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Deliberadamente eludiremos agul cuestiones que
se han exarinado con especial atencion en nume-
rosos estudios y comentarios relacionados con la
justicia administrativa (estan en la mente de todos
los fogosos debates habidos a propésito del control
de los actos politicos, el alcance del enjuiciamiento
sobre la actividad discrecional de la Administracion
o los problemas que suscita la "cuestion de ilegali-
dad" prevista en los (ftimes anteproyectos de re-
farma dados a conacer por el Ministerio de Justicia),
y centraremos nuestro analisis en otros aspectos
sin duda mas prosaicos pero con una directa inci-
dencia en la (falta de) calidad y sobre todo de efica-
cia del servicio piblico que se presta en este ambito
jurisdiccional.

En los siguientes apartados intentaremos colo-
carnos en la posicién de un perplejo ciudadano que
se preguta: jper qué antes de acudir a los tribuna-
les en defensa de sus derechos se le obliga a ago-
tar una via administrativa que si algo agota es la
paciencia de quien discurre por ella?; ;por qué la
Administracion se permite la reproduccion sistema-
tica de actos que son idénticos a otros que ya han
sido anulados por los tribunales, obligando con ello
al interesado a promover un nuevo litigio cuyo re-
sultado es mas que previsible?; ;por qué no se exi-
ge responsabilidad alguna a las autoridades y fun-
cicnarios que operan de ta! modo?; ;por qué un
recurso contencioso-administrativo tarda anos en
tramitarse y cuando finaimente se resuelve la deci-
sién procede de un tribunal con el que el recurrente
no ha mantenido relacion alguna y de! gue incluso
ignora dénde tiene su sede?; ;por qué ese miste-
ricso tribunal se toma anos para tomar una decision
en la que a veces no entra a examinar siquiera la
cuestion controvertida por estimar que &l recurso es
inadmisible, por ejemplo, por haber side interpuesto
un par de dias fuera de plazo?; ;por qué después
de haber vencido a la Administracién en ese largo
proceso la sentencia tan trabajosamente ganada no
encuentra al menos un pronto cumplimiento?... No
pretendemos ignorar la relevancia de aquellas otras
cuestiones que apuntabamos al principie y sobre
las que tan profusamente se ha debatido en los dl-
timos afios; pero siguiendo la técnica del reparto del
trabajo creemos gque donde nuestra experiencia
profesional puede ofrecer alguna aportacion es en
relacién con esas ctras preoccupaciones que aca-
bamos de enunciar, que aun siendo mas primarias
constituyen sin embargo la prueba mas palpable de

' Presentamos agqui la sitesis o versién abreviada de un trabajo
realizado bajo este mismo titule ¥ adn pendiente de publicacion.
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que el servicio publico de la justicia administrativa
no funciona como debiera.

Asi delimitada la orientacién de nuestras reflexio-
nes, cuando se habla de la justicia administrativa
parece inevitable hacer referencia a su exasperante
lentitud, a su falta de efectividad y a la situacién
préxima al colapso en gue se encuentran buena
parte de las salas que integran este orden jurisdic-
cional. Tal coincidencia en e! diagndstico no viene
seguida sin embargo por una propuesta unitaria de
tratamiento, pues desde distintos foros se postulan
reformas organicas y procesales de signo diverso y
a veces contradictorio. Perc no pretendemos hacer
aqui un estudio critico de las distintas alternativas
que han ofrecido los expertos, y tampoco un anali-
sis sisternatico de la propuesia de reforma conteni-
da en el anteproyecto que el Ministerio de Justicia
ha dado a conocer en diciembre de 1996 °. Si que-
remos destacar, en cambio, que —por seguir con la
terminologia clfnica— en la formulacién de las di-
versas propuestas de tratamiento se echa de me-
nos un previo andlisis estadistico (no simplemente
numérico) y epidemiolégico de la patologia, sin el
cual resulta cuando menos aventurado asegurar la
viabilidad y eficacia de las medidas que se propo-
nen. Y, lo que es mas grave, se cbserva que buena
parte de aquellas medidas mas parecen paliativas
que curativas, al estar encaminadas a combatir los
sintomas de la dolencia pero no sus causas.

Dicho de otrc modo: antes de propugnar la crea-
cién de nuevos organos jurisdiccionales o el incre-
mento de la plantilla de magistrados en ios tribuna-
les ya existentes parece necesario determinar cual
es el crigen de! gran nimero de procesos en trami-
tacion y cuantos de ellos no son en realidad sino un
mismo litigio reproducido cientos o miles de veces;
pues si se detecta un gran numero de pracesos re-

? Salvo algunas modificaciones, entendemos que en general
afortunadas, este nuevo anteproyacto mantiene las lineas esen-
ciales de aqusl otro que llegd a iniciar su andadura parlamaneta-
ria an la anlerior legislatura y sobra el que ya se han publicado
numerosos estudios y comantarios. En todo caso, nuestra ex-
presa renuncia al analisis detenido de su arhculado no impide
que, una vez sefalada su Inspiracién constinuista (el anterior
también mantsnia en lo sustancial el modelo de tramitacion or-
denado en la ley todavia vigente), dejemos aqui constancia da
algunas de las aportacionas gue contiens en relacion can las
cuestiones que abordaremos an nuestro trabajo. Pueden desta-
carse asi, de forma matizadamente positiva, las madidas que se
contemplan frenta a la demora de la Administracién en al envio
dal axpadienta, que van desde la multa coercitiva hasta la posi-
bilidad de que se tormalice demanda sin expedienta {articulos
46 y 51 del anteproyecto); la prevision de que en todo caso el
recurso dingido cantra una disposicion general —gpor qué no
los demas recursos?— podra inciarse directamente con al 2s-
critn de demanda (articulos 43 5, 45.2 y 64.2); las madidas pre-
vistas en orden a la gestion de recursos repetitivos qus permiten
dar prelerencia a la tramitacion de alguno de ellos (articulo 36.2)
extendiendo luago los efectos de la sentencia a los restantes
(articulas 105 y 106}; o, en fin, la polestad gue se atribuye ex-
presamante al tribunal para instar a las parles a que pongan fin
a la controversia madiante acuerdo o fransaccion {articulo 75).



petitivos el preblerma serd entonces de gestion, no
de estudio ni de resolucién {la sentencia se despa-
cha en tales casos con una simple fotocopia en la
que se modifican los dates del encabezamiento y
poco mas), y entonces la solucion de incrementar
sin mas el nimero de magistrados se revelaria co-
mo inadecuada. Mas aln, si se persigue atacar en
Su raiz la causa del problema parece obligado pre-
guntarse si la existencia de tal nimero de litigios
iguales es la inevitable consecuencia de una actua-
cidn administrativa masiva que afecta a multitud de
ciudadanos cada vez més beligerantes en la defen-
sa de sus derechos ¢ si, ademés, concurre una
suerte de conturmmacia de la Administracién que no
duda en reproducir decisiones idénticas a otras que
ya han sido anuladas por los tribunales. Y si esto
Ultimo sucede, ;por qué no propugnar la adopcion
de medidas encaminadas a impedir que tales actos
administrativos repetivos se produzean en lugar de
buscar farmulas para agilizar la tramitacidén de los
recursos dirigidos contra ellos?

Se trata sdlo de un ejemplo, pero consideraciones
andlogas pueden hacerse en relacion con algunas
ofras de las propuesias de reforma que con fre-
cusncia se formulan. Y, sin descartar que varias de
ellas puedan resultar acertadas, debemos insistir en
la necesidad de realizar un analisis previo de la si-
tuacion que permita identificar y cuantificar las dis-
funciones, v, lo que es mas importante, sus causas
ultimas, pues solo entonces podran articularse me-
didas eficaces para combatirlas.

Por esta ruta —que consideramos la buena— pa-
rece ir encaminade €l propédsito anunciado por el
Consejo General de Poder Judicial de elaborar
un "libro blanco" sobre el estado de la justicia
como pase necesario y previo a la adopcién de
cualquier iniciativa. Ahcra bién, es de esperar
que para la realizacién de dicho estudic —cuyocs
resultados se daran a conocer, segln parece, en
los primeros meses de 1997— no se tomen como
referencia bdsica los simples datos numéricos
contenidos en las estadisticas de los distintos tri-
bunales o en la Memaria que anualmente elabora
el propio Consejo como compendio de aquéllas,
pues tal acopic de cifras, en cuanto meramente
cuantitativo y nc analitice, resulta enteramente
inexpresive y acaso ofrezea una imagen distor-
sionada de la situacidn.

Consideramoes por elfo necesaria la utilizacion de
otras fuentes y métodos de andlisis (piénsese en el
cruce de datos de distinta procedencia, el emplec
de técnicas de muestreo, la reorientacion del Servi-
cio de Inspeccién del CGPJ, la ponderacién de da-
tos numeéricos en funcion de la naturaleza de los
asuntos que las normas de repartg asignan a cada
organo,...). Es evidente que todo ello comportaria
una complejidad muy superior a la que supone el
manejo de las simples estadisticas judiciales hasta
hoy conocidas, pero entendemos que el empefo no
s6lo merece la pena sino que resulta imprescindible
si se quiere obtener una imagen siquiera aproxima-
da a la realidad.

En consecuencia, y dada la trascendencia que
otorgamos a esta cuestién previa, que a nuestro jui-

cio no es sino el corolario de que las normas sobre
organizacion y ordenacién procesal estan al servicio
de los problemas y no al contrario, nos parece sin
duda apresurado un proyecto elaborado con anie-
rioridad al diagndstico que esta en trance de prepa-
racion.

Sin desconocer el innegable avance que supuso la
Ley de la Jurisdiccidn Contenciosg-administrativa de
1956 al instaurar la plena judicializacion del control
sobre la actuacién administrativa, se faltaria a la
verdad sI no se sefialase que desde su origen el
sistema ha venido operando bajo el influjo de una
suerte de respeto reverencial a la Administracion,
como si se tuviese el propdsito, si se quiere difuso vy
no reconocido pero en todo caso constatable, de no
"Incomadar” en exceso. Los tiempos han cambiado
y desde luego no concurrren hoy las circunstancias
politicas que hacian explicable tal actitud, perc el
fendmeno sigue presente entre nosotros.

Por lo pronto, a poco de conocerse unas cuantas
resoluciones judiciales que ligeramente han rozado
ambitos de decision en los que la Administracidn se
ha considerado tradicionalmente inexpugnable han
surgido airadas voces de advertencia sobre los pe-
ligros que comporta el "activismo judicial" y se ha
hecho el consabido recordatorio sobre el déficit de
legitimacion democratica de los jueces. Y, en todo
caso, dejando a un lado aquellas actuaciones sin-
gulares y la pronta respuesta que han recibido, el
tono general de la jursdiccion contencioso-
administrativa lsjos de resultar beligerante més bien
continda siendo notablemente acomodaticio.

Por otra parte, esta arraigada tendencia a no in-
comodar en exceso a la Administracion {version
castiza de la doctrina de la "deferencia” en el siste-
ma de “judicial review" norteamericano) ha contri-
buido sin duda a que un orden jurisdiccional cuyas
decisiones deberian dar origen, al menos en teorfa,
a frecuentes tensiones con los poderes publicos cu-
yas actuaciones son enmendadas sea concebido
&n la practica, sin embargo, como un destino edmo-
do y apetecide por un buen nimerc de jueces y
magistrados.

Quiere decirse con ello que, junto a opciones per-
sonales tan saludables como el deseo de especiali-
zacion profesional en un determinado ambito juris-
diccional, la incorporacién de magistrados a las
salas de lo contencioso se ve propiciada con dema-
siada frecuencia por mativaciones menos confesa-
bles, como la de pasar a desmpefar una tarea que
se considera cémoda y escasamente conflictiva. Y,
claro es, tal actitud de entrada no constituye la me-
jor garantia de que las cosas puedan cambiar de
rumbo. :

El de los procedimientas de seleccion y formacion
de los jueces y magistrados {y no solo, claro es, en
el orden conlenciosc-administrativo) acaso consti-
tuya el problema mas esencial a la hora de abordar
con seriedad el futuro del sistema judicial; y preci-
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samente por ello merece un andlisis monografico
que no puede ser abordado en estas lineas. Quede
tan solo apuntado que el desplazamiento de jueces
de uno a otro orden jurisdiccional sin otro requisito o
criterio que el de la antigliedad en ia carrera cons-
tituye un elemento notablemente perturbador para
el buen funcionamiento de la justicia, y que para pa-
liar tal efecto la iey deberia arhitrar determinadas
cautelas o requerimientos adicionales en |a conva-
catoria de concursos de traslado para la provision
de plazas vacantes.

Y si esto es asi con relacidn al destino de los ma-
gistrados, mayores objeciones merece el hecho
de que la antigliedad sea también el unico crite-
rio actualmente aplicable para el nombramiento
de presidente de una determinada Sala o Sec-
cién. Si a ello se une que no estan debidamente
delimitadas las funciones del presidente, espe-
cialmente en lo que se refiere a labores de coor-
dinacién y de gestion, y que tal falta de delimi-
tacion se corresponde con la consiguiente inde-
finician de responsabilidades, faciimente se
concluye que si una presidencia se ejerce de
modo eficaz no sera porque asi lo ha propiciado
el sistema vigents sinc porque el azar ha queri-
do que la designacidon recaiga en la persona
adecuada. Quede agui apuntada, entonces, la
necesidad de que el nombramiento de la Presi-
dencia de las Salas y Secciones se revista de
mayores garantias y estabilidad, con una mds
nitida definicion de funciones y de responsabili-
dades, otorgandose al cargo caracter organico
en todos los casos °.

El mal funcionamiento de nuestro sistema de jus-
ticia administrativa no sdlo es predicable de los tri-
bunales de instancia (salas de los Tribunales Supe-
riores y de la Audiencia Nacional) pues alcanza
tamhién, y de forma singular, al Tribunal Supremo.

El desmedido namere de asuntos que iiegan ai
conacimiento del mds aita tribunal hace de todo
punto impaosible que su estudio sea abordado con la
profundidad exigible cuando se trata de adoptar de-
cisiones que, ademas de resoiver el concreto litigio,
deben establecer criterios que sirvan de pauta a la
Administracion y al resto de los 6rganos jurisdiccio-
nales. Al mismo tiempo, el desproporcionado name-
ro de magistrados que integran la Sala Tercera del
Supremc y la multiplicidad de secciones en que
estd organizada (medidas que, por lo demas, se
han reveledo ineficaces para hacer frente al volu-
men de asuntos pendientes de resolucian) sin duda
propician la existencia de contradicciones con ef
consiguiente efecto perturbador.

® Siendo asi que la LOPJ de 1985 dio carta de naturaleza a
las Secciones que integran la Sala de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Nacional (cfr. 64.2 articulo LOPJ)
pero no asi a las que puedan existir y de hecho existen en las
Salas de numerosos Tribunales Supenores de Jusbcia, puede
considerarse un ligero avance el que el articulo 15.2 del ante-
proyecto de LICA de 1996 si contemple ya de manera expresa
la existencia de Secciones en el seno de las Sala de los Tribu-
nales Superiores.
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La tardanza con la que el Tribunal Supremo dicta
sus resoluciones priva a éstas de toda wvirtualidad
tutorial respecto de la Administracion y los demas
tribunales de justicia pues la doctrina que aquélias
contienen con frecuencia se refiere a disposiciones
legales o reglamentarias que ya han sido deroga-
das. Y puede senalarse, por dltimo, que la indole de
los asuntos tratados por los magistrados del Tribu-
nal Supremo incide directamente en su propia for-
macion prafesianal €, indirectamente, en los propios
estimulos de su labor cotidiana. La perspectiva de,
en una materia tan dinamica como el Derecho vy los
prablemas sociales que éste contempla, resolver
siempre sobre normas ng vigentes, sin que, ade-
mas, se atisbe en €! horizonte una solucidn a este
fendmeno de desfase, es un factor negativo y en
muchos casos desalentador para la formacion y
actualizacién de quienes ostentan el maximo rango
de ia carrera judicial.

Frente a tal estado de cosas, entendemos que la
arganizacion del Tribunal Supremo no puede asen-
tarse en criterios cuantiativos de productividad,
pues elio atenta contra la naturaleza misma de su
funcidn. Debe reducirse drasticamente el nimero
de asuntos que tienen acceso al Tribunal Supremo
y, carrelativamente, el nimero de magistrados y de
secciones que integran su Sala Tercera.

No se trata tan solo de maodificar al alza el requi-
sito de la cuantia minima exigida para que las sen-
tencias de instancia sean recurribles en casacion
{en ef anteproyecto de diciembre de 1996 dicha
cuantia se eleva a 25 millones de pesetas), pues
habrian de adoptarse otras medidas tales como
restringir la posibilidad de casacidn contra determi-
nados tipos de autos * y, sobre todo, articuiar con
mayor rigor el tramite de admisién de este recurso,
especialmente en lo que se refiere a asuntos sobre
los que ya existe doctrina jurisprudencial consolida-
da. Paralelamente, y aun a riesgo de parecer con-
tradictorio, entendemos que debe flexibilizarse el
acceso a la casacién de aquellos asuntos que aun
ne alcanzando la cuantia establecida coma liminte
revistan sin embargo especial trascendencia por ia
complejidad de las cuestiones juridicas planteadas,
por su incidencia social o, en fin, por la existencia
de interpretaciones contradictorias en los tribunales
de instancia. Propugnamos asi una configuracion
mas flexible del recurso de casacion para unifica-
cion de doctrina, pero otorgando al mismo tiempo al
Tribunal Supremeo amplias facultades para decidir
sobre la admisibilidad del recurso y, en definitiva,
para seleccionar los asuntos que deben ser objeto
de su atencidn.

Y no debe pensarse que esta tarea de potenciar y
redimensionar &l Tribunal Supremo es sélo una mas
entre otras muchas iniciativas que deben acometer-
se, y menos aun debe ser considerada come la ul-
tima fase de lo que habria de ser una reforma gene-
ral de la justicia administrativa. Entendemos por el

* Especialmente incperantes resultan, por la tardanza con que
se resuelven, los recursos de casacion conira autos dictadas
por los tribunales de instancta en materia de medidas cautela-
res; y sin embargo, es muy considerable la dedicacién que se
consume en el Tnbunal Supremo en la tramitacion y resolucion
del gran numera de recursos de esta clase que se plantean.



contrario que la reforma del Tribunal Supremo
constituye una prioridad, y que s| aborda de manera
adecuada produciria un saludable efecto multiplica-
dor. Unas pocas sentencias que aborden cuestio-
nes debidamente seleccionadas y estudiadas con la
necesana profundidad cumplirian la labor clarifica-
dora y orientadora que incumbe al Tribunal Supre-
mo mas eficazmente, sin duda, que la actual pro-
ducciéon masiva de resoluciones con frecuencia
repetitivas y no pocas veces contradictorias.

v

En lo relativo a organizacidn y distribucion de
competencias entre los distintos érganos judiciales
del orden contencioso queremos hacer algunas
consideraciones acerca de la Audiencia Nacional y
de los futuros juzgados unipersonales.

Comenzando por estes Ultimos, el anteproyecto
recientemente dado a conocer no sélo desarrolla la
previsioh de la LOPJ relativa a los Juzgados de lo
Contencioso-administrativo sing que crea, ade-
més, los Juzgados Centrales de lo Contencioso-
administrativo en el seno de la Audiencia Nacional,
Pues bien, no nos detendremos a examinar aqui los
distintos argumentos a favor y en contra de que en
el sistema de justicia administrativa existan organos
unipersonales, entre otras razones porque, como ya
hemos sehalamos, para formular una opinion fun-
dada sobre la eficacia de la medida se requeririan
unos datos analiticos de los que carecemos. Si lla-
maremes en cambio la atencion sobre el empefio
que se advierte por hacer de la Audiencia Nacional
una especie de subsistema judicial completo dentro
del organigrama general, a base de reproducir en
aquél, como en un circulo concéntrico, los distintos
grados jurisdiccionales. De continuarse en esta li-
nea quiza pronto se nos anuncie la creacién de un
dgrganc de casacion dentro de la Audiencia Nacio-
nal, y entonces tendremos ya cerradc en sf mismo
ese circulo jurisdiccional autosuficiente que parece
perseguirse.

En esta linea, no sdlo cabe cuestionar la necesi-
dad o conveniencia de crear estos juzgados cen-
trales, sino que la propia existencia de la Sala de lo
Contencioso-administrativo de la Audiencia Nacio-
nal merece serias objeciones, pues, no siendo
trasladables a este orden junisdiccional las razones
que habitualmente se dan para justificar la existen-
cia del érgano en el ambito penal, los argumentos
que suelen aducirse para su mantenimiento en el
ambito contencioso-administrativo quadan deasvir-
tuados por la realidad de las cosas.

Por lo pronto, la consabida apelacién a la necesi-
dad de que exista un organo judicial con competen-
cia en todo el territorio nacional que unifique los
criterios de enjuiciamiento sobre las disposiciones
generales y los actos con destinatario miiltiple pro-
venientes de la Administracion del Estado queda en
buena medida contradicha si se tiene en cuenta que
el enjuiciamiento de buena parte de tales actos y
disposiciones no se atribuye luego al 6rgano que se
dice creado con tal finalidad sino a otros diferentes:

asi, el control de los actos y disposiciones regla-
mentarias del Consejo de Ministros y las Comisio-
nes Delegadas del Gobierno asi como del Consejo
General del Pader Judicial se atribuye a la Sala
Tercera del Tribunat Supremo (asi también en el ar-
ticulo 11.1 del anteproyecto de diciembre de 1996);
y tampoco corresponde a la Audiencia Nacional la
resolucion de los recursos dirigidos contra las dis-
posiciones y actos de destinatario multiple prove-
nientes de érganos de la Administracién del Estado
con range inferior a Secretario de Estado, pues el
conocimiento de los mismos se encomienda a los
Tribunales Superiores de Justicia (véase ahora la
competencia residual que se atribuye a éstos en el
articulo 9.f del antepraoyecto de reforma), con la
particulardad de que la distribucidn de competen-
cias par razon del territorio hace que la resolucion
de tales recursos venga a recaer siempre an el Tri-
bunal Superior de Justicia de Madrid, gque de este
modo adquiere una significacion muy distinta a la de
los demas Trnbunales Superiores de Justicia y se
canvierte en una especie de Audiencia Nacional de
segundo grado °.

Por lo demas, la pretendida necesidad de centra-
lizar el enjuiciamiento de disposiciones generales y
actos con destinatario multiple no justifica otras atri-
buciones competenciales que sin embargo también
recaen sobre la Audicencia Nacional como son las
referidas a los recursos dirigidas contra actos del
Banco de Espafia, Comisidn Nacional del Mercado
de Valores, Tribunal de Defensa de la Competencia
y Tribunal Econémico-Administrativo Central, y Ios
propios autores del anteproyecto de 1996 parecen
ser conscientes de que la asignacion de tales mate-
rias tiene algo de andmalo, pues no la formulan
cuando definen el régimen ordinarioc de competen-
cias de la Audiencia Nacional sinc en un momento
posterior, mediante una dispaosicidn adicional (cfr.
articulo 10 y Disposiciéon Adicional Quinta del ante-
prayecta de 1996) °.

* Esta concentracion competencial en la Audiencia Nacional
y en ol Tribunal Superior de Juslicia de Madnd parte de una
premisa que a nusastro juicio es sumarnente dudesa desde el
punto de vista constitucional y que consiste en una imagnaria
radicacién del Estado en la ciudad de Madrid En el seno de una
concepcidn autondmica como la configurada en nuestra Cons-
titucion nos parece que, a los efectos que aqui interesan, 1o re-
levante no es la radicacion del Estado sino los servicios publicos
que este presta, y es evidente que la Justicia tiene una compo-
nente esencial de servicio publico. En este sistema de organiza-
cion territonal el Estado se compone de las competencias que la
Consttucion ic asigna y esas competencias se matenalizan en
los actos que aquél suscribe Entendemos por ello que la regla
primaria de competencia tefritorial para el enjuiciamiento de los
aclos administrativos debiara ser la del domicilio de su destina-
tario, pues es alli donde tales actos han de ser notificados y, per
tanto, devienen eficaces, y porque, ademads, al propiciar la ma-
yor proximidad geogralica esta solucion es la que mas plena-
mente salisface el derecho de acceso a la Jurisdiccidn y, en
dafinitiva, a una tutela judicial efectiva. Sin embargo, el articulo
13.1 del anteproyecto de 1996 mantiena como regla primera
para la determinacion dae la competencia territorial ia asignacién
al organe junsdiccional en cuya ¢ircunscripeion se hubiere dic-
tado el acto impugnado.

*Por al nimero de procesos que genera la mataria tributara
Yy por la lrascendencia economica de los mismos merece alguna
consideracion especial la imprecisa asignacion de competencias
judiciales en lo que se refiere a recursos dirigidos contra aclos
resolutorios de las reclamaciones econdmico-administrativas. La
Disposicion Adicional Quinta del anteproyecto de 1996 atribuye
a la Sala de lo Contencioso-administrativo de la Audiencia Na-
cional @l enjuiciamiento de los recursos dirigidos contra "los ac-

51



Parece que la existencia de la Sala de lo Conten-
ciocso-administrativo de la Audiencia Nacional res-
ponde mas bien a lo que podria llamarse una prec-
cupacion de tipo protocelario, esto es, el propodsito
de mantener un paralelismo o equivalencia de ran-
go entre el drganc administrativo autor del acto o
disposicion y el tribunal al que se atribuye su enjui-
ciamiento. Ademas, per esta via se consigue que la
practica totalidad de los recursos dirigidos contra
disposiciones o actos de los érgancs de la Admi-
nistracion del Estado ccon competencia en todo el
territorio nacional se dilucide en la capital del reing,
unos ante la Audiencia Nacional y el resto ante el
Tribunal Superior de Justicia de Madrid (segun el
articulo 13.1 del anteprcyectc guedarian como ex-
cepcién los recursos referidos a actos en materia de
personal, si el interesadc opta por el fuero de su
domicilio, y en materia exprcpiatoria, donde preva-
lecerfa el fuero del lugar donde radique el inmue-
ble).

Este indudable privilegio de la Administracién del
Estado, que para su maycr comedidad mantiene
concentrados en un par de odrganos judiciales la
mayor parte de los litigics que le afectan (y en tedo
caso los de mayor trascendencia) no sélo supcne
un gravoso sacrificio para los recurrentes que no
residen en Madrid sinc que, ademds, da cabida a
sutiles manicbras directamente encaminadas a inci-
dir en la tramitacién y resolucion de agquellos proce-
sos. Asi, una simple maodificacién en la asignacion
de competencias dentro del organigrama adminis-
trativo —y es sabido gue tales cambios se introdu-
cen con frecuencia por disposiciones de dudoso
rango reglamentario-— puede determinar el despla-
zamiento de cientos o miles de recursos de unc a
otre érganc jurisdiccional con el consiguiente colap-
so de este Ultimo. Por tanto, el esguema descrito
supone la adopcion de dos criterios de organizacién
gue suscitan severas reservas constitucionales, a
saber, acusado centralismo y arbitrio de una de las
partes para elegir el juez competente .

tos de naturaleza economico-administrativa dictados por el Mi-
nistro de Economla y Hacienda y por el Tnbunal Economico-
Administrativo Central, diractamente, en instancia unica,...". Pe-
o, no existiendo otra mencién especifica en lgs preceptos que
regulan las competencias de los distintos tribunales, no resulta
facil saber a cual de ellos se quigre atribuir el enjuiciamiento de
las demds rasoluciones recaidas en via econémico-
administrativa, esto es, las dictadas por los Tribunales Econd-
mico-Administrativos Regionales (TEAR) gue no sean no sus-
ceptibles de alzada y las dictadas por el TEAC resolviendo la
alzada en los casos en que si proceda (dentro de estas ultimas
podria distinguirse, a su vez, segun sean confirmatorias o revo-
catorias de la decisién del TEAR), pues de lo dispuesto en los
articulos B.3, B.5.e), 9.1.f) y 13.1 del anteproyecto pueden deri-
varse diferentes interpretaciones que avalarian su atribucidn
tante a los Juzgados Centrales como a los Tribunales Superio-
res de Justicia, y, mas concretamente, al Tribunal Superior de
Madrid.

Como se ve son demasiadas las dudas que plantea la asig-
nacién compstencial en este ambito, y ello resuita especial-
mente grave por tralarse de materia que genera litigiosidad tan
numerosa y de tanta trascendencia economica. Ello sin conlar
con que al eshozar tan imprecisas normas de competencia ob-
jetiva y territorial los autores del anteproyecto parecen na haber
tomado en consideracién la circunstancia de que muchos de los
litigios en materia tribunaria se refieren a impuestos cuya ges-
tién, y a veces también su ordenacion, ha sido ya o va a ser
trans?:arida a las Comunidades Auténomas, lo que indudable-
mente puede tener incidencia a la hora de determinar el organo
judicial al que debe encomendarse su enjuiciamiento,

7En cuanto a lo primero, piénsase que cualquier litigio sobre
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Volviendo entonces a la anunciada creacion de
los Juzgados Centrales de Ilo Contencioso-
administrativo, puede verse en esta medida una
nueva manifestacion de aquella tendencia ya des-
crita a hacer de la Audiencia Nacional un sistema
judicial complete en s/ mismo y a concentrat en
unos cuantos organos judiciales el conocimiento de
la mayoria de los recursos que afectan a la Admi-
nistracion del Estado y, en tedo case, de aquélles
que suscitan mayar interés o relevancia. Y siendo
esas a nuestre entender las verdaderas razcnes de
la reforma que se anuncia, no podemos sine mani-
festarmos en contra de ella en este punio.

En suma, lo que pretendemos manifestar es que,
de adoptarse la decisién de pervivencia de |la Sala
de lo Contencioso-Administrativa de la Audiencia
Nacicnal, es precisc clarificar de forma incontesta-
ble a qué propésitos responde y adecuar las com-
petencias asignadas a dichos propésitos °. Y en lo
que se reflere a la creaciéon de los 6rganos uniper-
sonales es indispensable, antes de hacer una nor-
ma en ese sentido, saber cudntos, dande, con qué
medios personales y materiales se les va a detar y
tener una estimacién fundada y fiable del volumen
de asuntos que va a recaer sobre ellos en virtud de
las competencias que se les asignan; pues si la
creacién de drganos en la Justicia siempre conlleva,
en una fase Inicial, consecuencias perniciosas
(traslados de expedientes, clariticacién de compe-

un impuesto que exceda de cinco millones de peselas, que son
la practica totalidad de los empresanales, debe dilucidarse en
Madrid incluso cuando la gestion y recaudacién de ese impueste
corresponden a la Administracién autondmica; ¢ que los nume-
rosos actos en materia de personal del Estado suscritos por un
Diractor General (y la propia existencia en diverses Ministerios
ds Diraccionas Generales da Personal que centralizan este tipe
de decisiones da idea de que su numero es cuantioso) habrén
de impugnarse en Madrid —a diferencia de lo que sucede en la
actualidad— pues el articulo 8.5.b} deal anteproyecto atribuye la
compaetencia raspecto de actes de tal materia y rangoe a las Juz-
gados Centrales, y, por lanto, no parece que pueda operar aqui
el fuero electivo del domicilio del demandante previsto en el articulo
13.1, regla Segunda, del mismo anteproyecto.

Per otra parte y en sl segundo de los aspecics, por simple
nerma reglamentaria se aiteran ias competencias adminisirali-
vas y, de esla forma, se "elige" el tribunal competente. ,Donde
queda la reserva legal del derecho fundarnental del articulo 24.2
de la Constitucion?

? Sobre el ongen de la Sala de lo Contenciese-Administrativo
de la Audiencia Nacional permitasencs una pequena disgresidn
histérica para poner de maniflesto cémo las normas organicas
de los Tribunales se hacen con frecuencia desde una perspecti-
va academicista y sin conexién atguna con los problemas reales
que plantea el servicio publico al que deberian servir. Los re-
sullados estan a la vista de todos y la experiencia habida
creemes que es suficientemente didactica sobre los nuevos
riesgos que se avacinan.

En el ane 1873 se produjo una reforma de importancia con la
gue se perseguia que el enjuiciamiento de los actos de los Di-
rectores Generales pasara a ser competencia de las Audiencias
Termritoriales, sustrayéndolo del Tribunal Supremo. Presiones
gremialistas, que se tradujeron incluso en un texto legal con
preceptos contradictorios, consiguieron que ei resultade fuese
exactamente el coentrario al querido por la norma y manifestadn
en su Exposicion de Metivos: los aclos de Director General si1-
guieron an el Tribunal Supremo y el colapso de este organo se
incrementd. Aquella frustrada experiencia dio lugar —y ésta es
su razon de ser— a la creacidén en 1977 ds la gaia de lo Con-
tencioso de la Audiencia Nacional, precisamente para ocuparse
de estos actos. Al cabo de los afios es la Sala mas colapsada
del orden contencioso, y a raiz de la LOPJ de 1985 ha derivado
parte de su colapso al Tribunal Supenor de Madnd que, contra
toda logica, se ha convertido en un drgano residual de aquélla,
una especie de aliviadero que, como es tambisn 16gico, no hace
sino sufrir un paco mas tarde los efectos de idéntica diluvio.



tencias,...) %, y a ello unimos |a propia incertidumbre
que rodea la viabilidad de los Juzgados de lo Con-
tencioso, no podemos sino reclamar que se agoten
con anterioridad todas las posibilidades de prevision
de consecuencias. Lo demads, teniendo en cuenta la
situacién en que se encuentra este orden jurisdic-
cional, no seria sino una grave irresponsabilidad.

v

Ya hemos sefalado que esta adn por hacer un
estudio fiable que ponga de manifiesto cuantes de
los recursos que actualmente congestionan los tri-
bunales no son en realidad sino otras tantas repeti-
ciones del mismo litigio; y también hemos apuntado
que, por razanes de economia procesal y de [a otra,
antes de proponer formulas para agilizar la tramita-
cion de recursos que en muchos casos se dirigen
contra decisiones administrativas iguales a otras
gue ya han sido anuladas seria razonable propug-
nar medidas encaminadas a impedir que tales actos
repetitivos se produzcan. Y para ello, sin descartar
para los casos mas graves el encausamiento penal
de los responsables, el medio que se nos antoja
mas eficaz es el establecimiento de un régimen
efectivo y personalizado de responsabilidad de las
autoridades y funcionarios que incurriesen en aque-
lla reiteracidn.

En efecto, cualquier iniciativa que pretenda paliar
el atasco que padecen la mayor parte de los tribu-
nales contencioso-administrativos debe incluir algu-
na medida especificamente encaminada a poner
coto a la que sin duda es, y esta por ver en que
proporcion, una de las causas de aquella satura-
cion. Y a nuestro juicio esta medida debe consistir
en la previsién legal de que el mismo tribunal que
enjuicia el acto administrativo pueda emitir un pro-
nunciamiento sobre la responsabilidad en gue en su
caso haya incurrido la autordad o funcionario del
que procede la decisitn, sea ordenando a la Admi-
nistracién la incoacidn del oportuno expediente de
cuyo resultado deberd dar cuenta al Tribunal sen-
tenciador, sea permitiendo a éste ullimo que, si
cuenta con todos los datos necesarios y previa au-
diencia de la autoridad o funcionario afectado, dicte
en el propio proceso el pronunciamiento que co-
rresponda en lo tocante a su responsabilidad. Y en
todo caso deberia existir un pronunciamiento de
esta clase si la sentencia ha efectuado aiguna valo-
racion negativa de la conducta del agente (por
ejemplo, si se ha calificado de temeraria dicha con-
ducta a efectos de costas) pues de otro modo re-
sulta la paradégica consecuencia —y esto es lo que
sucede en la actualidad— de que la temeridad del
agente se pague con cargo al erario publico .

® Puesto que segin el anteproyecto de 1996 {Disposicién
Transitoria Primera 1) los asuntos irdn pasando a los juzgados
"a medida que éstos antren en funcionamiente’, no es dificil
imaginar el caos que puede producirse con unos juzgados fun-
cionando, otros no, un buen numero de ellos funcichando sin
provisién de personal suficiente, y asi hasta al infinito, pues infi-
nitas son siempre las posibildades de paralzacion en la Admi-
nistracién de Justicia.

" En esta misma linea, y a propdsito de la falta de operativi-
dad ds la justicia administrativa como instrumento para combatir

Lo anterior no excluye que se articulen medidas
para la gestidn y resolucién de litigios repetitivos
(tramitacién de una causa piloto dejando en sus-
penso las restantes, traslacion de los efectos de la
sentencia recaida en aquélla,...), pues resulta claro
que determinados casos de litigiosidad masiva
siempre seguiran produciéndose; pero entendemos
que hay que poner los medios para que tales su-
puestos no sean Mas que los estrictamente inevita-
bles.

Vi

Respecto a la ardenacién del procedimiento en el
proceso cantencioso-administrativo parece innega-
ble la necesidad de su reforma. Pero también lo es
que algunas de las actuales muestras de mal fun-
cionamiento derivan no tanto de una deficiente re-
gulacion como de la forma en que operan los tribu-
nales y los demas intervinientes en el proceso.

Determinadas formas patolégicas de actuacién
que se reprochan a los tribunales (su frecuente re-
chazo de peticiones de acumulacion de procesos
que serian procedentes, su muy escasa predisposi-
cién a aplicar las previsiones legales sohre condena
en costas,...) no son, desde luego, derivacion di-
recta de la normativa vigente sing del modo en que
la misma es interpretada y aplicada por los jueces.
Y hay que mencionar también otras anomalias pro-
cesales que no se denuncian con tanta asiduidad
{quiza porque las propias partes en litigic las acep-
tan con cierta complacencia} como son la no inter-
vencidn del magistrado en la practica de las prue-
bas, la inexistencia de hecho de un tramite de
audiencia donde las partes puedan confrontar sus
posiciones, o, en fin, el hecho habitual de que sea al
final del proceso, una vez fijado el sefialamiento pa-
ra votacidn y fallo, cuando el magistrado ponente
examina par primera vez las actuaciones, lo que da
lugar a que en este momento tan tardio es cuando
se advierte que todo lo actuado podria haberse
evitado porque, por ejemplo, concurre una causa de
inadmisibilidad del recurso.

Pues bien, resulta una obviedad sefialar la nece-
sidad de corregir tales modos de proceder. Pero
hay también ejemplos de signo contrario que per-
miten afirrmar que con las actuales mimbres proce-
sales puede obtenerse un cesto mas decoroso. Al-

la corrupcién, Parada Vazquez ha manifestado que "._.a diferen-
cia de lo que ocurre en la justicia civil o psnal, que quien rgal-
menie responde con su patrimonio o su libertad de Ias conse-
cuencias de la condena es al propio autor del acto o conducta
objeto del proceso, en el proceso administrativo el autor del acto
que se anula siempre resulta indemns y, on su lugar, es conde-
nada la Administracién a anular un acto, a indemnizar un perjui-
cio, es decir, y si la Administracién somos todos, resulfa que a
guien realmente se condena es a los contribuyenfes, a los ciu-
dadanos®. De tales consideraciones, sin duda cerieras, oblisne
Parada la conclusién de que "...en definitiva, la lucha conira la
corrupcion no esta en la justicla administrativa, que, en los tér-
mings en que estd organizada, es mas bién un sistema para
ocultarla bajo la alfommbra. Por ello, o traemos de alguna manera
a la justicia administraliva a los aufores del acto y se obliga al
juez administrativo a sacar consecuencias disciplinarias o pe-
nales de sus sentencias anulatorias sobre ellos, o la dejamos
como esta y ponemos el énfasis de la lucha contra la corrupcion
an otro lugar®,
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gunos tribunales estdn poniendo ya en practica di-
versas iniciativas de impulsa procesal y de unifica-
cién de tramites que sin suponer una quiebra del
modelo de proceso vigente tratan sin embargo de
acomodarlo a las necesidades propias de la litigio-
sidad masiva y repetitiva, y ello sin esperar a una
reforma legal siempre postergada "'

Tales ejemplos denctan una actitud menos pasiva
y resignada que la que habitualmente se reprocha a
los tribunales, y, al mismo tiempo, ponen de mani-
fiesto que la normativa procesal vigente ofrece po-
sibitidades todavia inéditas. Sin embargo, no parece
razonable descargar sobre los tribunales la respon-
sabilidad de afrontar el creciente incremento del
nimero de litigios a base de interpretaciones mas o
menos forzadas de los preceptos procesales, pues
esta via de solucidn siempre resultara insuficiente.
Por el contrario, consideramos enteramamente ne-
cesaria la pronta articulacion de un modelo procesal
sustanciaimente distinto.

Par lo pronto, [a reforma legal debe arbitrar medi-
das especificamente relacionadas con el trata-
miento de los procesos repetitivos 0 juicios-masa,
debiendc regularse la posibilidad de tramites con-
juntos y la tramitacién preferente de procesos-
testigo con extensién luege de los efectos de la
sentencia a los demas litigios. Y si algunas de esta
previsiones ya aparecen asumidas en los antepro-
yectos de reforma que se han dado a conocer en
los Ultimos afios, consideramos igualmente necesa-
rio, y quiza mas eficaz, que se arbitre un tramite
sumario —en tode caso con audiencia de las par-
tes— en el que el tribunal pueda acordar la inadmi-
sion o la resolucién anticipada del recurso por razo-
nes de fondo cuando se trate de litigios y
pretensiones iguales a otros que ya han sido re-
sueltos por sentencia firme. Y, en fin, debe agilizar-
se y potenciarse el allanamiento de la Administra-
cion {imponiéndolo comao preceptivo cuando exista
doctrina jurisprudencial consolidada) para evitar
procesos repetitivos.

Pero como los problemas de la junisdiccion con-
tencioso no vienen dados Unicamente par el fend-
meno de la litigiosidad repetitiva, para una mejora

" Pueden citarse aqui los casos en que el tnbuna!l, con la
conformidad de las partes personadas obtenida en una reunién
celebrada al efecto con sus repressntantes, acuerda la praclica
de una prueba conjunta gue ha de surtir efectos en multitd de
procesos (6., una prueba pericial comun para numerosos recur-
s0s sobre justiprecio expropiatorio de fincas comprendidas en
un mismo poligono), & una sola vista publica de cuya acta se
llava testimonio a todos los litigios entablados entre las mismas
partes y reflativos a la misma cuestion litigiosa. Ambas iniciativas
s& han puesto ya en préctica por la Sala de lo Contencioso-
administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, Sec-
ciones 1° y 5% respectivamente.

Se conoce también algun caso en que, ante la existencia de
multitud de procesos en los que se plantea una misma cuestion
litigiosa, el tribunal (Seccion 22 del Tribunal Superior de Justicia
de Catalufia) ha otorgado prioridad a varios de ellos dejando en
suspenso la tramitacion de los restantes, y una vez recaida
sentoncia en aquellos notficarla a los intervinienles en los de-
mas litigios para —informados ya de la doctrina de la Sala que,
por lo demas, es firme pues se trata de sentencias contra las
que no cabe recurso de casacion— propiciar su deseshimiento o
allanamiento. Aungue en pnncipio tal iniciativa no ofrece garan-
tias de que los litigantes se den por aludidos, pues nada impide
que sostengan el recurso o |a oposicion al mismo aun después
de conocer el criterio del tribunal sobre la cuestidn litigiosa de
fondo, su persistencia acaso podria considerarse como muestra
de temeridad a efectos de una eventual condena en costas.
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significativa de este orden jurisdiccional en su di-
mensién de servicio publico consideramos necesa-
rias otras medidas de reforma que se refieren, por
supuesto, al modelo de procese que debe acoger-
se, pero tambign a los requisitos pre-procesales vy a
otros aspectos acaso secundarios o colaterales pe-
ro que tienen notable incidencia en la buena marcha
de éste. Veamos,

VI

El modelo de proceso vigente en la actualidad
—que en lo sustancial, con algunas mejoras técni-
cas, permanece inalterado en los Gltimos antepro-
yectos de reforma, incluido el de 1996— viene dan-
do lugar a que la practica 1otalidad de los procesos
contenciosc-administrativos concluyen sin que haya
existido una scla ocasién de debate directo entre
los litigantes en comparecencia ante Tribunal en-
cargado de resolver. Frente a ello se propone aqui
un tipo de procedimiento de corte muy distinto, cuyo
nlcleo viene constituido precisamente por el debate
directo de |as partes en presencia del Tribunal y con
la participacidn activa de éste.

Prescindiendo de relatar aqui de forma pormeno-
nzada el tipo de tramitacion alternativa que propo-
nemas “, nos limitaremos a destacar que sus notas
esenciales serian las siguientes:

Cualquier proceso podria iniciarse, a aleccidn
del recurrente, con el escrito de interpasicicn del re-
curso o directamente con la demanda; para la re-
solucidn de posibles causas de inadmisibilidad y fa
susbsanacion de defectos procesales —salve que
por su simplicidad estos ultimos pudiesen salvarse
con una simple aportacién documental— se articu-
laria una ‘comparecencia preliminar’ en la que,
ademads, y salvo que se decrete la inadmision, se
resolverd sobre las medidas cautelares solicitadas;
en esta misma comparecencia podrd recaer tam-
bién un pronuciamiento estimatorio o desestimatorio
de fondo cuando ef acto impugnado sea sustan-
cialmente igual a ofras decisiones administrativas
cuya conformidad o disconformidad a derecho ya
ha sido declarada por los Tribunales; admitido el re-
curso {con o sin comparecencia preliminar) las ale-
gaciones y pretensiones de las paries se presenta-
rdn en sendos escritos, demanda y contestacion, en
los que se propondran las pruebas de que cada
parte intente valerse, pudiendo el recurrente forma-
fizar la demanda aun sin expediente administrativo;
el Tribunal resolverd sobre las pruebas propuestas
por las partes y las que acuerde de oficio, ordenan-
do lo gque proceda para su preparacion, y sefialard
dia y hora para la celebracion del juicio con citacidn
de fas partes y demds personas que hubreren de
intervenir (peritos, testigos,...); en el acto del juicio
se podrdn proponer fdrmulas de acuerdo cuya
aceplacion por las partes pondra fin al litigio, v tam-

* Una exposicion algo mds detenida —aunque tampoco ulti-
mada en todos sus detalles, pues estos quedarian para una hi-
potetica arbiculacion nomativa— podra verse en aquel otro tra-
bajo que aqui hemos sintetizado y al que ya hicimas relerencia
ennota 1.



bién se podrd decidir en este acto la ho prosecucion
del proceso, con estimacicn o desestimacion de
fondo, cuando no habiéndolo hecho en la fase pre-
fiminar constate ahora que el acto recurrido es mera
repeticion o reproduccion de otra decisidn adminis-
trativa ya enjuiciada y sobre la que existe docirina
furisprudencial consofidada; si procede la confinua-
cion del juicio se practicardn las pruebas que hubie-
ren sido acordadas —salvo si acaso las de especial
complejidad, para las que no se exciuye su praciica
anticipada— y, por ultimo, las partes formularédn sus
conclusiones fijando con precision y claridad, defini-
tivamenle, sus respectivas pretensiones, quedando
entonces el juicio pendiente de sentencia teniendo
el Tribunal Ia potestad de anticipar ef fallo en el pro-
pio acto.

No es aventuradc suponer que en la gran ma-
yoria de los procesos bastaria con la primera y uni-
ca sesion del juicio oral para que el Tribunal pudie-
se dictar sentencia, pues de existir actividad
probatoria ésta generalmente consiste en aporta-
ciones documentales; por fo demds, si el juicio ha
sido convenientemente preparado en la Secretaria
de! Tribunal fampoco se apreciah inconvehientes
para que las pruebas ftestifical o pericial se practi-
quen en ef acto del juicio como sucede en &l proce-
so penal. En cuanto a fas pruebas de reconoci-
miento judicial y, en general, aquellas pruebas que
no pudiesen practicarse en unidad de acto, ya he-
mos seflalado que no hay dificultad en admitir la
practica anticipada de las mismas.

Todas fas acluaciones descritas se desarrallarian
bajo la direccién efectiva del juez o presidente de fa
Sala, con intercambio de pareceres entre Ias partes
y posibilidad de pedir aclaraciones, pudiendo sus-
penderse el acto cuando el Tribunal fo considere
necesario para recabar los asesoramientos técnicaos
preciscs, y quedarian suprimidos los recursos de
reposicion o de sdplica ante el propio juez o tribu-
nal, sin perjuicio de que fas peticicnes no atendrdas
puedan ser reproducidas anfe el érgano superior
que conozca del asunto en via de apelacion o de
casacion.

El sistema propuesto supone una importante eco-
nomia de tramites, traslados de escritos y notifica-
ciones, pues, salvo los iniciales escritos de alega-
ciones, todo el proceso queda concentrado en un
mismo acte, y en aguellos supuestos en que resul-
tare necesaria mas de una comparecencia todos los
intervimentes quedarian citados al efecto al termino
de la anterior sesidn. Y sobre cualquier otra ventaja
debe destacarse que en el proceso descrito si ten-
dria lugar una confrontacién directa de pareceres
entre las partes, con la posibilidad de que el Tribu-
nal formule al hilo del debate todo tipo de observa-
ciones o recabe cualesquiera aclaraciones. Por otra
parte, se estaria dando a los administrados la posi-
bilidad de presenciar cémo se dilucidan ante los
Tribunales las contiendas de todo tipo que tuvieren
entabladas con la Administracién. El argumente de
la excesiva complejidad técnica del contencio-
so-administrativo no parece razdn suficiente para
rechazar que un ciudadanc pueda tener interés en

conocer de forma tangible como discurre el debate
sobre el justiprecio de la finca que e ha sido expro-
piada, la multa que le fue impuesta, la liquidacion
tributana cen la que no esta conforme...

Se podria objetar que este modelo de procedi-
mientc es incompatible con el desmedido namero
de recursas contencicsc-administratives que hay en
la actualidad pendientes de tramitacidn y resclucion.
Y la primera respuesta que cabria dar a este negro
vaticinio es que dificilmente podra empecrarse la
situacidn creada con el modelo vigente, cuyo fraca-
so en lo toecante a prontitud es una realidad perfec-
tamente constatable. Ademas, si se adoptasen me-
didas como las anteriormente propuestas para
evitar actos administrativos injustificadamente repe-
titivos y litigios innecesarios, seguramente aquella
objecién perderia gran parte de su fundaments. Y,
en fin, no reclamamos agui una confianza ciega en
una propuesta no contrastada, pues ya en el ambito
de la jurisdiccion social la puesta en practica de los
principios de oralidad y concentracién ha dado un
resultade aceptablemente satisfactorio en lo que se
refiere a celeridad en la tramitacién.

IX

De los requisitos previos al procesc entendemos
necesaria la supresion de aquéllos que carecen de
otra virtualdad que nc¢ sea la de operar precisa-
mente como verdaderos obstaculos formales al ac-
ceso a la Jurisdiccidn. Mas concretamente, propo-
nemos la regulacion de los recursos administrativos
con un caracter meramente potestativo para el cu-
dadano "y, por supuesto, la supresién del requisita
de la comunicacién previa a la interposicién del re-
cursg contenciosao.

En lo que se refiere a otros aspectos que son co-
laterales o accesorios con relacién al ndcleo del
procedimiento, nos parece necesario prestar aten-
citn a la postulacion procesal y al régimen de notifi-
caciones. Se trata sin duda de cuestiones cuyo tra-
tamiento resulta escasamente atractivo en el plano
tedrico doctrinal, y algunos pensaran gue también
en la practica carecen de relevancia; sin embargo,
la experiencia diaria demuestra que cuandeo el recu-
rrente comparece por si misme o viene representa-
do por abogado la duraciéon del procesc es sensi-
blemente superior a la de aquellos otros en los que

“ El que propongamos aqul que los recursos administrativos
se articulen con caracfer potestafive en modo alguno significa
que posfulemos su supresién, pues es indudable que la existen-
cia de una via de impugnacién previa a la judicial puede ser un
mecanismo ulll para evitar una importante carga de litigiosidad
(véanse los efectos perniciosos para la Administracion de Justi-
cia denvados de la supresion de la via econdmico-administrativa
en el ambito de fa tributacién local o la sobrecarga que repre-
sentan los recursos relacionados con actos de la Tesoreria de la
Seguridad Social); pero enfendemaos que la clave de su eficacia
reside en establecer en la regulacién de estas impugnaciones
un adecuado sistema de responsabilidad de tal forma que no
sean una manifestacion mas de la discrecienalidad administrati-
va y, menos aun, un camino pedregaso que el administrade de-
be farzosamente transitar antes de acudir a los tnbunales.

Por ofra parte, ,qué explcacion hay para que el articulo 42
del anteproyecto de 1996 contemple |a no cbligatonedad del
recurso administrativo previo unicamente en les litigios entre
Administraciones Publicas?
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media la intervencién del procurador “. Por ello
consideramos que debe modificarse el régimen
narmativo de la postulacion procesal y de las notifi-
caciones a fin de que la posibilidad de personacion
del recurrente por si mismo o representado por
abogado quede condicionada a la aceptacidn de un
sistema objetivo de notificacidn de las resoluciones
ajenc al servicio de correos (por ejempla, notifica-
cion por medio de fax o correc electrénico, en la
sede judicial, en sede colegial o corporativa...).

X

Un apartado especial merecen dos instituciones
que son cbjeto de singuiar atencién en el dltimo
anteproyectc de reforma dado a conocer. Nos refe-
rimos a las medidas cautelares y a las previsiones
sobre costas procesales.

Con relacién a lag medidas cautelares entende-
mos que la regulacién que se propone merece un
juicio global favorable, aunque también hay que de-
cir que la mayor parte de las novedades que incor-
pora el anteproyecto ya han encontrado cabida por
via jurisprudencial en el sistema normativo vigente.
En todo caso nos parece necesario hacer una lla-
mada de advertencia sohre el efecto perverso que
la prevision generalizada de medidas de este tipo
puede producir si no viene acompanada de una sig-
nificativa agilizacién del proceso per las vias que
hemos apuntado en apartados precedentes.

La incorporacidén normativa que con mayor énfa-
sis se propugna es (a relativa a la "medida cautelar
positiva®, esto es, la adopeién por el tribunal de una
decision que materialmente deberia corresponder a
la Administracién demandada (un ejemplo tipico se-
rfa la concesidn con caracter cautelar de una licen-
cia cuya denegacién es precisamente el objeto de
litigio), pues las otras medidas se insertan en el ins-
tituto de la suspension, actualmente en indiscutido
vigor. Ahora bien, una medida de este tipo, para ser
adoptada por un érgano jurisdiccional, esta condi-
cionada por un doble orden de cuestiones, a saber,
las propias cautelas sobre la medida y la rigidez
obligada del proceso para cumplir sus funciones de
garantia.

“ Mientras las notificaciones a Procuradores suslen articu-
larse a través de un sistema objetivo aceptablemsnte fluido
saldn de noliflcaclones) las dirigidas a los particulares o a sus

bogados se remiten por corrso certificado; y si a la tardanza
del Servicic de Correos en devolver el acuse de recibo debida-
mente cumplimentado se une que muchas de las notificaciones
remitidas por esta via resuitan inicialmente fallidas (la consabida
diligencia del funcionario de correos indicando que el destinata-
ric se encontraba "ausente en horas de reparto"}, siendo enton-
ces necesaric reiteralas, el resultado es que |la tramitacion del
proceso se dilata considerablemente. Puede afirmarse sin exa-
geracién que desde el momento en que se dicla la resolucién
transcurre un promedio de vainte dias hasla que la correspon-
diente notificacién queda debidamente practicada y acreditada
en las actuaciones; ¥ si en un proceso sin espaciales inciden-
clas tiene lugar una medla de ocho notificaciones a cada una ds
las partes personadas (tal ndmero seria notablemente inferior
con el modelo de tramitacion que aqui se propone) el resultado
final es que sdlo por utilizar el sistema de nolificaciones por co-
rreo la tramitacion se retrasa mas de cinco meses, dilacion ésta
a la que debe sumarse, claro es, |la tardanza que es comtn a los
restantes procesos y motivada por otras causas.
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La medida cautelar positiva supone, a la postre,
una transferencia de responsabilidad al ente que la
adopta, y recae con frecuencia en materias suma-
mente técnicas. Esto hace necesaria en muchos
casos la intervencidn de técnicos cualificados que
respalden el sentido de la medida, y es claro que tal
intervencion debe producirse con las garantias pro-
pias del sistema procesal. Sucede entonces que la
adopcién de la medida resulta sumamente laboriosa
¥, en cuanto se trata de decisiones de cierta enti-
dad, la resolucién se demora y consume gran parte
de las energias hurocraticas; y como todo ello inci-
de enh un contexto ya congestionado por otros mu-
chos litigios en los que no se plantean tales cues-
tiones, quiza suceda que por adoptar una medida
cautelar dejen de dictarse varias, acaso muchas,
sentencias en esos otros procesos. Serdn por tanto
éstos, en el rendimiento general, los que sufran los
efectos de aquéllas; y como, ademas, la adopcion
de tal clase de medidas suele postularse en proce-
sos cualitativamente importantes, el efecto global
sobre el servicio publico puede ser una suerte de
discriminacion de los litigios por razén de su impor-
tancia: los grandes litigios anticiparan sus efectos y
los pequenos, mucho mas numerosos, los demora-
ran. Por ello, y a fin de reducir al minimo este efecto
perverso, la agilizacion del proceso que venimos
propugnando resulta inaplazable.

De forma similar puede advertirse sobre los efec-
tos previsibles de la generalizacion, tal y como hace
el anteproyecto, de la imposicién de costas préximo
al criterio objetivo del vencimiento, sistema que por
lo comin se considera panacea de la equidad en
los efectos materiales del litigio, y que nosotros en
cierta forma compartimos. Sucede es que para que
operen las ventajas que en principio cabe atribuirle
el criterio del vencimiento debe incardinarse en un
contexto que ofrezca posibilidades reales de igual-
dad procesal entre los contendientes; y para que tal
cosa pueda afirmarse del proceso contencioso-
administrativo que hoy conocemos son necesarias
muchos cambios.

De implantarse el criterio que se anuncia sin
adoptarse al mismo tiempo aquellas otras modifica-
ciones procesales se agravaria de forma conside-
rable la posicidén de mayor debilidad procesal que
en la actualidad ocupa quien generalmente ostenta
la postura de demandante. Teniendo en cuenta que
sON mayoria los recursos que no prosperan y que
tal solucion adversa al recurrente a veces consiste
en una frustrante declaracion de inadmisibilidad que
no entra a examinar siquiera la cuestion litigiosa de
fondo, ne resulta precisamente equitativo generali-
zar la imposicion de costas a la parte que los pro-
mueve si se considera que incluso le ha podido re-
suitar dificil conocer cual era el tribunal competente
(asi lo hemos sefialado a propésito de los recursos
en materia tributaria) y que, en todo caso, se ha
visto obligada a acudir a una via administrativa pre-
via, a veces doble, con numerosos plazos, siempre
fugaces y siempre fatales para el éxito de su pre-
tension.

Podemos decir con escasas dudas que en el sis-
tema actual, y no parece que el proyectado sea



muy diferente —si acaso, mas confuso en lo relativo
al régimen de competencias de los distintos tribu-
nales— la imposicién de costas con un criterio obje-
tivo pretendidamente igualitario no seria sino una
barrera que anadir al ya descorazonader pancrama
que se abre ante cualquier persona que adopte la
iniciativa de interponer un recurso contencioso-
administrativo.

xi

Sin perjuicio de lo que llevamos expuesto, la me-
jora del servicio publico que presta a los ciudadanos
nuestro sistema de justicia administrativa requiere
otro tipo de actuaciones relacionadas con la organi-
zacion y distribucion del trabajo, con la consiguiente
asignacion efectiva de reponsabilidades, y la aplica-
cion de técnicas de gestién acordes con el signo de
los tiempos.

Por lo prento, y a fin de lograr un mayor equilibrio
en la distribucién de la carga competencial y un
mejor aprovechamiento de los recursos humanos y
matenales disponibles, se impone como necesaria
la racionalizacidn y revision pericdica de las normas
que ordenan el reparto de asuntos entre las Sec-
ciones que integran una misma Sala o, en su caso,
entre los distintos Juzgados de una misma locali-
dad. La inercia burccratica conduce con frecuencia
a la petrificacidn de tales normas de reparto y por
ello debe considerarse un acierto que el legislador
establezca como obligatoria su revision cada cierto
tiempo (el articulo 16.3 del anteproyecto de 1995
ordena que se haga cada dos afios).

En lo que se refiere a gestion de los asuntos, im-
pulso procesal y funcionamiento de la Secretaria del
Tribunal, la ordenacién contenida en la Ley Orgéani-
ca del Poder Judicial propicia alguna confusidn en
la asignacion de aqueilas tareas, especialmente
cuando se trata de drganos colegiados, y no esta-
blece el necesario deslinde de reponsabilidades .
Tal confusién de funciones contribuye a que los su-
puestos de mal funcicnamiento nunca encuentren el
adecuado correctivo, y aunque se adopte alguna
iniciativa disciplinaria —lo que tampoco es frecuen-
te— no resulta facil la identificacidn del responsa-
ble.

Se imponse entonces como necesaria una mas ni-
tida definicidén de cometidos, y entendemos que de-
be potenciarse la figura del Secretario no sélo en su
dimensién de jefe de personal sino como director y
respansable del buen funcicnamiento de la oficina
judicial. Por lo demds, en la practica seria de gran
utilidad que se asignase especificamente al presi-
dente o al secretario la tarea de llevar a cabo el
control y seguimiento efectivo del registro de entra-

" Asi, al magistrado ponente correspondse el despacho ordi-
nario y ei cuidado de la tramitacién de los asuntos gue le son
asignados (arliculo 205.1 LOPJ) pero el presidente tiene enco-
mendada la direccion e inspeccion de todos los servios y asun-
tos (articulo 165 LOPJ} y por su parte el Secretario, ademas de
asistir a los jueces y tnbunales en el ejercicio de aguellas tun-
cienes, ostenta la jefatura directa del personal de la Secretaria
sin perjuicio de la superior direccion de jueces y presidentes
{articulo 473.1 y 2 LOPJ).

da de nuevos asuntos, como medio para detectar
desde su inicio los litigios repetitivos y poder apli-
carles en consecuencia las técnicas de gestion
adecuadas.

Y, en fin, de poco serviria una redefinicion de fun-
ciones comoa la aqui se postula si nada se hace lue-
go para velar por el debido cumpfimiento de aqué-
llas. Por ello entendemos que, en paralelo con
nuestra propuesta de una efectiva responsabilidad
de la autoridad o funcionario de quien procede el
acto objeto de litigio, deben potenciarse asimismo
los mecanismos para la exigencia de responsabill-
dades en el seno de la Administracidn de Justicia.

Xi

Por ultimo, queremos hacer alguna referencia a la
consabida lamentacion sobre la precariedad de los
medios humanos y materiales con que cuentan los
tribunales de justicia. Vaya por delante nuestro re-
concimiento de que aquellas carencias revisten a
veces proporciones escandalosas, y que en el or-
den contenciosc-administrativo resultan especial-
mente groseras por contraste con los medios de
gue disponen las Administraciones Publicas. Sin
embargo, una vez seftalado que algunas necesida-
des perentorias pueden y deben ser atendidas de
inmediato, no debe pensarse que el mal funciona-
miento de la justicia administrativa se resuelve pro-
porcionando a ésta mas recursos materiales y au-
mentando el nimero de magistrados o de
funcionarios de Secretaria. La dindmica de "a mas
procesos mas tribunales” nos parece extremada-
mente simplista, y como, ademés, resulta costosa,
la apelacidn a las limitaciones presupuestarias ofre-
ce siempre un inmejorable pretexto para que las
cosas sigan como estan.

Aqui se han apuntado algunas iniciativas que, sin
requerir grandes desembolsos sino mas bien vo-
luntad palitica para acometerlas, reducirian de for-
ma sensible el problema de falta de eficacia de la
justicia administrativa. Es mas que probable que el
Gobierno no propondra ni el legislador adoptara
medidas como las que aqui se postulan u otras de
significacion equivalente, pues, como ya uno de no-
sotros ha sefalado en un trabajo anterior, “...no
existe precedente en la historia de que alguien con-
figure un sistema eficaz de control de si misma"
(Sabéan Godoy). Pero no se nos diga entonces que
las modificaciones procesales anunciadas en los
ultimos anteproyectos dados a conocer y la puesta
en marcha de los juzgados unipersonales es todo
cuanto puede hacerse para que la justicia adminis-
trativa funcione de manera minimamente satisfacto-
ria.
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