativa el 31 de diciembre de 1987, conteniendo
basicamente una reforma estructural y reglas nuevas en cuanto a la tramitacién de
apelaciones y casaciones. Sobre la reforma puede consultarse el numero monogra-
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La crisis que parece irse dibujando no supone negar la bondad
del sistema actual de justicia administrativa para resolver determi-
nados conflictos. El problema estriba en la toma de conciencia de
los limites de este sistema, algunos de los cuales pueden ser supe-
rados por correcciones del propio sistema, mientras que otros re-
claman soluciones alternativas. Diversas reformas se han puesto
en marcha o se anuncian para un futuro inmediato. A mi entender,
lo primero que se debe hacer es conseguir un buen diagndstico
de la situacion presente. Sélo entonces podran abordarse con ga-
rantia de éxito las necesarias reformas.

Este planteamiento inicial exige delimitar, en primer lugar, la
funcion asignada a la justicia administrativa, para determinar si
cumple o no este cometido. La normativa vigente atribuye a la ju-
risdiccién contencioso-administrativa el cometido de controlar la
legalidad de la actuacion administrativa asi como el sometimiento
de la misma a los fines que la justifican (art. 106.1 de la Constitu-
cién, art. 8 LOPJ, art. 6.2 de la LBRL y 7.2 de la Ley Municipal de
Régimen Local de Catalufia). Este control se ejercera a impulso del
demandante, el cual, al plantear su pretensién, delimita el objeto
de conocimiento del Tribunal (arts. 1 de la LICA, 9.4 y 24 de la LOPJ).

La justicia administrativa resuelve pretensiones frente a actos de
la Administracion o de los poderes publicos (si su actividad es ma-
terialmente administrativa), pero no asegura la buena marcha de la
Administracién. No es, por tanto, un mecanismo creado para, a
través del control de la Administracién, imponer a la misma el cum-
plimiento del modo de actuacion que prescribe el articulo 6.1 de
la LBRL o 7.1 de la Ley Municipal y de Régimen Local. Los origenes
de la justicia administrativa explican perfectamente este caracter de
garantia juridica para las pretensiones de los derechos violados por
el poder administrativo (2). Hoy, la novedad es que este derecho

fico de la revista «Actualité Juridique. Droit Administratif», nim. 2, 1988, y, tam-
bién, diversos trabajos en la «Revue Frangaise de Droit Administratif», num. 4, 1988.
También en Italia, desde 1984, sc plantca la necesidad de una reforma legislativa,
llegdndosc a articular un Proyecto de Ley de delegacion al Gobierno para la reforma
del proceso contencioso-administrativo. A este Proyecto se refiere MERUSI, en MERUSI-
SANVITI, L'Ingiustizia amministrativa in [1alia, Bolonia, 1986, pig. 9. Por ultimo, tam-
bién en Alemania surge ultimamente la mecesidad de reformar el ordenamiento.
Vid. BADURA, Limiti e alternative della tutela giurisdizionale nelle controversie am-
ministrative, «<RTDP», 1984, pag. 130. :
(2) Los articulos 106 y 24.1 de la Constitucién deben ponerse en conexién. El con-
trol judicial de la Administracion se articula para dar satisfaccién a pretensiones de -
los administrados. La tutela judicial sirve, por tanto, a posiciones juridicas subjeti-
vas, pero no a la lcgalidad objetiva de la Administracién. Como sefialan GARCIA DE
ENTERRIA/T. R. FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, 11, Madrid, 1981, p4-
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alcanza el cardcter de derecho fundamental (3), y recibe asi un plus
de proteccién a través del recurso de amparo.

Si éste es el cometido, hoy se constata una doble insatisfaccion.
Por un lado, quien pleitea comprueba cémo se le reconoce el dere-
cho a una tutela judicial efectiva, pero obtiene una respuesta judi-
cial lenta, no siempre bien fundada y en ocasiones de imposible
ejecucion. Junto a esta insatisfaccion cabe situar la del administrado
en general, que sin llegar a plantear un litigio en defensa de su
posicién singular constata que carece de remedios juridicos para
forzar una correcta actuacién de la Administracion.

En definitiva, la crisis de la justicia administrativa posee un
doble aspecto. Para el justiciable no cumple el cometido que le atri-
buyen las leyes. Para el ciudadano, no es el remedio que precisa
cuando lo que pretende es una actuacion eficaz y eficiente del poder
publico que debe llenar de contenido los derechos prestacionales
que le reconoce un Estado que se define como social y de derecho.
Cada uno de estos problemas tiene causas diversas y, por tanto,
requiere soluciones también diversas.

II. LA CRISIS DEL MODELO TRADICIONAL:
LA FALTA DE UNA TUTELA JUDICIAL EFECTIVA

Si la funcién tradicional y nuclear de la justicia administrativa
es solventar el conflicto que enfrenta a un particular con la Admi-
nistracién a través de la sumisién del acto administrativo a la lega-
lidad vigente, hoy esta funciéon no se cumple de acuerdo con los
estandares minimos exigibles.

La razon de este mal funcionamiento puede atribuirse a una
crisis de crecimiento, que tiene su principal consecuencia en la len-

gina 528, «el proceso contencioso-administrativo es, pucs, a todos los efectos un
procgso entre partcs, una de las cuales es siempre la Administraciéon Pablica en
cualquiera de las versiones a que se refiere el articulo 1.° LJ... y su objeto es deci-
dir sobre las pretensiones que deduzca la parte actora por razén de un acto admi-
nistrativo que sirve de ocasion o de pretexto para formular aquellas pretensiones».
Este cs el cometido para ¢l que deben ponerse en manos de los Tribunales todos
los medios. Otra cosa es pretender de los Tribunales fines diversos. Vid. también,
en este mismo scntido, BADURA, op. cit., pag. 125.

(3) Derecho fundamental establecido en el articulo 24.1 de la Constitucion, y de-
finido recientemente como derecho prestacional y no de libertad, por lo cual «es
conformado por las normas lezales que determinan su alcance y contenido concre-
tos y establecen los requisitos y condiciones para su ejercicio» (STC 4/1988, de 21
de enero).
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titud del proceso y, por tanto, en una situacion final de injusticia.
Los datos que avalan esta crisis de crecimiento son elocuentes y
no sélo privativos de Espaiia (4). El aumento de la conflictividad
debe atribuirse a la mayor conciencia del ciudadano de cuiles son
sus derechos y al incremento de los cometidos asignados a las Admi-
nistraciones publicas. Paralelamente, el numero de Magistrados y
Tribunales aumenta lentamente y el ordenamiento juridico-adminis-
trativo se complica de forma creciente.

La consecuencia final puede resumirse en una falta de tutela ju-
dicial efectiva. La lentitud convierte las medidas cautelares en pie-
zas de gran valor y hace aun mas exasperante la no obtencién de la
ejecuciéon de la Sentencia. Veamos a continuacion los problemas
derivados de esta crisis de crecimiento y algunos posibles remedios.

1. La necesaria concepcion de la justicia
como un servicio publico

La necesaria adecuacion de la justicia administrativa al cumpli-
miento de los fines impuestos por Ja legalidad y reclamados por
la sociedad exige tomar conciencia del cardcter de servicio publico
que tiene esta funcién social. Como se sefiala en la Exposicién de
Motivos del Proyecto de Ley de demarcacién y de planta judicial
(«BOCD» de 8 de junio de 1988), «el adecuado desarrollo de la Ley
Organica del Poder Judicial ha de hacer frente, en primer término,
al enorme déficit acumulado durante decenios por una organizacion
judicial estructurada mds en funcion de la presencia que de la efi-
cacta; distribuida con criterios geograficos imperfectos y desequi-

(4) En el caso dc Espana tecnemos los datos mas cercanos. La Memoria del Con-
sejo General del Poder Judicial de 1986 senala lo siguiente, en rclacion a la Audien-
cia Territorial de Barcelona (Sala de lo Contencioso-Administrativo):

Asuntos  Ndmero de

Asuntos Asuntos Sentencias pendien- sentencias

pendien- ingresa-  dictadas en tes a fin por Ma-

tes dos el aro de ario gistrado
Sala 1 ... ... ... .. 1.436 1.039 597 1.254 149,2
Sala 2 ... ... ... .. 3.125 1.586 892 2.288 223
Sala 3 ... ... ... .. — 2.118 228 1.732 45,6

En Francia, los datos nos los ofrece M. FRANC (en «AJDA», num. 2, 1988, pag. 79).
En octubre de 1987, el Consejo de Estado tenia acumulados cerca de 23.000 expe-
dientes. Ingresaban anualmente 9.000 asuntos y resolvia 7.000. Los plazos se alarga-
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librados e infradotada en cuanto al nimero de sus titulares y sus
organos decisorios, con la consiguiente insuficiencia de los medios
personales y econémicos puestos a su servicio e inadecuacién de
las normas de procedimiento por la que se rige».

No basta con que exista un cauce de resolucion de conflictos
juridicos y que se amplien las vias para acceder al mismo. Importa
el producto final, lo que se devuelve a la sociedad en forma de
resolucién al conflicto. Y esto exige un planteamiento que atiende
no sélo al cauce procesal, sino también a los medios personales y
materiales con que se va a actuar. Esta nueva mentalidad debe po-
tenciar el incremento de dotaciones presupuestarias, pero de manera
especial debe tomar conciencia de la importancia del estudio de
criterios racionales para el mejor uso de estos fondos. Lo cierto es
que este tipo de enfoques no suelen realizarse. Como se ha dicho
recientemente, «<hoy como ayer, es necesario un estudio sociolégico
que permita la distribucién de efectivos personales y materiales y
que rompa la homogeneidad. Carecemos, que yo sepa, de una esta-
distica sobre quién litiga, en qué temas y materias, de dénde pro-
ceden los actos administrativos impugnados, cuanto se tarda en
tramitar un proceso y en ejecutar realmente una Sentencia. Ayer era
comprensible, pero pienso que hoy no» (5). Son necesarios estos
datos para que luego se pueda implementar con eficacia una politica
de reforma de la organizacién de justicia administrativa.

En esta misma linea, la seleccion de magistrados es un tema tam-
bién a replantear. Si importante es determinar cuantos se precisan,
habria que reflexionar sobre el como se puede alcanzar este niimero
con garantias. Los Juzgados unipersonales, o una hipotética juris-

ban. Desde 1983, mas de la mitad de los asuntos tardaban mas de dos anos en re-
solverse, y los que tardaban mas de tres afios pasan del 13 al 20 por 100. Los Tri-
bunales de primera instancia sufrian un proceso similar. En septiembre de 1986
habia acumulados 98.057 asuntos, v la media para resolver un asunto era de dos
afos y medio. El caso italiano estd estudiado de forma completa en SaxvITi, en
MERUSI-SANVITL, op. cif., pags. 70 y ss. La tramitaciéon de un recurso ante el Consejo
de Estado tarda una media de 5,61 afos en 1983 y 6,56 en 1984. Datos estadisticos
sobre Alemania nos los ofrece GRAWERT, Limiti e alternative della tutela giurisdizio-
nale nelle controversie amministrative, en «RTDP», 1984, pag. 144, destacando el
mismo fenémeno: incremento del nimero de asuntos y de los plazos en resolver.

(5) Vid. MarTIx REBoLLo, El Aniteproyecto de Ley de lo contencioso-administra-
tivo y su contexto histdrico: de la Ley de 1988 a la situacion actual, en «Documenta-
cion Juridica», nam. 51, 1986, pag. 714. Este planteamicento dc la justicia como ser-
vicio publico se encuentra también en RIGauD/DELCROSS, Les institutions administra-
tives francaises. Le fonctionnement, Paris, 1986, pags. 41 a 80, asi como en STREET,
«Accés a la justice et Etat-providence. Le point de vue d’un specialiste de droit
administratif: Rapport pour I'Europe», en el vol. col. Accés a la justice ‘et Etat-
providence, Paris, 1984, pag. 297.
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diccion especializada en los temas de mayor volumen, son datos que
exigen aun mas esta reflexion.

Obviamente, este tipo de planteamientos no debe caer en un
mero productivismo, olvidando cudl es la esencia de la funcién de
hacer justicia. Se trata de coadyuvar desde planteamientos ajenos
a los puramente procesales en el desarrollo de una mejor prestacién
del servicio, insistiendo en poseer los mejores medios personales y
materiales y destinarlos a los cometidos en los que su rendimiento
puede ser mayor.

Esta concepcion de la justicia como servicio publico creo que
puede vincularse con el mandato constitucional del articulo 121.
De forma similar a la previsién del articulo 106, aunque en precep-
tos separados (dentro del Titulo IV, Poder Judicial), se reconoce la
responsabilidad del poder judicial por el funcionamiento anormal
de la Administracién de Justicia. La funcién estatal de administrar
justicia debe existir, pero, ademas, debe funcionar correctamente,
pues de lo contrario surgiria el derecho a ser indemnizado. El citado
articulo 121 de la Constitucion refleja esta nueva concepcién. Al Po-
der Judicial le corresponde una funcién que debe cumplir dentro
de unos minimos, pues de lo contrario el Estado respondera de
los perjuicios causados.

El desarrollo de este mandato constitucional se contiene en los
articulos 292 a 297 de la LOPJ. ;Qué se entiende por funcionamiento
anormal? ;Como se articula la accion de responsabilidad? (6).

Por funcionamiento anormal podemos entender el retraso en la
Administracion de Justicia. Debera, pues, el Juez, concretar cuando
estamos ante este tipo de funcionamiento, acudiendo para ello a la
técnica de los estandares (7). En cuanto al problema de la accién
de responsabilidad se plantea, a mi juicio, en primer lugar, la cues-
tion de la imputacion, es decir, ¢quién causa el retraso, la Adminis-
tracién que no facilita los medios o el Juez que no actia con la

(6) En relacion con este tema, pueden consultarse TORNOS MaS, La responsabi-
lidad patrimonial del Estado por el funcionamiento de la Administracion de Justicia,
«REDC», nam. 13, 1985, y MARTIN REBOLLO, Jueces y responsabilidad del Estado, Ma-
drid, 1983.

(7) Vid. TorNOs Mas, pag. 95, y las STC 36/1984, 5/1985 y 43/1985. De especial in-
terés es la jurisprudencia del Tribunal Europeo dc los Derechos del Hombre en or-
den a precisar cuando existen dilaciones indebidas. Al respecto, pueden consultarse
MuRNo0z-MacHADO, El derecho a obtener justicia en un plazo razonable y la duracion
de los procesos contencioso-administrativos. Las indemnizaciones debidas, «REDA»,
25, 1980; MARTIN CASTAN, La polémica cuestion de la determinacion del plazo razona-
ble de la Administracion de Justicia, «REDC», 10, 1984, v MARTIN REBOLLO, op. ult. cirt.,
pag. 174.
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diligencia debida? Resuelto este problema, se abririan diversas vias,
ante la Administracion o ante el Poder Judicial. La LOPJ reduce,
sin embargo, la reclamaciéon a su presentacién ante la Administra-
cién (8).

2. El recurrente problema de las reformas organizativas

Las situaciones de colapso de los Tribunales han tenido siempre
en las reformas organizativas la respuesta mas a mano. Se trata de
incrementar el numero de Juzgados y Tribunales y de redistribuir
las competencias para descargar a los niveles superiores (9).

Este planteamiento se recoge en el proyecto de Ley de Demarca-
cion y de planta judicial por estas razones y por la exigencia im-
puesta en nuestro sistema de crear los Tribunales Superiores de
Justicia.

La creacién de nuevos niveles de administracién de Justicia y
una correcta distribucion de cometidos entre ellos no resuelve, sin
embargo, todos los problemas. Habra que precisar cuando es posi-
ble la apelacidn o la casacion, y con qué efectos. La delimitacién de
los supuestos en los que el Tribunal Superior de Justicia serd tltima
instancia no es tampoco tarea facil, teniendo en cuenta la necesidad
de mantener la unidad de doctrina cuando se aplica derecho estatal.
La creacion de Juzgados unipersonales puede ser una buena medida
al descongestionar la Audiencia Territorial y acercar la justicia al
justiciable, pero hay que preguntarse cémo van a dotarse estos Juz-
gados y reconocer los peligros que puede tener una justicia muy
vinculada a problemas politicos en manos de un solo Magistrado.

Esta reforma organizativa puede concebirse, ademas, a un doble
nivel. Junto a la modificacion vertical de la-estructura (aparicién
de los Juzgados unipersonales y de los Tribunales Superiores de
Justicia) podria haberse pensado en una reforma horizontal, situan-
‘do en los niveles ya existentes organos especializados en algunas
materias. La comprobacién de que determinados asuntos constitu-
yen una proporciéon muy alta sobre el total de los que conoce una

(8) 'Sobre estc punto, vid. el comentario critico en TORNOsS Mas, op. cit., pag. 108.
Téngase también en cuenta, como se senala en el trabajo que acaba de citarse, la
posible rcparacidon de los danos dentro de una Sentencia del Tribunal Constitucio-
nal que otorga el amparo por violaciéon del articulo 24 de la Constitucién. De espe-
cial interés es la Sentencia del Tribunal Constitucional 36/1984, de 14 de marzo.

(9) La descripcion de esta realidad en el caso espanol se encuentra en MARTIN
REeBoLLO, El Anteproyecto..., cit., pag. 45.
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Sala permite afirmar que tal vez fuera util crear érganos especia-
lizados en estos temas con el fin de descongestionar al Tribunal,
consiguiendo al mismo ticmpo una mayor eficacia por la propia es-
pecializacién del nuevo érgano.

Como ejemplo puede citarse el caso de las cuestiones en materia
de funcion publica. Podria pensarse en nombrar dentro de cada
Audiencia Territorial uno o mas jueces delegados, encargados de juz-
gar estos asuntos. Como seflala MERrusT (10), podria incluso buscarse
un correctivo a su caracter monocratico, determinando que el asun-
to debe pasar a la Audiencia si las partes lo solicitan de comun
acuerdo o asi lo decide el Juez. De esta forma los asuntos mas im-
portantes se decidirian colegialmente. El Juez resolveria los asuntos
ordinarios y aplicaria la doctrina de la propia Sala.

Las reformas organizativas pueden adoptar, por tanto, tres ver-
tientes no incompatibles entre ellas. Una reforma puramente pro-
ductivista consistente en dotar de mas medios personales y materia-
les a la estructura ya existente. Una reforma de la estructura de
caracter vertical o de caracter horizontal.

En definitiva, se trata de reformas necesarias que plantean im-
portantes problemas técnicos y que no pueden concebirse como la
solucion definitiva a los problemas actuales del mal funcionamiento
de la justicia administrativa.

3. La necesaria perfeccion del marco normativo

La tutela judicial administrativa supone resolver un conflicto en
el que esté presente una Administracién publica (hoy también otros
poderes publicos), en base al derecho administrativo. En consecuen-
cia, el Tribunal precisa de un criterio juridico para resolver, que
coincide con el vinculo impuesto a la actuacién administrativa.

Ciertamente este vinculo puedc ser mas o menos preciso. El re-
curso a conceptos juridicos indeterminados o la atribucién de po-
testades discrecionales es un fenémeno creciente. Ademas, la legali-
dad propia de un Estado social de derecho tiende a configurarse
como atribucion de fines o directrices, dejando a la Administracion
un amplio campo de maniobra. Evidentemente estos hechos hacen
mas dificil el control de la actuacién administrativa, pues ya no se

(10) Vid. MERUSI, en MERUSI-SANVITI, op. cit., pag. 48.
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trata de revisar el acto imperativo dictado en ejecuciéon de una nor-
ma, sino de valorar la correccion en el cumplimiento de un mandato.
Del control del acto se pasa al de la conducta.

No es este problema el que me interesa destacar ahora (11).
Situdndonos todavia en el esquema cldsico de justicia administra-
tiva, como respuesta a pretensiones singulares por la agresién a de-
rechos o intereses legitimos, es evidente que el marco normativo
adolece de una creciente imperfeccion que dificulta el buen funcio-
namiento de los Tribunales. La sumision de la Administracion a un
vinculo juridico es mads dificil cuando el texto es de compleja inter-
pretacion o cuando no se puede conocer qué texto es el aplicable
al caso. Este tultimo fenémeno se estd produciendo entre nosotros
al pasar de un ordenamiento juridico centralizado a uno descentra-
lizado, en el que, junto a los principios de temporalidad y jerarquia,
se incorpora el de competencia para determinar en cada caso la
norma aplicable (12).

Ante esta constatacion es necesario insistir en la necesidad de
mantener la diversa vinculacion a la Ley y al derecho entre la Admi-
nistracion y el Juez. El poder del Juez s6lo es soportable, en tanto
que legitimo, si esta claramente dominado por la regla juridica (13).

No debe extrafar, por tanto, el reciente interés por los estudios
de técnica legislativa. En ultima instancia, esta en juego el propio
sistema del Estado de Derecho (14).

El legislador puede dejar ambitos de libertad a la Administra-
cién, y en este caso el Juez no debe sustituir la decisién adminis-
trativa. Pero cuando se quiere vincular a la Administracién debe
hacerse de tal forma que el Juez pueda cumplir su misién de con-
trol con la técnica que le es propia e irreemplazable.

(11) Volveré mas adelante sobre este punto. En lineas generales, vid. el trabajo
de BaDURA, Limiti e alternative della tutela giurisdizionale nelle controversie ammi-
nistrative, «<RTDP», 1984, pags. 104 y ss. El citado autor, de manera voluntariamente
cxagerada, afirma que la crisis de la justicia administrativa es consecuencia de la
crisis del Estado legislativo.

(12) Una clara advertencia sobre los peligros de la complejidad del ordenamien-
to y una mala técnica legislativa, en MUN0zZ-MACHADO, Cinco estudios sobre el poder
y la técnica de legislar, Madrid, 1987, pags. 183 a 214.

(13) Vid. BADURA, op. cit., pags. 115 y ss. Como pone de relieve el autor, la ten-
dencia del Juez a buscar en los principios constitucionales la solucién a la impreci-
sién legal encierra otros peligros.

(14) En relacion a este tipo de estudios, pueden consultarse GRETEL, La forma
de las Leyes, Barcelona, 1986, v M. J. MoNTORO, La calidad de las normas. ¢Desafio
al Estado de Derecho? El test de los proyectos de Ley como sistema para mejorar
la calidad de las Leyes, «REDA», 48, 1985.
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4. Reformas procesales para conseguir
una tutela judicial efectiva

El derecho reconocido en el articulo 24 de la Constitucion es a
una tutela judicial efectiva. Se trata, por tanto, de un derecho a
la jurisdiccion de cardcter sustantivo y no meramente formal.
Por ello, no se habla de un derecho de acceso (a ejercitar una ac-
cién), sino de un derecho a la tutela judicial efectiva, vinculando
asi el derecho a la pretension. No basta con garantizar que se obten-
dra un reconocimiento del derecho, si éste se poseia, sino que, ade-
mas, este derecho se hara efectivo.

Esta interpretacion se recoge, por ejemplo, en la Sentencia del
Tribunal Constitucional 26/1983, de 13 de abril, segiin la cual «el
derecho a la tutela judicial efectiva tiene un contenido complejo que
incluye, entre otros, la libertad de acceso a los Jueces y Tribunales,
el derecho a obtener un fallo de éstos y, como precisa la Senten-
cia numero 32/1982 de este Tribunal, también el derecho a que el
fallo se cumpla y a que el recurrente seca repuesto en su derecho
y compensado, si hubiera lugar a ello por el dafo causado» (15).

Como derecho diverso debe entenderse el derecho a un proceso
sin dilaciones indebidas, aunque, como reconoce el propio Tribunal
Constitucional en la Sentencia que acaba de citarse, desde un pun-
to de vista sociolégico y practico una justicia tardia equivale a una
falta de tutela judicial efectiva. Mientras la tutela judicial efectiva
exige que se adopten las medidas nccesarias para que la pretensién
pueda ser atendida, la dilacion indebida plantea una cuestién pura-
mente temporal, es decir, si la medida se adopt6é o no dentro de un
plazo razonable.

Pues bien, lo cierto es que el administrado constata hoy cémo
en muchas ocasiones la tutela que le ofrecen los Tribunales conten-
cioso-administrativos no es efectiva o bien que se produce con dila-
ciones indebidas. Como muestras de lo primero pueden citarse la

(15) Como ha dicho SanTaMARiA PasTOR, Tutela judicial efectiva y no suspension
en via de recurso, nams. 100-102 (vol. II) dc esta REvisTA, 1984, pag. 1624, «lo que el
articulo 24 de la Constitucidn cspanola garantiza al ciudadano es que pucde tener
acceso a un proceso judicial, con conocimiento plenario del fondo del litigio y que
la Sentencia favorable que cventualmente obtenga sirva realmente a sus pretensio=
nes; la interdicciéon constitucional, pues, se extiende a todas las técnicas que, me-
diante la consumacién de¢ cstados irreversibles, disminuyan sustancialmente la efica-
cia restauradora dc la decision jurisdiccional». Tomando las ultimas palabras, puede
anadirse en sentido inverso: ¢l mandato constitucional cxige el desarrollo de todas
las técnicas que, evitando la consumacion de estados irreversibles, amplien la efica-
cia restauradora de la decisién jurisdiccional.
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falta de garantias ante la inactividad administrativa; la obtencién
de sentencia una vez ha desaparecido el objeto litigioso; la no eje-
cucion de la Sentencia. La existencia de dilaciones es un problema
general, siendo dificil precisar de forma genérica cuando se convier-
ten en indebidas. En todo caso, ciertas reformas procesales podrian
abreviar los plazos.

a) La respuesta a la inactividad administrativa.

Es ya de sobra conocido que cada vez mas se amplia la esfera
vital del ciudadano que depende de actuaciones positivas de la Ad-
ministracion. En estos supuestos la pretension judicial consistird en
una actuacion de la Administracion. La técnica del silencio permite
acceder a los Tribunales, pero éstos pueden limitarse a la anulacién
del acto presunto y a condenar a la Administracién a actuar. Es evi-
dente que en estos casos se habra obtenido la tutela judicial, pero
ésta no sera efectiva.

Por ello, y como se ha puesto de relieve recientemente, deberia
auspiciarse una intervencion judicial sustitutoria (16). El Tribunal
no se limitara a ordenar a la Administracién que dicte un acto, sino
que el mismo lo dictara. Esta sustitucion encontrard su limite en
la potestad discrecional de la Administracion y en la actividad mate-
rial factica, pero puede servir para solventar otro tipo de pro-
blemas.

En este sentido existen ya experiencias de derecho compara-
do (17) y posibles criterios a introducir. Cuando el acto administra-
tivo requiere la simple comprobacién de unos elementos de hecho,
el Juez puede sustituir la comprobacién administrativa. Si es nece-
saria una labor valorativa, el Juez podria adoptar la decision si el
asunto estd «maduro» para tal decision. El Juez deberia detenerse
cuando se interfieran criterios de oportunidad o la ponderacion
de intereses contrapuestos. Entonces tan sélo sera posible reforzar
los medios que permitan ejecutar la condena a la Administracion
de una actuacion positiva.

(16) Nieto, La inactividad material de la Administracion: veinticinco arios des-
pués, «DA», 208, 1986.

(17) Asi, por ejemplo, la Verpflichtungsklage del articulo 42 de la Ley alemana
de 21 de enero de 1960. Sobre la misma, vid. CLARICH, L'azione di adempimento nel
sistema di giustizia amministrativa in Germania: linee ricostrutive e orientamenti
giurisprudenciali, «Diritto Processuale Amministrativos, 1, 1985, pag. 66, asi como
las interesantes reflexiones de MERUSI, op. cit., pags. 11 y ss.
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b) La lentitud del proceso y la necesaria adopcion
de medidas cautelares.

La lentitud del proceso contencioso-administrativo y el caracter
inmediatamente ejecutivo del acto administrativo suponen que en
muchas ocasiones la tutela judicial no pueda ser efectiva. En el mo-
mento de dictarse Sentencia el objeto litigioso puede haber desapa-
recido, siendo imposible reponer las cosas en su estado original,
por lo que tan sélo procedera una indemnizacién sustitutoria.

Este problema fue destacado por la propia jurisprudencia, que,
tras ciertos vaivenes, parece ir asentando su posicién (18). En cual-
quier caso el dato a destacar es, a mi juicio, la gran importancia
que asume el tema de las medidas cautelares dentro del proceso
contencioso-administrativo. Si no desaparece el caracter de inme-
diata ejecutividad del acto, si no se dota al rccurso de un efecto
suspensivo automatico, la tutela judicial cfectiva exige unas medidas
cautelares eficaces (19). Dentro del proceso deben regularse medi-

(18) El caracter cjecutivo del acto administrativo no ha desaparecido. Si atende-
mos a la reciente legislacion de régimen local, podemos comprobar cémo este caric-
ter se manticne en su formulaciéon clasica (arts. 4.1.¢ v 51 dc la LBRL y arts. 8.2.a
y 156 de la Ley catalana Municipal y de Régimen Local). Por lo que respecta a la
doctrina jurisprudencial, tras el revuclo que ocasionaron las Sentencias del Tribu-
nal Supremo dec 17 v 21 de julio de 1982, la postura es hoy mucho mas matizada,
teniendo en cucnta de mancra principal la Sentencia del Tribunal Constitucional de
6 de junio de 1984. Un espléndido resumen de la nueva postura del Tribunal Supre-
mo se encuentra en la Sentencia, dictada por la Sala especial de Revisién, de 28 de
cnero de 1988 (Ar. 160):

«Hay que precisar determinados extrecmos en orden a la condiciéon de ejecutivos
de los actos sancionadores disciplinarios y a las medidas preventivas de suspensién.
La ultima doctrina, tanto del Tribunal Constitucional —Scntencia de 7 de julio de
1987— como del Tribunal Supremo —Sentencia de 7 de marzo de 1987 (R. 1495)—,
tras analizar la jurisprudencia anterior, ha llegado a la conclusién de que ni la
suspension provisional ni la ejecucién de las sanciones disciplinarias vulneran el
articulo 24 de la Constitucién, ya que ¢l principio de ejecutividad de los actos ad-
ministrativos no ha desaparecido, sino que se contiene dentro del principio de efi-
cacia del articulo 103 de¢ la Constitucion porque salvaguarda los intereses generales,
que son biencs constitucionalmente protegidos, y que la tutela judicial efectiva del
articulo 24 no impone en tal caso la suspensiéon de la ejecutividad, sino que se ga-
rantiza permitiendo €l control judicial de la medida, puesto que no cabe en la con-
traposicion del interés publico v del privado acentuar uno mas que ¢l otro, de
modo que salvo que la Ley elimine la ejecutividad, tal cardcter de los actos adminis.
trativos no ha desaparecido ¢n un Estado democratico, que de lo contrario no po-
dria dar cumplimiento a su facultad promotora de la realidad en su actuacién se-
cun el articulo 9.2 de la Constitucion.»

(19) Esta preocupacion se detecta también de forma generalizada en los paises
vecinos. En Italia (GIaNNINI, Problemi attuali della giustizia amministrativa, «Dirit-
to Processuale Amministrativo», num. 2, 1984, pag. 172) o en Francia, donde, para
ciertos autores (Lipace-Huco, «AJDA», 2, 1988, pag. 132), la rcforma de la Ley de 31
de diciembre de 1987 deberia haber abordado también ¢l tema de las medidas caute-
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das de caracter provisional, vinculadas al proceso principal, cuya
resolucién final tratan de garantizar en su contenido y eficacia.
Como dijera CALAMANDREI (20), la medida cautelar «trata, como las
resoluciones que el derecho inglés engloba bajo la denominacién
de Contempt of Court, de salvaguardar el imperium iudicis, es decir,
trata de impedir que la soberania del Estado, en su mas alta ex-
presion que es la Justicia, se reduzca a ser una tardia e inutil
expresion verbal, una vana ostentacion de lentos mecanismos des-
tinados, como la guardia de la 6pera buffa, a llegar siempre de-
masiado tarde».

Hasta el presente la inica medida cautelar recogida en la le-
gislacion procesal administrativa es la suspension de la eficacia
del acto. Como se ha puesto de relieve, la interpretaciéon de los
articulos 122 y ss. de la LJCA esta sufriendo una clara evolucion,
auspiciada también por la aparicion de la Ley de 26 de diciembre
de 1978 (21). No es el momento de entrar en detalle en este tema.
Sefialaré, tan solo, las medidas que me parecen necesarias para
dotar de mayor eficacia a la medida suspensiva.

— Generalizacién del sistema de la Ley de 26 de diciembre de
1978. Con ello se consiguen dos objetivos: evitar el recurso forzado
a un proceso excepcional con el tnico objetivo de conseguir la sus-
pension del acto con mayor facilidad; imponer al Juez una ponde-
racién de los intereses en juego, evitando el recurso al criterio de
los dafios de dificil reparaciéon (22).

— Reconocer el casuismo propio de esta medida. No es posible
definir legalmente cuando procede o no la suspension, si bien pu-
diera darse un trato peculiar a materias como la sancionadora o
tributaria. El Juez debe ponderar los intereses en juego, otorgando
la suspension cuando la ejecutividad del acto hiciere perder a la
Sentencia su funcién de hacer justicia. El derecho a la tutela judi-

lares. En Espana ha insistido recicntemente cn esta problematica Parrio, La tutela
judicial cautelar en el orden contencioso-administrativo, «REDA», 49, 1986,

(20) CalLAMANDREL, [ntroduzione allo studio sistematico dei provvedimenti caute-
lari, Padova, 1936, pag. 144,

(21) Vid. Loprz RAMGN, Limites constitucionales a la autotutela administrativa,
num. 115 de esta REVISTA, pags. 68 v ss.; PaREIO, op. tilt. cit.; RODRIGUEZ ARANA, La
suspension del acto administrativo (en via de recurso), Madrid, 1986, pags. 105122, y
Torx0Ss Mas, La suspension judicial de la eficacia de los actos en la Ley de la Ju-
risdiccion contencioso-administrativa, «RJC», 4, 1986, pags. 80-90.

(22) Ya se hace asi en el Anteproyecto de Ley del Proceso Contencioso-Adminis-
trativo presentado ¢n mavo de 1986. Vid. el comentario de LINDE en ¢l nimero mo-
nografico de «Documentacion Juridica», 51, 1986, pag. 827.
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cial efectiva, derecho fundamental y preferente, prevalecera en este
caso sobre otros intereses (23). El dato esencial es el periculum
in mora, pero no el fumus boni iuris. El criterio de la reparacion
economica del dafno deberia desaparecer.

— La medida cautelar debe poderse adoptar antes de que el acto
produzca sus efectos. Para ello deben adoptarse las siguientes
medidas:

® Convertir el recurso administrativo en un recurso potestativo,
o bien negar la ejecutividad del acto hasta que éste sea firme
en via administrativa.

® Permitir solicitar la suspensién y acordarla o no antes de la
presentacién del escrito de demanda, reconociendo asi con to-
dos sus efectos el caracter auténomo del proceso cautelar.

— Ejecucién rapida de la medida cautelar por parte de los Tribu-
nales, acudiendo en su caso a los articulos 103 y siguientes de la
LICA, reinterpretados en funcién de tratarse de la ejecucién de un
auto de suspension y no de una Sentencia (24).

La importancia de la medida cautelar de suspension no debe
hacer olvidar que son necesarias otras medidas de esta naturaleza
para conseguir un mismo efecto, preservar el bien juridico litigioso
mientras se sustancia el proceso (25). Tres son los supuestos en los
que aparece con mayor claridad la necesidad de adoptar otro tipo
de medidas cautelares:

(23) Como ejemplo a scguir puede citarse el articulo 56 de la LOTC: «La Sala
que conozca de un recurso de amparo suspendera de oficio o a instancia del recu-
rrente, la ejecucion del acto de los poderes publicos por razon del cual se reclame
el amparo constitucional, cuando la ejecucion hubiere de ocasionar un perjuicio
que haria perder al amparo su finalidad...».

(24) En este sentido, vid. el Auto de la Audiencia Territorial de Valladolid de
29 de diciembre de 1973, comentado por COSCULLUFLA, Suspension de la efjecucion de
los actos administrativos en sede jurisdiccional, «<REDA», 1, 1974.

(25) En este sentido, PAREJo, Estado social y Administracion publica. Los postu-
lados constitucionales de la reforma administrativa, Madrid, 1983, pags. 275 y 311,
y La tutela..., op. cit. También, Garcia b ENTERR{IA/T. R. FErNANDEZ, Curso de Dere-
cho Administrativo, 1, pag. 493, quienes reclaman «la dotacién al Tribunal de una
amplia gama de facultades no limitadas a las de pura suspension, para adoptar me-
didas procesales cautclares». La doctrina italiana también muestra esta preocupa-
cioén: GAasPARINI CasaRrl, Introduzione allo studio della tutela cautelare, Modena, 1982,
pag. 249, o SaPoRriTO, La sospensione dell’esecuzione del provvedimento impugnato
nella giurisprudenza amministrativa, Napoles, 1983, pdag. 53. No es tan acuciante el
problema e¢n Francia o Alemania, al contar ya con medidas de esta naturaleza.
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— La imposicion de conductas positivas. La preservacién del
objeto litigioso puede reclamar en ocasiones la actividad adminis-
trativa. Asi, cuando la demanda frente a la Administracién no es
de anulacién, sino de condena, cuando el interés ejercitado no es
conservativo, sino activo. Como se ha senialado, «poco gana el per-
judicado con una Sentencia favorable que condene a la Adminis-
tracién a poner fin a los ruidos o a retirar los materiales deposita- .
dos en la puerta de la cochera, si en los dos o tres afos que dura
el procedimiento los ruidos van a continuar y la cochera va a seguir
bloqueada» (26).

La solucién puede lograrse incorporando técnicas como la Einst-
weilige Anordung (orden provisional) prevista en el articulo 123 de
la Ley jurisdiccional alemana. A reserva de lo que la Sentencia
declare, se ordena a la Administracién que actte para eliminar el
perjuicio (27).

— La conservacion del supuesto fdctico de la litis. En ocasiones
la dilacién del proceso puede provocar una alteracién de la situa-
ci6én de hecho que impida, en su momento, una resolucién eficaz.
El 6rgano judicial debe poder adoptar medidas provisionales o de
conservaciéon que, sin prejuzgar el fondo del asunto, mantengan la
situacién factica inalterada hasta dictar Sentencia.

En el Derecho comparado puede servir de modelo el Réferé del
sistema francés, como técnica que permita al Juez dictar una ordon-
nance inmediatamente ejecutiva que garantiza la resolucién eficaz
del proceso (28). En nuestro sistema se ha apuntado la posibilidad
de acudir a la Ley de Enjuiciamiento Civil, como legislacién suple-
toria, aplicando los preceptos de la seccidn segunda del Titulo XIV
de libro II, «Del aseguramiento de los bienes litigiosos» (29).

— Por tltimo, debe reconocerse que en determinados supuestos
puede ser necesario adoptar medidas de mera comprobacion de he-
chos, necesarios para la ulterior tramitacién del proceso. Basta con
una medida de comprobacién, sin tener que adoptar resolucién al-
guna. El ejemplo de este tipo de actuaciones puede encontrarse en
el Constat d'urgence del sistema francés (30).

Es preciso, pues, tratar de incorporar estas técnicas al proceso

(26) NIETO, Op. cit., pag. 52.

(27) Vid. Pareso, Estado social..., pags. 300 y ss., y La tutela..., op. cit,, pag. 40.
NIETO, op. cit., pag. 50, propone una interpretacion extensiva del articulo 122 LICA.

(28) Vid. DeBBasCH, Contentieux administratif, Paris, 1978, pag. 435.

(29) Paresjo, Estado social..., op. cit., pag. 312.

(30) Vid. nota 28.
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contencioso-administrativo. Si bien la propia labor interpretativa
pudiere introducir algunas, la reforma de la vigente Ley de 1956
puede ser la ocasion para dar una respuesta completa a los proble-
mas apuntados (31).

¢c) La ejecucion de sentencias.

El problema de la ejecucidon de sentencias es, sin duda, uno de
los més complejos que hoy tiene planteado el sistema de justicia
administrativa. No voy a detenerme en su analisis, al existir abun-
dante y reciente bibliografia sobre la materia (32). Pero lo cierto
es que el tema presenta notables paradojas y opiniones encontra-
das en ¢l momento de buscar una solucién a una situacion que,
segun todas las opiniones, ¢s insatisfactoria.

Que la situacion tiene algo de paradéjico lo demuestra el hecho
de que el Tribunal Constitucional reconoce de forma precisa y repe-
tida que el derecho a la tutela judicial efectiva incluye necesaria-
mente el derecho a la ejecucién de Sentencias contra la Administra-
cion (33), pero mantiene la validez del sistema actual. La legisla-
cién postconstitucional que incide en ¢l tema, y el Anteproyecto de
reforma de Ley Jurisdiccional (34), no alteran tampoco los postu-
lados clasicos (la ejecucidn corresponde a la Administracion y los
caudales publicos son incmbargables). ¢Como se conseguird, por
tanto, de manera real, llenar de contenido el derecho fundamental

(31) En este sentido deben mencionarse los articulos 143 a 146 del Anteproyecto
de reforma de la Ley jurisdiccional presentado en mayo de 1986. En concreto, el
articulo 143.1 cstablece: «En casos de urgencia en que, como consecuencia de la ac-
tividad o via de derecho administrativa, resulten afectadas la integridad dc un bien
juridico o la conservacion de un derecho o un interés legitimo, susceptibles de tute-
la por cste orden jurisdiccional, el Jucz o Tribunal podra, a instancia dcl interesado,
adoptar las medidas provisionales que sean indispensables para preservar aquéllas y
asegurar la efectividad de la Sentencia que ponga fin al recurso.»

(32) Asi, entre otros, pueden citarsc los recientes trabajos de GARCfA DE ENTERRIA,
Los postulados constitucionales de la efecucion de las sentencids contencioso-admi-
nistrativas, en el numero monografico de «Documentacion Administrativa» sobre
esta tematica (num. 209, 1987), donde sc¢ contienen otros cstudios de interés; también
M. J. MoNTORO, La ejecucion de Sentencias en el Anteproyecto de Ley del Proceso
contencioso-administrativo, «Documentacién Juridica», nam. 51, 1986, y BORRAJO,
Las facultades de los Tribunales para ejecutar sentencias contra las Administracio-
nes Publicas, «<REDA», nuin. 53, 1987.

(33) Sentencias de 16 mayo 1984, 7 junio 1984, 26 noviembre 1984, 23 mayo 1985,
7 octubre 1985, 12 noviecmbre 1985, 21 febrero 1986, 20 octubre 1986, 12 mrzo 1987
y 15 julio 1987.

(34) Un comentario, en M. J. MoNToRroO, op. ult. cit. Criticamente se refiere al
mismo GARCIA DE ENTERRIA, op. ult. cit. ’
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a una tutela judicial efectiva? Planteo tan sélo el tema, pero es evi-
dente que la atencion debe dirigirse a los poderes que se dan al Juez
para imponer a la Administracion una actuacién positiva en cumpli-
miento de la Sentencia, y en la voluntad real de los Tribunales de
hacer uso de estas facultades, asumiendo que la tutela judicial no
alcanza su plenitud en el momento de dictar Sentencia. En este
momento se hace jurisprudencia, pero no justicia.

d) Otras reformas procesales que permitan acelerar el proceso.

La necesaria celeridad del proceso contencioso-administrativo
requiere otro tipo de medidas que simplifiquen y permitan una ma-
yor rapidez en la tramitacion del recurso sin perjuicio de los dere-
chos de la defensa.

En esta linea pueden senalarse, a modo de ejemplo, algunas de
estas posibles reformas, las cuales, en parte, se han ensayado ya en
la Ley de 26 de diciembre de 1978 y podrian extenderse al proceso
ordinario.

— Reclamacion del expediente. El articulo 10.4 de la Ley de 26
de diciembre de 1978 establecié un sisterma coactivo mas incisivo,
para garantizar el efectivo cumplimiento del deber administrativo
de la remision del expediente, que el contemplado en el articulo 61
de la vigente Ley de 1956. Esta disposicién, creo que acertadamen-
te, se generaliza para todo tipo de procesos en el reciente Antepro-
yecto de reforma de la Ley jurisdiccional (art. 44) (35).

— Puesta de manifiesto de las actuaciones. También la Ley de
26 de diciembre de 1978 introdujo en este punto una novedad que
el Anteproyecto generaliza. El articulo 10.2 de la Ley de 1978 esta-
blece que la puesta de manifiesto de las actuaciones puede ser sus-
tituida por la entrega de fotocopias, regla que pasa al articulo 44
de! Anteproyecto.

— Los procedimientos en masa o masivos. La impugnacién por
un numeroso grupo de personas de actos administrativos de con-
tenido general, fenémeno por otra parte creciente en nuestra socie-
dad, ocasiona notables problemas de funcionamiento en la marcha

(35) Vid., sobre este punto, SaiNz RoBLEs, «La incidencia de la Constitucién en
el proceso contencioso-administrativo», en Segundas Jornadas de Derecho Judicial,
Madrid, 1985, pag. 757, en donde critica por su timidez la Sentencia del Tribunal
Constitucional 24/1981, de 14 de julio.

o

119



JOAQUIN TORNOS MAS

de un Tribunal. Es éstc un problema comun en la Europa conti-
nental, al que se trata de buscar algun tipo de solucién (36).

Lo evidente es que la aplicacion estricta del procedimiento or-
dinario puede dar lugar a serias dilaciones si los comparecientes
con intereses comunes no litigan unidos. Como apunta SANCHEZ Mo-
RON (37), «en otros ordenamientos se ensayan modificaciones...
como pueden ser la obligacién de elegir una representacién y direc-
cién comun para quienes defienden intereses comunes (38) o la
seleccién de un recuso-test, cuya solucién sirva de modelo a aplicar
respecto de pretensiones iguales, pasando por alteraciones en la for-
ma de notificacion de los actos procesales» (39).

— Extension de los efectos de la Sentencia. Como se ha puesto
de manifiesto (40), un problema similar al anterior es el que plantea
la reiteracion de recursos en las Salas de contenido idéntico a otros
ya decididos por Sentencia firme. Se sobrecargan las Secretarias
para el cumplimiento de una funcién puramente mecanicista. De he-
cho se estd desconociendo por la Administracion la doctrina de los
Tribunales, al mantener criterios ya calificados como erréneos. Pero,
por otra parte, no existe incumplimiento de Sentencia, pues son
otros los litigantes y otro el acto discutido. La solucién, se apunta
en el trabajo citado, podria consistir en ampliar el dmbito del ar-
ticulo 86.2 de la Ley jurisdiccional a una tercera categoria de suje-
tos afectado: partes, afectados y titulares de una misma relacion
juridica. A estos ultimos se haria extensible la Sentencia con efica-
cia de cosa juzgada, evitando el que tuvieran que iniciar un pleito
cuya resolucién se conoce de antemano.

(36) Vid., al respecto, SANCHEZ MORON, Las partes en el Anteproyecto de Ley re-
guladora del proceso contencioso-administrativo, «Documentacién Juridica», nim. 51,
1986, pag. 99. Estc autor cita en nota un Anteproyecto de Recomendacién relativo a
los procedimientos administrativos y contencioso-administrativos que afectan a gran
namero de personas, elaborado por el Comité de Expertos en Derecho Administra-
tivo del Consejo de Europa, en el que se abordaba esta cuestion. Se refiere también
a los problemas de estc tipo de procesos BADURA, op. cif., pag. 127.

(37) SANCHEZ MORON, op. cit., pag. 99.

(38) Esta solucién puede chocar con ¢l derecho fundamental a la asistencia ju-
ridica por un defensor elegido por el intercsado, derecho reconocido de forma clara
en los procesos penales (art. 6.3.c Convenio Europeo para la Protecciéon de los De-
rechos Humanos y Libertades Fundamentales) y por la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional (vid. STC 71986, FJ 2).

(39) Como también schiala SANCHEZ MORON, op. cit., pag. 99, ¢l Anteproyecto de
rcforma introduce algunas timidas modificaciones en este sentido. Previsiones sobre
acumulacién de recursos (art. 34), simultaneidad en contestaciéon demanda (arts. 55.3
y 134.2) o formulacién de conclusiones (art. 66.2).

(40) Garcia MaNzano, «La tutela judicial efectiva y el principio de seguridad ju-
ridica. Algunos problemas que plantean en el recurso contencioso-administrativos,
en Segundas Jornadas de Derecho Judicial, Madrid, 1985, pag. 659.
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Como ya he dicho, el principio general que debe guiar la intro-
duccion de todas estas reformas es su compatibilidad con los dere-
chos de defensa. En ocasiones, la mejor defensa de los adminis-
trados puede exigir reformas que en principio supongan un mayor
retraso en el funcionamiento de los Tribunales. La doctrina del Tri-
bunal Constitucional sobre el emplazamiento y la interpretacion
que debe darse al articulo 64 de la Ley jurisdiccional es un claro
ejemplo (41).

III. LIMITES A LA EXTENSION DEL PROCESO CONTENCIOSO-
ADMINISTRATIVO

Junto a los problemas que se han examinado en el apartado
anterior, es necesario situar otras cuestiones de mayor calado.
Ya no se trata de sefialar los defectos de un sistema incapaz de
dar una respuesta eficaz a una creciente demanda de justicia, sino
de poner en cuestién la validez misma de este sistema y de destacar
los limites que se le descubren dentro de un nuevo marco juridico-
politico. Si en las pdginas anteriores se buscaban las respuestas ne-
cesarias para hacer mds eficaz un determinado modelo de justicia
administrativa, ahora los problemas son otros, pues se trata de pre-
cisar qué es aquello que se pide hoy a este modelo y que el mismo
no puede dar. No se trata de mejorar el sistema, sino de apuntar
en otras direcciones.

En cualquier caso no se trata, insisto, de negar la ‘bondad y
necesariedad de] sistema actual como garantia de ciertos derechos
e intereses. Lo importante es reflexionar sobre la capacidad de un
sistema surgido hace dos siglos para resolver todos los conflictos
en que estd presente la Administracion, creando al mismo tiempo
las reglas necesarias para asegurar el funcionamiento de los poderes
publicos de acuerdo con las demandas de la sociedad. Si la justicia
administrativa pudo servir a ambos objetivos, hoy no es posible.

(41) Es cvidente quc la doctrina del Tribunal Constitucional sobre el emplaza-
miento ha supuesto una carga adicional de trabajo para los Tribunales, pese a las
matizaciones introducidas por ¢l propio Tribunal Constitucional a su propia doctri-
na (recientemente, vid. la STC 24/1988, de 23 de febrero, criticada por su caricter
restrictivo ¢n el voto particular del Magistrado RuBio LLORENTE). El Antcproyecto
de reforma de la Ley de la jurisdiccion rcparte Ja carga de este trabajo entre la
Administracion en donde radique el expediente v el Juzgado o Sala, que adopta una
posicion de supervision (arts. 47 y 49).
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Y la razén no es otra que el caricter marcadamente politico de la
Ley jurisdiccional, lo que motiva su directa vinculacion a las varia-
ciones que se producen en el posicionamiento de los diversos pode-
res publicos.

La Ley jurisdiccional de 1888 alcanza su maximo desarrollo con
la reforma de 1956 y la jurisprudencia posterior a la misma. Las vias
de acceso se amplian y el control alcanza practicamente a la pleni-
tud del quehacer administrativo. Surgen problemas de crecimiento
que motivan una pérdida de eficacia y exigen ciertos retoques. Pero
también se empieza a constatar que el tratamiento de la actividad
administrativa no puede reducirse a su valoracion juridica cuando
se lesiona un derecho o interés legitimo, y se replantea un tema que
parecia superado: la teoria de la divisién dc poderes y la relacién
entre la Administracion y el Poder judicial.

‘1. Limites de la"justicia:ddministrativa en su funcion
de control de la actividad administrativa

El nuevo marco en el que se situa la justicia administrativa
puede definirsc sintéticamcnte por el hecho dec la implantaciéon del
Estado social de derecho y el reconocimiento del principio de efica-
.cia junto al de legalidad.

Las nuevas exigencias de la sociedad modifican el marco legal
del funcionamiento de la Administracién, y se modifica la relacién
Administracién-ciudadano. La norma, a 1a que debe referirse el Juez
para enjuiciar la conducta Administrativa, no es ya siempre el limite
a la injerencia administrativa cn la esfera del particular, sino el
fundamento de una actuacién de la que depende sea realidad el
derecho del administrado. El conflicto interés publico-interés pri-
vado se diluye en muchas ocasiones, al oponerse dos intereses ge-
nerales.

Tratando de resumir esta nueva situacién, pueden destacarse
tres nuevos fenomenos:

— La proteccién de los llamados intereses colectivos.

— EI control de programas y directrices.

— La importancia de los hechos organizativos y los conflictos
entre poderes publicos (42).

(42) Vid. NiGro, Esperienze ¢ prospettive del processo amministrativo, «RTDPb»,
402, 1981.
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Lo verdaderamente novedoso es que en esta nueva situacién los
poderes del Juez son muy diferentes y mucho mds reducidos, pues
ya no se le pide el reconocimiento de un derecho a través de un
proceso de interpretacién juridica, sino la imposicién de una con-
ducta correcta a la Administracién para hacer realidad un derecho
de prestacion, o bien que se analice si se ha cumplido un programa,
ya sea revisando el procedimiento seguido o la organizacién creada
al efecto. De esta forma se termina por dar un nuevo cometido a
los Tribunales de Justicia administrativa, y ademds de exigirles que
garanticen la tutela juridica se les quiere convertir en cauce para
asegurar la eficacia administrativa, la solucién de los conflictos
entre poderes publicos y la determinacion del equilibrio entre inte-
reses generales diversos.

Esta nueva situacidn, que trato tan sélo de resumir en alguno
de sus aspectos mas destacados, es la que, a mi juicio, explica el
replanteamiento actual del papel constitucional de los Tribunales
y de la Administracion, tratando de establecer un limite claro a la
actuacion de aquéllos. La concreta formulacion de esta nueva teo-
ria de origen aleman se encuentra en la reserva de Administracion.
No se trata de una reserva reglamentaria, sino de asegurar una es-
fera propia de actuacién administrativa, inmune, tanto al legislador
como al Juez. Al tomar conciencia de que lo que se reclama hoy a
la Administracién son fines, y que éstos no pueden formularse juri-
dicamente, se niega la posibilidad de una revisién judicial de deter-
minadas actividades administrativas. El control de lo discrecional
no es posible, mas alld de los aspectos formales. Si tomamos el caso
de la Administracion local se afiadira su caracter eminentemente
politico. ¢Cémo puede el Juez sustituir una decisién de marco legal
indefinido adoptada por una corporacién elegida democraticamen-
te? Esta decisién no es la ocurrencia de un funcionario, y si el
legislador atribuyé un margen de decisién, éste debe respetarse.

Un interesante resumen de estas nuevas posiciones doctrinales
se encuentra en el reciente trabajo de EMBID IrRuJO (43). Como se-
fiala este autor, «el camino que parecia consolidado, de la progresiva

(43) Vid. EMBID IRU)O, La relacion entre los poderes del Estado en la reciente
dogmadtica alemana, num. 115 de esta REvisTa, 1988, pags. 403 y ss. También se re-
fieren a este debate doctrinal NIETO, op. cit., y MONTORO, La inactividad administra-
tiva en el proceso de ejecucion de las Leyes. Control jurisdiccional «versus» fracaso
legislativo, num. 110 de esta REvista, 1986. E! propio Emsip JruJO vuelve sobre el
tema en Actos politicos del Gobierno y actos politicos de las Cdmaras parlamenta-
rias. Reflexiones en torno a su control por la Jurisdiccion contencioso-administrativa,
en «Revista de las Cortes Generales», 13, 1988. También, BaDURa, op. cit., pag. 112.
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importancia de la Jurisdiccién en el control absoluto de la Adminis-
tracion es puesto en crisis en el final de la década de los setenta y
en lo que se lleva transcurrido de la actual».

Como se nos expone en el mencionado trabajo, la propia inse-
guridad del marco legal lleva a centrar el debate en torno a la deter-
minacion de quién decide. Frente a los intentos por reducir el mar-
gen de discrecional se impone la legitimidad y la responsabilidad de
la Administracion. El interés se centra en precisar en qué materia
las decisiones son limitadamente controlables por el poder judicial,
que deberia adoptar una cierta actitud de self restreint en beneficio
de la opcién adoptada por la Administracién.

En el trabajo de OSSENBHUL que comenta EMBID IRUJO se apunta
una posible tipologia: decisiones no justificables (por ej., un juicio
pedagdgico cientifico); valoraciones vinculantes (por. ej., cataloga-
cién de un edificio como histérico-artistico); decisiones de pronds-
tico; decisiones configuradas (planeamiento).

En definitiva, se reabrc un debate que siempre ha estado en la
base del derecho administrativo, y que, por tanto, afecta a la posi-
cion de los poderes publicos (44). No se trata de negar ahora la im-
portancia de los logros alcanzados en el proceso de sumisién de la
Administracién al derecho. Se trata tan sélo de marcar los limites

(44) La larga cita del reciente trabajo de GaRcia pE ENTERRIA, Los postulados...,
op. cit., pag. 8, me parcce muy significativa, por venir, ademas, dcl autor del tra-
bajo que llevé por titulo La lucha contra las inmunidades del poder:

«La judicializacion plenaria, la “normalizacién”, del contencioso-administrativo
tienc un unico limite constitucional, y ¢s que los Tribunales no pucden invadir los
ambitos de competencias de los demas poderes constitucionales: ni los del cuerpo
clectoral, ni los del legislativo, etc., tampoco, naturalmente, las responsabilidades
propias del Ejecutivo (art. 97 dc la Constitucion), ni el autogobicrno de las entida-
des territoriales (art. 137), ni cualquicer otro dc los ambitos de poder disenados en
la arquitectura constitucional.

El como delincar ese “limite” (no limitacién) entre la jurisdiccion y los demds
poderes constitucionales no es cuestidon de diseno arbitrario o imaginativo: la defi-
nicion de ese limite ¢s, justamente, todo el contenido del Derecho Administrativo,
el cual postula determinadas prescripcioncs, con determinados contenidos, en un es-
pacio también determinado, pero no pretende ser la atmoésfera general v envolvente
que toda la totalidad del funcionamiento del poder en cl sentido de que éste sea
siempre una simple ¢jecucion mecanica de la Ley. El propio Derecho Administrativo,
construido neccsariamente con los datos del Derecho positivo, habilita potestades
de accion, que tendran siempre una raiz juridica, por el hecho mismo de¢ csa habi-
litacion, pero que significan remitir expresamente a apreciaciones no juridicas de
los o6rganos administrativos. No seria ninguna ganancia para el Estado de Derecho,
ni tampoco, por supuesto, para la eficacia de la cosa publica, pretender que el juez
pudiera sustituir con su personal criterio cualquier decision de cualquier poder, y
en concreto aqui de cualquier autoridad administrativa. El juez dice el Derecho y
el Derecho esta constantemente definiendo ambitos de discrecionalidad. Este juego
es csencial en la dinamica del Derecho Administrativo, aunque éste se esfuerce por
separar esa discrecionalidad de la arbitrariedad pura y simple.»
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existentes en este proceso, liberando asi al Juez de un cometido que
no le es propio y reconociendo la posicion constitucional de la Ad-
ministracion. Una posicion que es diversa si nos situamos en un
Estado-policia o en un Estado-prestacional (45). El verdadero pro-
blema estriba en obtener los mecanismos que garanticen el correcto
actuar de la Administracion y las prestaciones reconocidas por las
Leyes. Exigir esto a los Tribunales es precisamente lo que parece
desbordar sus posibilidades.

2. Limites a la funcidn creadora de las reglas de actuacion
de la administracion

Tradicionalmente se ha definido el derecho administrativo como
un producto marcadamente jurisprudencial, reconociéndose por tan-
to a los Tribunales una importante funcidon creadora (46). El dere-
cho administrativo es, en definitiva, fruto de la tarea del Consejo
de Estado francés.

Hoy se produce una clara insuficiencia de este modelo, al cons-
tatarse el limite de los Tribunales para establecer otros médulos de
actuacion administrativa, basados no en el respeto de los derechos
de propiedad y libertad del administrado, sino en el principio de
eficacia y buen funcionamiento del aparato administrativo.

En el apartado anterior sehalabamos el limite del poder de en-
juiciamiento de los Tribunales. Esto supone, por tanto, reconocer
una esfera de mayor libertad de la Administracion en relacion a
una norma juridica previa, pero este mayor ambito de libertad de-
beria compensarse con otro tipo de normas de conducta y técnicas
de control. Lo que se quiere destacar es la insuficiencia del método
juridico clasico como garantia plena del ciudadano que se relaciona
con una Administracién prestacional, insuficiencia que se traduce
en la no creacién de nuevas reglas de conducta a través de la juris-
prudencia (47). Junto a los Tribunales deben situarse otros drganos

(45) Vid. A. CaruiLo, Alcuni punti fermi in tema di giustizia amministrativa,
«Diritto Procesualle Amministrativo», 1, 1987, pag. 97.

(46) Recientemente, SaiNz DE ROBLES, op. cit., pag. 739, afirmaba: «En el puro
sentido de la palabra y durante mas de veinticinco anos la jurisdicciéon contencioso-
administrativa ha sido una jurisdicciéon pretoriana.»

(47) Como afirma NikTo, La organizacion del desgobierno, Barcelona, 1984, pa-
gina 159, «el defecto mas grave que debe imputarse a la jurisdiccién contencioso-
administrativa es el haber distorsionado por completo el funcionamiento de las ins-
tituciones publicas, a las que ha dado un sesgo juridico fatal... En Espafia parece
como si administrar ¢s servir intereses publicos».
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y métodos de creacion de las pautas de comportamiento de la Admi-
nistracion, las cuales exigiran a su vez otras técnicas de evaluacion
de la adecuacion de la Administraciéon a las mismas y otro tipo de
medidas de reaccion ante el incumplimiento, dirigidas esencialmen-
te a corregir la disfuncion y a incidir en el propio aparato adminis-
trativo mds que a decretar la nulidad de un acto.

Ciertamente los Tribunales han hecho esfuerzos para cubrir estas
lagunas. Las técnicas de los estandares, o el principio coste-beneficio,
tratan de formular juridicamente el principio de eficacia. Pero la
buena marcha administrativa exige la determinacioén precisa de obje-
tivos y medios, y el establecimiento de mecanismos de correccién
de las desviaciones detectadas.

En definitiva, puedc seguirse afirmando que el Derecho adminis-
trativo tiene un fuerte componente jurisprudencial. Pero debe reco-
nocerse al mismo tiempo que los Tribunales ya no pueden crear las
reglas de actuaciéon que permitan hacer realidad el principio cons-
titucional de cficacia y el contenido de los principios rectores de la
politica social y econémica (48).

IV. ALGUNAS ALTERNATIVAS

Los problemas actuales de la justicia administrativa, que he tra-
tado de exponer en paginas anteriores, han hecho surgir mecanis-
mos alternativos a través de los cuales resolver los conflictos que
oponen a los administrados con la Administracion o bien mediante
los cuales conseguir un correcto funcionamiento del aparato admi-

(48) En ningun caso sc pretende ncgar aqui ¢l caracter jurisdiccional del Dere-
cho administrativo ni la bondad de este caracter para lograr un buen funcionamien-
to de la Administracion y una correcta proteccion de los derechos y libertades de
los ciudadanos. Es mas, aiun queda camino por recorrer a la doctrina jurispruden-
cial en el cumplimiento de una misién sicmpre perfectible. Lo que se pretende se-
nalar ¢s que no pucde protenderse que, ademas, se cumpla otra funcion: definir las
reglas no juridicas de comportamiento administrativo o cvaluar la conducta admi-
nistrativa en base a criterios no juridicos. Sobre el caracter jurisprudencial del De-
recho administrativo y la vigencia aun actual de este caracter como mecanismo para
perfeccionar ¢l Estado de Derecho, vid. VEbEL, Le droir administratif, peut-il etre
indéfiniment jurisprudentiel?, «Etudes et Documents», nam. 31, 1979-80, pag. 31.
También una defensa apasionada de estc caracter, a través de criticas a la madu-
racion del Conscjo de Estado en el cumplimiento de esta tarea, en RIVERO, Nou-
veaux propos naifs d'un huron sur le contentieux administratif, «Etudes ¢t Docu-
ments», 31, 1979-80, pag. 27.

El Dcrecho administrativo seguira siendo obra del legislador y de la jurispruden-
cia. El problema es crear otras pautas de conducta no traducibles en reglas juridi-
cas y garantizadas a través de mecanismos diversos.
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nistrativo (49). Las técnicas de conciliacion o el replanteamiento del
recurso administrativo son ejemplos de lo primero, es decir, conse-
guir dar satisfaccién a la pretensién del recurrente. La institucién
del Defensor del Pueblo o la participacion de los administrados
responden mas bien a lo segundo. Tratar de adecuar la actividad
administrativa a criterios de eficacia. Veamos muy brevemente estas
técnicas.

1. Defensor del Pueblo

Esta institucién responde de forma general a las insuficiencias
del sistema de justicia administrativa en un Estado social de
Derecho.

No es fdcil evaluar la experiencia espariola en un periodo de
tiempo tan corto. No obstante, entiendo que el verdadero sentido
de esta institucién no debe buscarse en la solucion de problemas
concretos a través de un analisis de la correccién juridica de la
actividad administrativa (esta funcion corresponde a los Tribunales,
impulsados en su caso por el Ministerio Fiscal), ni en la interpo-
sicién de recursos de amparo o inconstitucionalidad, sino en la
denuncia del mal comportamiento administrativo a partir de las
quejas recogidas. Es decir, lo que puede aportar la institucién,
arropada por toda la fuerza moral que consiga alcanzar, es una
tarea de investigacién, informe y recomendacién en torno a los
aspectos mas criticos de la actividad administrativa. Las resolucio-
nes a que se refieren los articulos 28 a 33 de la LO 3/1981, de 6 de
abril, deben convertirse en documentos de gran valor para conocer
los defectos y apuntar soluciones. Por ello, sin renunciar a la posible
satisfaccion de pretensiones goncretas, el verdadero esfuerzo de la
instituciéon deberia orientarse, a mi juicio, en tareas de investiga-
cién, estudio y propuesta de alternativas, con el objeto final de
ofrecer respuestas generales a las disfunciones administrativas.
El Informe a las Cortes, o informes sectoriales sobre temas espe-
cialmente graves, constituyen elementos de gran importancia (ob-

(49) No se trata de sustituir a la justicia administrativa o desplazarla, sino de
descubrir técnicas complementarias. En esta linea es de interés el trabajo Etude sur
la presentation du contentieux administratif, publicado en «Etudes et Documents»,
nim. 32, 1980-81. Cuatro son los objetivos propuestos: impedir el nacimiento del
conflicto; buscar soluciones alternativas a las jurisprudenciales; poner fin al litigio;
evitar un prolongamiento inutil del mismo.
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viamente, esto requiere dotar de los medios necesarios a la insti-
tucion).

2. Organos administrativos de resolucion de conflictos

Bajo esta denominacion cabe situar el replanteamiento del tra-
dicional recurso administrativo como via previa a la judicial para
resolver un conflicto.

La valoracidn que merecen los recursos administrativos en nues-
tro sistema, como tramite obligatorio previo a la interposicién del
recurso jurisdiccional, es negativa (50). Incluso llega a cuestionarse
su constitucionalidad, en la medida que suponen un obstaculo al
acceso inmediato a la proteccién jurisdiccional.

Sin embargo, recientemente se alzan voces a favor de este tipo
de recursos en otros paises, e incluso se incorporan a reformas
legislativas (51). Parece necesario detenerse brevemente en torno
a los argumentos de esta tultima posicién.

— En primer lugar se aportan datos estadisticos que demues-
tran que alli donde se ha introducido el recurso administrativo pre-
vio ha disminuido la conflictividad contencioso-administrativa (52).

— En segundo lugar, se destaca que al hablar del recurso admi-
nistrativo no debe identificarse con el tradicional recurso jerdrqui-
co, por lo general ineficaz. Se hace referencia a un recurso previo
al judicial, de caracter obligatorio, con un procedimiento no forma-
lista, rdpido y poco costoso, que se resuelva por un drgano que
puede ser de composicion mixta en el que se integren especialistas
en la materia que se enjuicia. Piénsese en el caso del Jurado Pro-
vincial de Expropiacién, los Tribunales Econémico-Administrativos,
los Tribunales previstos en el articulo 76 de la Ley de Aguas o el

(50) Vid. PareJjo, Estado social..., op. cit., pag. 269.

(51y Vid. CHITTI, L'influenza dei valori costituzionali sul diritto processuale am-
ministrativo, «Diritto Processuale Amministrativo», II, 1984, pag. 177, con especial
referencia a la situacion cn los paises anglosajones; ¢l trabajo antes citado del Con-
sejo de Estado francés, Erude..., op. cit., pag. 303, y el articulo 13 de la Ley france-
sa dc 31 de diciembre de 1987. Sobre este precepto, BRAIBANT, De la presentation des
recours a l'execution des décisions, en «AJDA», 1988, pag. 100.

(52) Asi, en cl trabajo citado Etude sur la prevention du contentieux adminis-
tratif se scnala que, en materia fiscal, de 900.000 rcclamaciones presentadas anual-
mentc en via administrativa, sélo 7.000 se presentan antc los Tribunales. O en el
trabajo de BRAIBAXNT, op. cif., pag. 100, donde se destaca como si cn 1985 los litigios
judiciales ¢n materia fiscal eran 600.000, la introducciéon de un recurso administra-
tivo los redujo a 20.000 en 1987.
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recientemente creado Consejo Tributario del Ayuntamiento de Bar-
celona.

— En tercer lugar, deben actuar de forma especial en la resolu-
cién de conflictos en donde se discutan esencialmente cuestiones de
hecho o se trate de coinponer diversos intereses generales contra-
puestos. El caso francés es significativo. El articulo 13 de la nueva
Ley de 31 de diciembre de 1987 impone el recurso administrativo
en materia de responsabilidad contractual y extracontractual. La ra-
zén, segin BRAIBANT (53), es que se «trata en general de pesados
expedientes, que ocasionan esencialmente litigios sobre cuestiones
de hecho, en la resolucién de las cuales los aspectos técnicos juegan
un gran papel, v que no ocasionan hoy cuestiones de derecho.
En estos casos es mejor poner, literalmente, el expediente sobre la
mesa que iniciar una batalla contenciosa formalista ante el aparato
judicial».

— En cuarto lugar, un 6rgano de estas caracteristicas puede
corregir la decision administrativa y adoptar otra de signo contrario
sin los limites inherentes a la funcién judicial. En su seno se bus-
cara la composicion de intereses que no se alcanzé con el acto admi-
nistrativo.

— En ultimo lugar, se insiste en que la introduccién del recurso
serd positiva si realmente se entra en el fondo de los asuntos resol-
viendo en breve plazo. En otro caso el recurso dejara de ser garan-
tia del administrado para ser privilegio de la Administracién.

3. Procedimientos de conciliacion

Esta posibilidad esta también apuntada en el articulo 13 de la
Ley francesa de 1987. Planteado el recurso ante el Tribunal de Jus-
ticia, podria crearse una comision presidida por un Magistrado con
presencia de las partes interesadas, dentro de la cual se busque una
solucién al conflicto planteado. De esta forma también podrian
evitarse largos procesos corrigiendo la decisiéon administrativa has-
ta que se alcanzara el acuerdo. El precio del tiempo puede ser un
argumento para forzar el acuerdo.

(53) BRAIBANT, op. cit., pag. 100.
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4. Participacion

La apertura del procedimient a las partes interesadas y la co-
rrecta configuracion de los drganos decisores (cuando son de com-
posicién mixta), constituyen claros mecanismos para resolver «a prio-
ri» hipotéticos conflictos. Ahora bien, la participacion no puede
servir de argumento para negar la revision judicial de la decision
adoptada en base a su intrinseca bondad por haber surgido de un
procedimiento participado. El sujeto que intervino en el procedimien-
to podra, si lo cree necesario, discutir el acto ante un Tribunal.
En este sentido, son muy ilustrativas unas palabras de MERUSI (54)
cuando enjuicia la participacién destacando la necesariedad de un
control judicial final. Para su comentario utiliza un ejemplo: «;Quién
no conoce el “baile” de las plantas residuales o de los crematorios?
Primero todos los entes consultados dan un informe negativo a la
colocacion de la instalacién en su territorio; mas tarde, cuando se
llega al convencimiento de que alguicn debe beber el amargo caliz,
se abre la caza del propietario débil, sobre cuyo terreno colocar la
instalacion, individualizado seguin la ocasidn, por la voz populi, en
el propietario extranjero, en el ente religioso en declive, en el caci-
que objeto de odios ancestrales o en otros similares propietarios,
por alguna razén extrafios “al grupo”. También la Administracién
participada tiene necesidad de un Juez administrativo.»

(54) Vid. MERUSI-SANVITI, op. cit., pag. 65.
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