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I.—Los ANTECEDENTES DEL SISTEMA ACTUAL.

La configuracién del sistema espanol de justicia administrativa se
realiza a lo largo del siglo x1x. Durante este largo periodo los rasgos del
sistema se van decantando como consecuencia de la solucién triunfante
en relacién con cada una de las grandes cuestiones polémicas que se han
suscitado en esta materia. Son éstas las siguientes: 1)} separacién frente
a confusién de funciones gubernativas y judiciales; 2) unidad de juris-
diccion frente a fueros privilegiados; 3) jurisdiccién retenida frente a
jurisdiccién delegada, y 4) Tribunales judiciales de composicién especial
frente a Tribunales judiciales ordinarios.

Nuestra justicia administrativa supone, pues, un sistema de proteccién
jurisdiccional del particular contra el poder ejecutivo, cuyos rasgos
originales vienen dados por la solucién aceptada para cada uno de los
temas que se acaban de sefalar, :

A} La situacion en el Estado. preconstitucional.

El reconocimiento en manos del Monarca de la suprema Jurisdic-
cién civil y criminal, junto a las facultades legislativa y de gobierno,
esta consagrado en las mas viejas leyes espaiiolas. La Ley I del Titulo I
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del Libro IV de la Novisima Recopilaciéon incluye las peticiones diri-
gidas a Don Enrique II por las Cortes de Toro el ano 1371 y por las de
Burgos el afio 1377, y a Don Juan II por las Cortes de Valladolid el
afio 1442, sobre prohibicién de impedir las apelaciones de Jueces infe-
riores a las Audiencias reales. El principio, claro estd, se basa en el
reconocimiento de que la «jurisdiccion suprema civil y eriminal perte-
nece a Nos, fundada por Derecho comun en todas las ciudades y villas
y lugares de nuestros Reynos y Sefiorios».

Esta afirmacion de la Jurisdiccién real no se hace entonces polémi-
camente —huelga decirlo— frente a un todavia desconocido principio
de divisién de poderes (centralizados), sino frente a los Seforios juris-
diccionales y a la Jurisdiccién de la Iglesia. La trayectoria del Estado
preconstitucional se caracteriza cabalmente por una concentracién de
poderes en manos del Monarca que se corresponde con una paulatina
desaparicion de los vestigios feudales. Ahora bien, es esto justamente
lo que hace posible la institucionalizacién de la justicia civil y penal
en Tribunales ordinarios (Audiencias y Chancillerias), que, no obs-
tante el principio de confusién caracteristico de la época, actiian, como
regla, como Tribunales independientes. Debe recordarse, en este senti-
do, que el Titulo VI del Libro IV de la Novisima Recopilacién se re-
fiere a «los negocios de que no puede conocer el Consejo» (de Castilla);
en cuya Ley I se ordena que no se conozcan por el Consejo «los pleitos
que, segin las Leyes y Ordenanzas de nuestros Reynos, deben ir las ape-
laciones a las nuestras Audiencias y Chancilleriasy (1).

Empero, la reconduccién de las facultades jurisdiccionales a una 1ni-
ca fuente originaria, el Rey, no evité el pluralismo de fueros jurisdiccio-
nales tipico de la sociedad estamental. Por razén de las personas (ecle-
siasticos, nobles, militares, escolares...), de las cosas u objeto del litigio
o de los delitos a juzgar, lo cierto es que junto a la jurisdiccién ordina-
ria coexistia toda una serie de «jurisdicciones privilegiadas», que daban
lugar al planteamiento de frecuentes cuestiones de competencia, bien en-
tre si, o por injerirse en los asuntos ordinarios de Gobierno. En relacién
con las muchas injerencias de los Tribunales «en negocios de rentas» de
la Hacienda publica, hubo de dictar Carlos III un Real Decreto de 10
de junio de 1760, en el que se expresaba en la signiente forma: «... ma-
nifestaré mi indignacién y los efectos de mi desagrado a los (Magistra-

(1) La prohibicién se habia reiterado especialmente a lo largo del siglo xvim:
Real Decreto de 1 de encro de 1747, de Fernando VI, ¥y Real Cédula de Carlos III
de 7 de noviembre de 1771.
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dos) que no se contengan en los limites de cada una (Jurisdiccién),
introduzcan semejantes inconvenientes y embarazos» (2).

Por lo demas, las decisiones concretas con motivo de las cuestiones
de competencia planteadas constituyen una importante fuente de conoci-
miento para descubrir por dénde pasaban los limites entre los asuntos
administrativos y judiciales (3).

A fines del siglo xvi, no obstante la confusién organica de las fun-
ciones gubernativa y jurisdiccional (4), hay conciencia clara en cuanto
a la distincién entre asuntos gubernativos y contenciosos (administra-
tivos) (3). En Dou, la diferencia entre jurisdicciéon gubernativa y con-

(2) Dou Y Bassovrs, Instituciones del Derecho piblico general de Espana, T. II,
Madrid, 1800; pdgs. 45 y 46.

(3) Asi en la Ley XIII del Titulo 1 del Libro IV de la Novisima Recopllacmn se
incluve una interesante Resolucién, dictada por Carlos IV, a consulta del Consejo de
Castilla cn 1792. Fl asunto sobre el que recae Resolucién es el siguiente: “Habiéndose
rematado el asiento de piedra y otros matcriales para las obras del Departamento Mari-
timo de Fl Ferrol a favor de un asentista, que posteriormente se asocié con otro, se
planteé cuestion entre ellos acerca del alcance de sus obligaciones en relacién con la
obra. Recurricron sucesivamente al Corregidor de El Fecrrol, al Juzgado de provincia de
la Audiencia de La Corufia, en apelacién a ésta, v, finalmente, a la Real Chancilleria
de Valladolid”. Formada cuestion de competencia por el Intendente de Marina de El
Ferrol, los autos se eclevaron al Supremo Consejo de Castilla. En la parte resolutiva,
después de ordenar la devolucién de los autos a la Audiencia de La Corufia para que
fallase el pleito, se sienta la siguiente doctrina: “Y a fin de que en lo sucesivo, sin
confundir las intenciones de los intercsados, se pueda administrar justicia en los respec-
tivos Tribunales, he venido también cn declarar que los (Consejos) de Guerra en esta
materia debcn limitar su conocimiento a todo lo que conduzca para que se lleven a efecto
los asientos, reparacioncs o reintegro de lo que pertenezca a mi Real Hacienda contra los
asentistas y socivs, reservando a la Justicia ordinaria las demds pretensiones, que por
intereses particulares tuviesen aquéllos entre si, aunque dimanen de lo pactado en el
contrato de compaiiia.” ]

Con anterioridad, por Resolucién, previa consulta del Conscjo, de 23 de julio de 1734,
con motivo de competencia entre la Audiencia de Mallorca y Ia Tntendencia de aquel
Reino se mandé en forma general que los Intcndentes remitieran a la justicia ordi-
naria v sus respectivas Audiencias todos los procesos en que se trate de participacion
o divisién dc bienes o de otros derecchos de interés particular entre partes, sicmpre que
no exista un interés efectivo y presente dcl Real Fisco.

(4) En la ya citada obra de Dou v BassoLs se realiza cl estudio de los Magistrados
que en Espafa tenian jurisdiccidén contenciosa y gubernativa y jurisdiccién meramente
gubernativa (T. TI. Secciones V y XV). Fl panorama de esta descripcién ests dominado
por la regla de la confusién de poderes. Especialmente, interesa recordar la referencia
a la jurisdiccién gubcrnativa de las Chancillerias sobre su propio territorio (op. cit., pa-
gina- 217}, de una parte, de otra, a la regalia del Consejo de Castilla de “avocacxon
de las causas de gravcdad de todo ¢l Reyno” (pig. 175).

(5) En la reorganizacién del Consejo de Castilla que realiza Felipe V en 9 de junio
de 1715, se lee lo signiente ¢n relacién con las funciones quc debe desempepar el
Secretario de Cdmara de Justicia: “siendo mi voluntad corran y despachen por su mano
todos fos negocios en que hubiere de haber consulta, de todos los despachos, cédulas
v Ordenes que hubiere yo de firmar, y asimismo todo lo gubernativo hasta que llegue a
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tenciosa se centra precicamente en la existencia de los tramites especifi-
cos del juicio; una diferencia, pues, de tipo formal que, si produce
importantes consecuencias juridicas («las providencias o decretos he-
chos gubernativamente —nos diri Dou— no tienen autoridad de cosa
juzgada»), no impide el que una cuestién gubernativa se haga conten-
ciosa; lo cual constituye cabalmente el concepto de lo que hoy se llama
contencioso-administrativo (6).

Esto va a determinar incluso un atisho de diferenciacién organica.
Asi, el Consejo de Castilla conocia de los asuntos de gobierno mediante
su Sala de Gobierno, mientras que las Salas de Justicia conocian de los
asuntos judiciales; pero, a la vista de los muchos asuntos que habia de
despachar, Felipe V, en 9 de junio de 1715, ordené que esta Sala se di-
vidiese en dos; y como los asuntos de gobierno «pueden tratarse con-
tenciosamente, o con audiencia formal de las partes», terminaron por
adscribirse a la Sala Segunda de Gobierno por Real Decreto de 16 de
noviembre de 1786 (7).

B) Los comienzos del Estado constitucional.

Nuestro primer texto constitucional (aparte, claro es, del Estatuto
de Bayona, impuesto por la invasién napolednica en 1808) fué elaborado
y promulgado por las Cortes de Cadiz en 1812. A los efectos de lo que

estado de contencioso entre partes, tanto por la mavor decencia de los negocios de csta
calidad como para asegurar el secreto que tanto importa” (Nov. Rec., Ley IV del Tit. III
del Lib. IV).

(6) Dou, op. cit., pag. 49. l.a expresiéon contencioso-administrativo no se encuentra,
sin embargo, en esta obra.

{(7) Dov, op. ci, pags. 178, 183 y 185, Dou sciiala, citando a SaLazar, que la Sala
segunda de Gobierno “conoce... de los expedientes de la Sala primera, luego que se
hacen contenciosos”.

Por lo demds, el Fuero especial de Hacienda se va a afirmar como un posible niclco
alrededor del cual se justificard, en buena parte, la existencia de la jurisdiccién adminis-
trativa como distinta de la de los Tribunales ordinarios. Para Dou la existencia de una
“jurisdiccion de rentas” es una necesidad general que se afirma ‘“en todos los tiempos
¥ en todos los Estados” (op. cit., pag. 432). En Espaina esta jurisdiccion se confiaba a los
Intendentes, al Superintendente general de Hacicnda y al Consejo de Hacienda. Algunas
rentas en particular tenian Juzgado o jurisdiccién propia (Junta de Tabaco, Jurisdiccion
de la Renta de Correos y Superintendencia de Caminos, etc.). Debe observarse que la
Jurisdiccidn especial de Hacienda sigue en vigor durante ¢l siglo x1x hasta el Decreto-
ley de 6 de diciembre de¢ 1868; es decir, con posterioridad al establecimiento de la
Jurisdiccién Contencioso-administrativa (Cfr. Serrera CoNtrRerAs, Lo Econdmico-adminis-
trativo: Historia y dmbito, Sevilla, 1966; pags. 15 a 18). El Juzgado de Correos y (a-
minos habfa sido previamente suprimido por un Decreto de 17 de octubre de 1812
“Cfr. también GarLLosTra, Lo Contencioso-administrativo, 1881, pigs. 77 y 78).
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aqui interesa, son dos los principios fundamentales que consagra: divi-
sién de poderes y unidad de fuero jurisdiccional.

La divisién de poderes tiene su base, para la Constitucién de 1812,
en la distincién entre «potestad de hacer las leyes» (la cual corresponde
a las Cortes con el Rey: art. 15), «potestad de hacer ejecutar las leyesy
(que reside en el Rey: art. 16) y «potestad de aplicar las leyes en las
causas civiles y criminales» (que reside en los Tribunales: art. 17). El
edificio se completaba con el establecimiento de las reglas que, de una
parte, prohibian a las Cortes y al Rey ejercer en ningun caso las fun-
ciones judiciales, ni avocar a si las causas pendientes (art. 243); de otro,
impedian a los Tribunales «ejercer otras funciones que las de juzgar y
hacer que se ejecute lo juzgado» (art. 2453).

En cuanto a la unidad de fuero jurisdiccional (aunque con exclusién
de inilitares v eclesiasticos) en los asuntos comunes, civiles y criminales,
queda establecida en el articulo 248 de la Constitucién. La importancia
de esta reforma queda subrayada con las propias palabras que emplearon
los redactores de la Constitucién en su Exposicién de Motivos:

«La Comisién no necesita detenerse a demostrar que una de las
principales causas de la mala administracién de justicia entre nos-
otros es el fatal abuso de los fueros privilegiados introducidos para
ruina de la libertad civil y oprobio de nuestra antigua y sabia Cons-
titucién. El conflicto de autoridades que llegé a establecerse en
Espana en el 1iltimo reinado, de tal modo habia anulado el impe-
rio de las leyes, que casi parecia un sistema planteado para ase-
gurar la impunidad de los delitos». ... «Esta gran reforma bastara
por si sola a restablecer el debido respeto a las leyes y a los Tri-
bunales, asegurara sobremanera la recta administracién de justi-
cia y acabara de una vez con la monstruosa institucién de diversos
Estados dentro de un mismo Estado, que tanto se opone a la uni-
dad del sistema en la Administracién, a la energia del Gobierno,
al buen orden v tranquilidad de la monarquia».

Nada hay, sin embargo, en la Constitucién que se parezca a un sis-
tema de Justicia administrativa, ni al establecerse el Consejo de Estado
(al que la Constitucion dedica los arts. 231 a 241) se configura nada
parecido a la competencia contenciosa sobre cuestiones gubernativas, que
ya vimos tuvo el Consejo de Castilla durante el antiguo régimen. Quiza
ello se deba a la escasa competencia que en el animo de los constitucio-
nalistas debia concederse a la Administracién publica, lo que, cierta-
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mente, le quitaba peligrosidad. En este sentido también son significati-
vas las palabras que se leen en la Exposicién de Motivos:

«El Gobierno ha de vigilar escrupulosamente la observancia de
las leves. Este debe ser su primer cuidado; mas para mantener la
paz y tranquilidad de los pueblos no necesita introducirse a dirigir
los intereses de los particulares con providencias y actos de buen
gobierno. El funesto empefio de sujetar todas las operaciones de
la vida civil a reglamentos y mandatos de autoridades, ha aca-
rreado los mismos y ain mayores males que los que se intentaban
evitars.

Lo cierto es, sin embargo, que la realidad se encargé de demostrar
que existian posibles contiendas juridicas de caricter administrativo que
no podian conocer los Tribunales ordinarios ni tampoco los Juzgados y
fueros especiales que acababan de ser suprimidos (8). Se abre asi un
paréntesis en nuestra Historia, paradéjica secuela del constitucionalis-
mo (9), durante el cual los espafioles no tuvieron a su alcance ni los
tradicionales y relativos remedios del régimen absolutista, ni los de unos
Tribunales administrativos que no habian nacido todavia. La arbitrarie-
dad de las decisiones ministeriales, «contra las que en ningin caso se
admite apelacion..., y si sélo la siplica al Rey; esto es, al mismo Mi-
nistro, para que reforme o revoque, si lo tiene a bien, su primera deci-
si6n», hacia decir a SiLveLa (10):

(8) Nikto, Los origenes de lo Contencioso-administrativo en Espana, en esta Revista,
nimero 50, 1966, pags. 30-31, y la bibliografia alli citada. En opinién de GaLLosTra
(op. cit., pig. 79). durante el periodo 1834 a 1837 {ué el Consejo Real de Espana
e Indias y los Tribunales Supremos de Guerra. Marina y Hacienda. en unién con las
Direcciones Generales, los Organismos que conocian los asuntos contencioso-administra-
tivos; pero la Constitucién de 1837 hizo desaparecer el Consejo Real.

(9) Por supuesto que seria mis correcto decir quc esto fue consecuencia de las
dificultades que el constitucionalismo encontré para arraigar. después de la vuelta de
Fernando VII.

(10) F. A. SiLveea, Estudios prdcticos de Administracion, Madrid, 1839; pdgs. 326-27.
La proteccién legal se exticnde también a las Coiporacioncs locales. Por Real Orden
de 8 de mayo de 1839 se dispone: “que las disposiciones v providencias que dicten los
Ayuntamientos y, en su caso, las Diputaciones provinciales en los negocios que pertenecen
a sus atribuciones, segin las leves, forman estado y se llevan a efecto, sin que los
Tribunales admitan contra ellas los interdictos posesorios de manutencién o posesién;
aunque debiendo administrar justicia a las partes, cuando éstas entablen las otras accio-
nes que legalmente les competan” (Cfr. OrTiz DE ZURica, Elementos de Derecho Admi-
nistrativo, T. III, Granada, 1843, pig. 374).
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«... clamamos contra la tirania ministerial, que ni aun tiene,
como ha tenido siempre en Espafia, el freno de los Cuerpos con-
sultivos numerosos y respetables que ilustraban la razén del Mi-
nistro o la conciencia del Monarca. En este particular todo lo he-
mos destruido, sin haber fundedo nada».

C) La instauracion de la Justicia administrativa: jurisdiccion rete-

nida y jurisdiccién delegada.

a) El afo de 1845 es la fecha  del nacimiento de la jurisdiccion
contencioso-administrativa en Espafa, con unos perfiles, claro esta, ri-
gurosamente condicionados por las circunstancias politicas y por el pro-
pio pensamiento de los especialistas en la materia.

Ciertamente, la doctrina es totalmente favorable a la creacién de Tri-
bunales administrativos; pero unos Tribunales no sélo ‘distintos de los
ordinarios, sino incluso integrados en el Poder ejecutivo. La influencia
francesa se deja sentir, desde luego, en este asunto. SILVELA, que comien-
za por aceptar su inspiracion (11), propone unos Tribunales adminis-
trativos basados «en el dogma constitucional que el Supremo adminis-
trador del Estado debe ser, al propio tiempo, el Juez supremo en las
contiendas administrativas, bajo la responsabilidad de sus Ministrosy :
intervencién de Cuerpos consultivos, pero decisiéon final del Rey, refren-
dada por un Ministro responsable (12).

Si a esto se anade la confuda idea que sobre lo que fuese la propia
materia contencioso-administrativa, que se llega a caracterizar como
mixta (por tratarse de asuntos que participan del caracter civil y del
gubernativo) (13), tenia la doctrina de la época, no debe extrafiar que

(11) “La Administracién francesa nos ofrece un notable grado de perfeccién, compa.
rada con la de otros paises, que mis o mecnos conocemos también; de consiguiente a ella
debiamos recurrir”, nos dice al explicarnos ¢l plan de su obra (op. cit. pig. XXXVI.
NiETO observa quc el sistema contencioso-administrativo de 1845 se copia del francés
“no obstante que los supuestos dogmadticos, constitucionales y aiin reales de ambos paises
eran muy diferentes” (Los origenes..., en loc. cit., pag. 39).

(12) SiLvELA, op. cit, pags. 188 a 192.

(13) Esta caracterizacién, que se encuentra, por ejemplo, en Or11z DE ZUNIGA, €5 un
puro crror de perspectiva; confunde las cuestiones de limite entre lo civil v lo admi-
nistrativo con la revisién contenciosa de esto ltimo (que es lo contencioso-administrativo).
Basta con que nos fijemos en el ejemplo que ofrecc este autor: “si, pues, sc trata, por
cjemplo, de construir un edificio piblico en un terreno de propiedad privada, y su
duefic sc opone a ello defendicndo su dominio mientras no s¢ le indemnice por los
medios que la Ley prescribe; esta oposicién, apovada en un derecho respctable contra
la exigencia fundada en la utilidad piblica, deberd ser objeto de una cuestién juridica
a un tiempo y administrativa (op. cit., piag. 377). Incluso para el Derecho moderno,
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ésta fuese exactamente la solucion que consagran las Leyes de 2 de abril
de 1845 (relativa a la organizacién de los Consejos provinciales) y de 6
de septiembre de 1845, que organiza el Consejo Real (14), con una sec-
cion de lo contencioso, que actia como Tribunal y con los tramites
propios del juicio (Reglamento de 30 de diciembre de 1816).

Las limitaciones del sistemna son evidentes, ya que:

i.> Sélo son admisibles las demandas contenciosas contra las reso-
luciones de los Ministros «cuando el Gobierno acuerde previa-
mente someter al conocimiento del Consejo las reclamaciones de
las partes» (art. 1.°, niim. 2.°, del Reglamento). .

2.° Las demandas presentadas al Consejo seran remitidas al Minis-
tro competente, quien, oido el Consejo, se pronunciara sobre la
procedencia de la via contenciosa, «sin ulterior recurso» (ar-
ticulo 52 del Reg. y R. D. de 21 de mayo de 1853).

3.° Las consultas del Consejo se extenderin en forma de Real De-
creto (art. 217), refrendado por el Ministro de la Gobernacion
(art. 222).

Se trataba, pues, de un sistema de justicia administrativa retenida:
el Consejo Real emitia consulta, pero el Poder ejecutivo resolvia. Con
las interrupciones que significaron el llamado «bienio progresista»

(1834-56) (15), primero, y la Revolucién de 1868 (1868-75) (16), des-

ésta sigue siendo una cuestion de discutible atribucién—en teoria, pues el Derecho espa-
fiol la ticne resuelta—a la jurisdiccién contencioso-administrativa o a la ordinaria.

(14) La Ley se dicta bajo la vigencia de la Constitucién de 23 de mayo de 1845,
que para nada se referia al Consejo Real ni a la via contencioso-administrativa.

(15) Los Reales Decretos de 7 de agosto de 1854 suprimicron el Consejo Real y los
Conscjos provinciales, estableciéndose un Tribunal contencioso-administrativo con compe-
tencia, respectivamente, en primera v segunda instancia. Es curioso observar que nuestros
liberales y progresistas del siglo xix desconfiaban del Consejo Real (luego Consejo de
Estado) que, a diferencia de lo que ocurria en Francia, tenia sus inmediatos antece-
dentes en los Consejos reales de la Monarquia absoluta (Cfr. Jorpana pe Pozas. “El
Consejo de Estado espaiiol y las influencias francesas a lo largo de su cvolucién”. en
“Estudios de Administracién local y general”, T. I, Madrid, 1961; pag. 71). Esto cxplica
que, paradéjicamente, fuesen los conscrvadores quienes invocasen ¢l cjemplo francés
en esta materia. Pero queda claro que el Tribunal de 1854, aparte ¢l nombre, nada tenfa
de judicial, hasta ¢l punto de que la jurisdiccién era rctenida.

(16) El Decreto de 13 de octubre de 1868 suprimié, en su articulo 1.°, la jurisdic-
cién contencioso-administrativa, v, en los siguientes, encomendé los negocios de que ésta
entendia al Tribunal Supremo y a las Audiencias. OQtro Decreto de 16 de octubre creaba
una Sala (la euarta) en el Tribunal Supremo. v otra en las Audiencias, para conocer de
estos asuntos. Posteriormente, un Decreto de 16 de noviembre de 1868 afirmaba la com-
petencia contencioso-administrativa del Tribunal Supremo, pero no dejaba de manifestar
las propias vacilaciones del Gobierno, al declarar en su ecxposicién de motivos: “La
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pués, este es el sistema vigente hasta 1888; si bien el Consejo Real se
convierte en Consejo de Estado por Real Decreto de 14 de julio de 1838.

b) La reforma de 1888, que (completada en 1894 v 1904) introduce
en Espana el Nlamado «sistema arménico o mixtoy», vigente hasta muy
recientemente, se realiza tras un planteamiento del problema —y ello es
infrecuente en nuestra historia— feliz desde cualquier perspectiva que
gea considerado.

Politicamente, la Restauracién habia conseguido un funcionamiento
normal de las instituciones parlamentarias, asi es que la Ley de 1888
no es un improvisado Real Decreto, sino el fruto de una reflexiva dis-
cusién en el Congreso; cientificamente, nuestro Derecho administrativo
habia alcanzado una relativa madurez y alguna de sus figuras jugaron
papel decisivo en la reforma; en fin, la propia agitada experiencia de
los anteriores cuarenta afios, durante los cuales habian sido probados los
mas antagénicos sistemas (justicia retenida y judicialismo), enriquecia
el juicio de los reformadores.

Empero, no se crea que existiese comunidad de opinién —fuera del
acuerdo esencial acerca de la existencia de un sistema de justicia admi-
nistrativa— sobre la férmula a adoptar en relacién con muchos aspectos
bésicos del problema. Ni siquiera faltaban defensores al sistema de la
jurisdiccién retenida, v el propio Posapa HERRERA levanta su voz en

supresion de la jurisdiccién especial contencioso-administrativa no ha alcanzado a borrar
la diferencia que existe entre lo contencioso-administrativo v lo contencioso judicial.”
En fin, la Ley Orgdnica del Poder judicial dc 1870, reafirma la competencia de los Tri-
bunales ordinarios.

Espafia ensay$, pues, plenamente ¢l sistema judicialista, v posiblemente se tuvo en
cuenta, segin GALLOSTRA, €l ejemplo italiano. Por cierto que este autor lo critica dura-
mente: “No comprendemos bien—nos dice—por qué motivos... empezaron a suscitarse
graves oposiciones contra la jurisdiccion administrativa por parte de hombres versados
unica o principalmente en el Derechn civil ¢ influyentes en la politica. Uno de ellos.
hombre de escasa ciencia, pcro orador notabilisimo, se hacia érgano de esta tendencia
en un Congreso de jurisconsultos. quc se reunié en 1863, dcclarindose abiertamente con-
trario a lo contencioso-administrativo, vy afirmando que, mientras existiese, no podia un
pueblo tener libertad. Tan extrafia idea, que en ftalia habia dado por resultado qumentar
el poder de la Administracidn activa, o lo que es igual, disminuir las garantias del ciu-
dadano, no era sélo propia del hombre de Gobicrno que la enuncié en aquel Congreso,
y los sucesos posteriores asi lo demostraron.” (GALLOSTRA, Lo contencioso-administrativo,
Madrid, 1881; pdgs. 82-3. En las pégs. siguientes de esta obra se incluve el texto de la
Ley italiana de 20 de marzo de 1865, aboliendo los Tribunales especiales de lo conten-
cioso-administrativo). ) '

Un Decreto de la Regencia de 20 de enero de 1875 devolvié al Consejo de Estado la
jurisdiccién administrativa y confié a las Comisiones permancntes de las Diputaciones
provinciales las funciones antes cncomendadas a los Consejos provinciales. Esta es la
situacién vigente a la hora de la reforma de 1888.
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defensa de este modo de organizacién (17). Lo que si debe subrayarse,
en cualquier caso, es la connotacién politica que solia ligarse a cada
una de las posturas en discusién: el progresismo politico solia mante-
ner la tesis judicialista (18), mientras que los conservadores eran par-
tidarios de la jurisdiccién contenciosa en manos del Consejo de Estado.
Se elevaba a dogma ideologico algo que hoy dia sélo es planteable en <l
terreno de la pura técnica juridica: un ejemplo mas que ofrecer a quie-
nes intentan probar el proceso de «desideologizacién» caracteristico de
nuestro tiempo (19).

En estas circunstancias se presenta en el Congreso de los Diputados
al finalizar el ano 1882, y siendo Presidente del Consejo de Ministros el
sedor SAGASTA, proyecto de ley organizando la jurisdicciéon contencioso-
administrativa (20). Su finalidad de acabar definitivamente con la juris-
diccién retenida se expresaba con toda claridad en la Exposicion de
Motivos:

«A modificarla (la organizacién vigente) o, por mejor decir,
a cambiarla desde su raiz, se encamina el presente proyecto, cuyo
objeto principal es cabalmente la supresién de la jurisdiccién rete-

(17) “No quisicra en poco ni en mucho impugnar la existencia de la jurisdiccién
delegada ..., ;mas por eso hemos de negar gue son lan grandes y ain mavores las segu-
ridades de acierto que, en abstracto considerada, ofrece la organizacion de la Justicia reteni-
da?” (Préologo a la ya citada obra de GaLLOSTRA, pag. XIX). Con esto no hace sino scguir
una tradicién que arranca de SILVELA Y OLIVAN (De la Administracién piblica con rela-
cién a Espana, 1843—nueva edicién de 1954, pag. 124—que identifica la justicia adminis-
trativa con la retenida) y pasa por CoiMmEirRo (Derecho Administrativo espanol, t. II,
Madrid, 1865, pag. 339).

(18) Durante la discusién del proyecto, que mds tarde fue Ley de 1888, se produjo
una intercsante intervencién del Diputado sefior Danvila, en la que, seguramecnte para
demostrar el cariacter casi revolucionario de la tesis judicialista, se refiri6 a que en la
Comisién gue actud en 1859 “un sehor Diputado, de ideas basiante avanzadas, que se
llamaba schor Garrido, habia propuesto la jurisdiccién delegada”, manteniendo que no
tenia por qué haber Tribunales Contencioso-administrativos, sino simplemente Tribuna-
les de justicia (Diario de Sesiones, 12 de diciembre de 1887).

(19) La obscrvacién cs tanto mds curiosa si se ticne en cuenta que en Francia, pais
cuyas instituciones tanta influencia tuvieron en las muecstras, el arraigo de la jurisdiccion
contencioso-administrativa en el Consejo de Estado es consccuencia de la desconfianza
de la Revolucién hacia los Tribunales judiciales. En los Estados Unidos de América, las
reformas progresistas se han aliado siempre a la idea de los Tribunales administrativos
y en contra de la intervencién de los ordinarios; recuérdese el veto utilizado por el
Presidente ROOSEVELT contra el proyecto de Ley Walter-Logan, aprobado por el Con-
greso en 1940 (véase GARrIDO FaLLA, Tratado de Derecho Administrativo, I, 4.2 ed., 1966,
pigina 122, por nota).

(20) Se publicé el proyecto en el apéndice 1.° al nim. 53 del Diario de las Sesiones
de Cortes, de 27 de febrero de 1883.
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nida, y cuyos fines alcanzan ademis a todo el organismo de los
Tribunales que han de ejercerlay.

Pero simultineamente el Senado habia tomado en consideracién una
proposicion de ley sobre este mismo asunto; asi es que el Gobierno, res-
petuoso con la ley de relaciones entre ambos Cuerpos Colegisladores,.
decidié retirar el provecto presentado (21).

El propio Gobierno del sefior SAGASTA volvié a presentar su proyec-
to al Congreso en 22 de julio de 1886 (22). Es una reproduccion sustan-
cial del proyecto anterior, y la clave de la reforma consiste en atribuir
la jurisdiccién contencioso-administrativa a la Sala 4.* del Tribunal Su-
premo (que se crea a tales efectos) v a la Sala 1.* de lo Civil de cada
Audiencia Territorial (que a tales efectos incrementara su composicion
con dos Diputados provinciales en quienes concurra la cualidad de Le-
trado). La larga deliberacién a que di6 lugar el proyecto dié oportunidad
para que se replantease la discusién acerca de la jurisdiccion retenida y
delegada.

La solucién se complicaba, ya que, a su vez, los partidarios de Ta
jurisdiccién delegada —que evidentemente estaban en mayoria— discre-
paban en cuanto a si la delegacién habia de hacerse a los Tribunales or-
dinarios (distinguiéndose de nuevo: Salas ordinarias o Salas especiales),
al Consejo de Estado (23) o a un Tribunal especial e independiente de
ambos Poderes (el Ejecutivo y el Judicial). Por eso, SANTAMARIA DE Pa-
REDES llegé a enumerar cinco férmulas de organizacion del contencioso-
administrativo, utilizando para la propuesta por la Comisién en su dic-
tamen el calificativo de «arménica» (24).

(21) Retiro el proyecto el propio Presidente del Consejo de Ministros, sefior Sagasta,-
en la sesién del dia 3 de marzo de 1883 (Biario de Sesiones, pig. 1.207).

(22) Publicado en el apéndice al nim. 68 del Diario de Sesiones, de 20 de noviembre:
de 1886. '

(23) En esta postura debié influir la Ley francesa de 24 de mayo de 1872, que
atribuvé jurisdiceion delegada al Consejo de Estado

(24) En el discurso pronunciado por SaNrtaMaria pe Pareprs ante ¢l Congreso en
la sesién correspondiente al dia 14 de diciembre de 1887 (Diario de Sesiones, piags. 224
y 225) se formula una clasificacion de los sistcmas de organizacién de lo contencioso-
administrativo, que se ha hecho cldsica. Mereee la pena recordar literalmente su inter-
vencion: “Yo entiendo que en esto de la organizacion de los Tribunales Contencioso-
administrativos hay dos sistemas radicalmente opuestos, dos sistemas eclécticos y unm
sistema mixto o arménico. Son sistemas radicalmente opuestos los que yo llamo sistema
administrativo puro y sistema puro judicial; voy a sefalar sus caracteres. Fl sistema
administrativo puro se distingue, a mi entender, por estas tres cualidades: lo contencioso-
administrativo no es méis que una revisién del acto administrativo producida en la via
gubernativa; "debe resolverse por la misma Administracién, con jurisdiccién retenida y
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Lo que no puede negarse en ningun caso es que la solucion se logro,
no obstante la tenaz defensa que todos hicieron de sus puntos de vis-
ta (25), en un clilma de armonia que explica ese «Tribunal de lo conten-
«cioso-administrativo, que formara parte del Consejo de Estado», que
<consagra el articulo 8.° de la Ley de 13 de septiembre de 1888 (26). Se
quiso asi contentar a todos, no obstante lo cual algan autor siguié pen-
sando que «parece como que se ha inclinado la balanza, mas acaso de
lo conveniente, al que yo llamo judicialismo, empleando una palabra
nuevay (27); opinién que debia estar bastante exiendida en los sectores

mediante el dictamen de Cuerpos consultives. El sistema judicial puro se distingue por
eslos otros tres caracteres: lo contencioso-administrativo no es una revision del acto
:gubernativo, es un verdadero pleito; en este pleito el Estado puede ser demandado como
.an particular cualquiera, y como consecuencia del pleito el Estado puede ser condenado
<omo un particular cualquiera también. Sin embargo, d¢ uno y de otro campo, de una
v dec otra tendencia, se viene a la soluciéon arménica, y en este camino surgen las solu-
tiones eclécticas.” “La solucién ecléctica, que vicne del campo administrativo, es aquella
que consiste en decir: lo contencioso-administrativo es una revision, si, del acto adminis-
trativo, pero una revision que debe hacerse con mis formalidades; vamos a prescindir de
la jurisdiccién retenida y a convertirla en jurisdiccion delegada; vamos a hacer inamo-
vibles los funcionarios de los Cuerpos consultives, y asi se han establccido las Salas
de lo Contencioso-administrativo del Conscjo de Estado, compuestas de Consejeros inamo-
vibles y con jurisdiccién dclegada.” “Del camino judicial se ha venido a la solucién ecléc-
tica por otros medios; se ha dicho: no; lo contencioso-administrativo no es un pleito
como otro cualquiera, tiene una especialidad; vamos a constituir una Sala especial, pero
formando parte de los Tribunales de justicia, como un organismo mas del Poder judicial,
y claro estd que con jurisdiccion delegada y con Magistrados inamovibles.” “Viene, por
1ltimo, la solucién arménica, que es la que la Comisién propone, segiin la cual lo conten-
<iosc-adniinistrativo no pertenece al orden judicial ni al orden administrativo; tiene una
<ituacién propia; ni es una segunda parte del procedimiento administrativo, ni es un
pleito ordinario que exija conocimientos especiales; surge de la reunién de estos térmi-
nos: lo administrativo y lo contencioso, y no debe estar supeditado ni al Poder ejecutivo
ni al judicial...”

(25) Merecen rccordarse las impugnaciones del dictamen de la Comisién que hicie-
ron los diputados sefiores BENavas, DanviLa y CARDENAS. En general, la defensa de la
Jurisdiccién en manos del Consejo de Estado se realizé méas por “espiritu de Cuerpo”
.(dada la condicién de sus dcfensorcs}) que por doctrinarismos teoricos o idcolégicos. En
una de sus intervenciones, DaNvira no dejé de utilizar el argumento personal contra
GonNzALEZ, pues éste, “en la modesta esfera de oficial del Consejo de Estado, no ha po-
dido apreciar las altas conveniencias administrativas y politicas que van ancjas a ese allo
cargo de Fiscal (precisamente el que ostentaba entonces el serior DANVILA, y que después
ocupo el propio GoNziLrz) v mucho mas al de Presidente del Consejo de Estado” (Dia-
rio de Sesiones, dia 12 de diciembre de 1887). Pero, claro estd, DinviLA no dejé de
utilizar argumentos juridicos: la jurisdiccién delegada es anticonstitucional, pues el ar-
ticulo 74 de la Constitucién atribuye al Rey la suprema jurisdiccion, la cual, por el ar-
ticulo 76, resulta delegada en los Tribunales de Justicia, pero sélo en cuanto a las cues-
siones civiles y penales (Diario de Sesiones, dia 9 dn diciembre de 1887, pag. 131).

(26) El dictamen de la Comisién fué sometido a votacién y aprobado e¢n el Con-
greso de Diputados en la sesion del dia 4 de julio de 1888.

(27) N. oe Paso v Detcavo, Exposicion histdrico-exegética de la teoria de los pro-
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mas influyentes, por cuanto que por Decreto de 22 de junio de 1894
(utilizando facultades concedidas por la Ley de Presupuestos de 1892)
el Tribunal contencioso-administrativo quedaba reducido a la condicién
de una Seccién del Consejo de Estado, si bien con jurisdiccién. de-
legada.

Lo importante es sefialar que a partir de 1888 la materia contencioso-
administrativa ha adquirido consistencia propia, hasta el punto de que
el hecho de que el érgano jurisdiccional dependa mas o menos estrecha-
mente del Consejo de Estado o del Tribunal Supremo, va a tener ya
una importancia secundaria (28). Asi es que puede licitamente afirmarse
que la llamada Ley SanTAMaRiA DE PAREDEs, de 1888, es la que ha es-
tado vigente en Espafia hasta la moderna reforma de 1936 (29), no obs-
tante la modificacién que introdujo la Ley de 5 de abril de 1904, que
arrancé definitivamente la jurisdiccién del Consejo de Estado para con-
fiarla a una Sala especial del Tribunal Supremo, compuesta de Magis-
trados sometidos al estatuto. de la carrera judicial, pero de procedencia
mixta (judicial y administrativa). '

D} La reforma de 1956.

Es cuestién absolutamente opinable el pensar que la justicia admi-
nistrativa hubiese progresado mas entre nosotros si la aplicacion de la
Levy de 1888-94 hubiese estado a cargo de un Consejo de Estado con
jurisdiccién delegada, al estilo francés. Lo tinico cierto aqui es que la
jurisprudencia contencioso-administrativa de nuestro Tribunal Supremo
no se ha caracterizado durante mas de medio siglo (y salvo contadas
excepciones) por su progresismo; antes bien, su examen invita a sospe-
char que el Alto Tribunal ha usado con excesiva prudencia de sus pre-

cedimientos contencioso-administrativos de Espana y sus posesiones de Ultramar, Ma-
drid, 1880, pig. XI del Prélogo.

(28) A. GonziLez publica la segunda edicién de su obra (La materia contencioso-
administrativa, Madrid, 1903), mientras se delibera en las Cortes ¢l provecto que luego
fué Ley de 5 de abril de 1904; no obstante, afirma: “Manténgase la jurisdiccion en el
actual o ¢n otro Tribunal especial, o entréguese al Tribunal Supremo para las instancias
tnica y de apelacién; subsista la organizacion dc los actuales Tribunales provinciales o
entréguese la jurisdiccién en primera instancia a las Audiencias, punto respecto del cual
el proyecto pendiente guarda silencio, la matecria contencioso-administrativa es y sera
siempre la misma” (op. cit.,, pag. 10). '

(29) En cambio, en la esfera del contencioso de las Corporaciones locales se ham
producido innovaciones importantes. Tanto el Estatuto Municipal de 1924 (promulgado
durante la Dictadura del General Primo de Rivera), como la Ley Municipal de 1935 (pro-
mulgada durante la Republica), coincidieron en la progresiva tesis de admitir la legiti-
macién del recurrcnte basada en la existencia de interés directo en el asunto (por con.
traste con el requisito del derecho subjetivo vulnerado que exigia la ley de 1888.94).
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rrogativas, quizi pensando que esta era la mejor via para conservarlas
frente a un Poder ejecutivo que siempre ha tenido en sus manos la
posibilidad de arrebatarselas haciendo aprobar el oportuno proyecto
de ley.

Empero, es cabalmente esto lo que explica el hecho aparentemente
paradéjico de que el gran paso al frente de nuestra justicia administra-
tiva (su riguroso aggiornamento) se haya dado por consecuencia de un
proyecto elaborado por el Gobierno y en forma tan generosa que las mo-
dificaciones introducidas por las Cortes espanolas arrojan curiosamente
un balance restrictivo. Unase a esto la tecnificacién del tema: el gran
prestigio que la doctrina juridico-administrativa espaiiola habia alcan-
zado y la habilidad que presidié sus planteamientos en los que temas
como el «Estado de Derecho» o la «Justicia administrativa» —tan car-
gados de posible significacién, por lo demis— aparecian como indiscu-
tibles exigencias per se, abstraccion hecha del contexto politico vigente,
determiné que ella misma (en las personas de algunos de sus mas des-
tacados representantes) recibiese el encargo de la elaboracion del nuevo
proyecto de ley (30).

Pues bien, lo que interesa subrayar es que la nueva Ley de 27 de
diciembre de 1956 se discute dentro de un clima de preocupaciones bien
distinto al de la anterior. Por supuesto que el tema de la jurisdiccion
retenida esta ya definitivamente enterrado; pero tampoco la atribucién
de la delegada al Consejo de Estado es opinion extendida (31). En ge-
neral, se piensa que el contencioso de la Administracién Central debe
seguir en manos de una (o unas) Sala especial del Tribunal Supremo, y
que el meollo de la cuestién esta en que los Jueces con destino en ella
tengan una auténtica formacion juridico-administrativa. Y esta es la
solucién que la Ley consagra tanto para la Administracién Central como
para las Corporaciones locales; pues —por lo que a estas ultimas se re-
fiere— los antiguos Tribunales provinciales ceden su competencia a fa-
vor de la Sala de lo Contencioso-administrativo que se establece en cada
Audiencia Territorial. Organicamente, es esta la modificacion mas im-

(30) GonziLez PERez, que, con BaLLsg, fué uno de los principales artifices del pro-
vecto de ley, recuerda por eso lo mucho que nuestro contencioso-administrativo debe a la
decisién del entonces Ministro de Justicia senor ITurMeENDr (Derecho procesal adminis-
trativo, t. I, 22 ed., 1964, pag. 468).

(31) Notese el intento de Garcia DE ENTERRIA, Sobre un texto fundido de la legisla-
cion contencioso-administrativa, en ¢l nimero 6 de esta Revista, 1951, pags. 280, 281
y 286, por nota; v La configuracion del recurso de lesividad, en esta Revista, nim. 15,
1954, pag. 110, por nota. Sin enfrentarse directamente con el tema. se advierte la misma
postura en JoroaNa pE Pozas, E/ Consejo de Estado esparol..., en loc. cit.
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portante que la Ley de 1956 introduce; pues ocurre, ademas, que estas
Salas territoriales se van a convertir en ideales centros de formacién de
unos Magistrados permanentemente adscritos a la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa, y que, con el tiempo, llevardn su experiencia al
propio Tribunal Supremo.

Por lo demas, ;es tan radical la reforma? GonziLez PErgz afirma
que «el mérito principal del nuevo texto ha sido el apartarse del servilis-
mo hacia el sistema francés, que caracterizaba a nuestras leyes anterio-
res» (32); lo cual es sélo relativamente cierto, ya que, a partir de la
reforma de 1904, poco se parecia nuestra organizacién contencioso-ad-
ministrativa a la francesa. Por su parte, la propia Ley de 1956 se pro-
clama en su Exposicion de Motivos judicialista, «en cuanto confia la
jurisdiccion contencioso-administrativa a verdaderos Tribunales encua-
drados en la comun organizacion judicial e integrados por Magistrados
profesionales, con los deberes e incompatibilidades propios de los mis-
mos»; lo cual también impone alguna reserva mental, pues la exigencia
de una especializacién técnica a los Magistrados adscritos a la jurisdic-
cién contencioso-administrativa y la forma de su reclutamiento deter-
mina que también estemos fuera del sistema judicial puro (33). Por
eso puede afirmarse que las innovaciones mas esenciales consisten en
haber configurado lo contencioso-administrativo como un auténtico pro-
ceso entre partes (y no como un «proceso al acto administrativo») en el
que la Administracién es una de ellas; un esquema formal, sin embargo,
que no impide el mantenimiento de la via gubernativa previa, que ha
de ser agotada, y el caricter revisor de la jurisdiccién, que no debe
confundirla con una segunda instancia.

En resumen, puede afirmarse que nuestro sistema de justicia admi-
nistrativa esti, técnicamente hablando, a la cabeza de los Ordenamien-
tos juridicos mas perfectos, y, desde el punto de vista de las reales
warantias que ofrece al administrado, puede afirmarse que sus tnicas res-
tricciones no son otras que las que los mismos Jueces consideren pru-
dente u oportuno poner a sus propias atribuciones.

Quizd uno de los aspectos mas susceptibles de criticas sea el relativo
a la ejecucién de las sentencias que dictan .los Tribunales contencioso-
administrativos, pues que la ejecucién se encomienda «al propio érgano
que hubiese dictado el acto o la disposicion objeto del recursoy» (articu-
1o 103 de la Ley). No quiere decirse con esto ni que la ejecucién quede

(32) Op, cit., pig. 473.
(33) Si utilizamos la clasificacién va citada de SaNTaMARiIA, podriamos afirmar gque
€l sistema vigente es el “ecléctico judicial”. Creo que ésta es la calificacién correcta.
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a su arbitrio, ni que la Ley haya olvidado establecer las adecuadas me-
didas para que no se eluda. Pero, con todo, parece llegada la oportuni-
dad de reformar esta parte de la Ley para acomodarla a lo dispuesto en

el articulo 31 de la fundamental Ley Organica del Estado, segiin el
cual :

«La funcién jurisdiccional. juzgando y fhaciendo ejecutar lo
juzgado, en los juicios civiles, penales, contencioso-administrativos,
laborales y demas que establezcan las leves, corresponde exclusiva-
mente a los Juzgados y Tribunales determinados en Ja Ley Orga-
nica de la Justicia, segin su diversa competencia».

E) (Unidad de jurisdiccion para la Administracién publica?

Los origenes de la Justicia administrativa explican sobradamente el
recelo frente a la jurisdiccién contencioso-administrativa en cuanto a que
conociese de cuestiones en que se ventilaban derechos civiles de los par-
ticulares; pues ;qué garantia podia bhaber para éstos si los organos en-
cargados de decidir eran en definitiva —con jurisdiccion retenida o de-
legada— la propia Administracién? Cuando, como en el caso de los con-
tratos administrativos, se reconoce la competencia de la nueva jurisdic-
cién, esto se hace por razones practicas y por via de excepciéon a una
regla general (34). El resultado préctico ha sido el de que los litigios
en que puede ser parte la Administracién piiblica se reparten entre la
competencia de las jurisdicciones contencioso-administrativa y ordinaria.

El fundamento de esta particién parece ciertamente cuartearse desde
el momento en que nuestra organizacién contencioso-administrativa se
acerca, cada vez mas, al sistema judicialista. Si, en efecto, los actuales
Tribunales de lo contencioso-administrativo estan orginicamente encua-

(34) Es sintomaitica la redaccién que se contiene en el articulo 5., parrafo 1.°, de
la Ley de 1888-94 en relacién con los contratos administratives, Dice asi el precepto:
“Continuaran, sin embargo, atribuidas a la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva las cuestiones referentes al cumplimiento. inteligencia, rescision y efectos de
los contratos celebrados por la Administracion Central, provincial y municipal
para obras y servicios piiblicos de toda especie”.

La casi totalidad de la doctrina ha querido descubrir en la expresién “sin embargo”
la conciencia clara de los redactores de la Ley de que venian a establecer una excep-
cion de la regla, comin sobre particién de competencias entre la jurisdiccién ordinaria
y la contencioso-administrativa. Y, en efecto, ésta era la propia creencia de SANTAMARIA
pE PAREDES, scgiin se desprende de sus palabras pronunciadas ante ¢l Congreso: “Ha-
cemos en esta cuestion lo mismo que hizo la Comisidn de notables: considerarla en
principio como una necesidad histérica y a rcserva de que el adelanto en estus materias
haga la excepcion innecesaria” (Diario de Sesiones, pig. 224).
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drados en el Poder judicial, ;qué inconveniente hay en que se pronun-
cien incluso sobre algo tan «sagrado» como los derechos civiles de los
administrados? Amnadase a esto la consideracién de que la pretendida
garantia se convierte practicamente en un dificil escollo para el particu-
lar que puede quedar literalmente desamparado por comsecuencia del
riesgo de equivocarse al elegir la via procedente. No hay que extraitarse,
por tanto, de que la doctrina dé muestras de inquietud y se propugne
abiertamente la unidad de jurisdiccion (precisamente de la contencioso-
administrativa) para conocer de cuantos asuntos sea parte la Administra-
cién publica (35).

La cuestién, sin embargo, no resulta tan clara si consideramos los
siguientes inconvenientes que, a nuestro juicio, presenta la unidad ju-
risdiceional :

a) En primer Iugar, la propia especializacién juridico-administra-
tiva que impone la Ley de 1956 a los Jueces contencioso-administrativos,
resulta un argumento reversible; pues, por idénticas razones, parece
légico exigir una especializacién, aunque de signo distinto, a los Jueces
que han de conocer en pleitos basados en derechos civiles.

b) Hay que admitir desde luego que estructuralmente la justicia
ado.inistrativa esta encuadrada en el Poder judicial. Pero adviértase
en seguida que, asi como la jurisdiccion ordinaria alcanza, a través de
los Juzgados Municipales y de Primera Instancia a todos los rincones
geograficos del pais, en cambio, la justicia adminitrativa comienza en
las Salas correspondientes de las Audiencias Territoriales. Este «distan-
ciamiento» del 6rgano jurisdiccional puede suponer en ciertos casos una
forma de denegacién de justicia.

¢) La juriediccion contencioso-administrativa sigue siendo una juris-
diccién revisora; esto es, destinada a revisar un pronunciamiento admi-
nistrativo dictado por la Administracién publica en relacién con mate-
rias de sun propia competencia. Precisamente cuando la Administracién
se pronuncia sobre definicién de derechos civiles de los particulares, in-
curre en incompetencia, por lo que resulta procedente un recurso con-
tencioso-administrative para que, con base precisamente en dicha incom-

(35) Garcia-Trevizano ha mantenido resueltamente la siguiente propucsta: “Que en
cuantos litigios sca parte la Administracion pablica, de forma tnica o litisconsorcialmente,
la competencia debe ser dc las Salas de lo Contencioso-administrative” (Hacia un nuevo
sistema de Justicia administrativa en Espaia, en el nim. 34 de esta Revista, 1961, pigi-
nas 293 y sigs). Pusteriormente ha insistido en la idea, utilizando el argumento funda-
mental de la judicializacién de los Tribunales contencioso-administrativos, L. MarTiN-
RerorTiLLo, Unidad de jurisdiccion para la Administracidn piblica, en el nim. 49 de
esta REvisTa, 1966, pigs. 143 y sigs,
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petencia, el acto administrativo sea anulado. Pues bien, la unidad
jurisdiccional produciria esta doble consecuencia: en primer lugar, impe-
diria la utilizacién de este motivo de impugnaciéon de los actos admi-
nistrativos; en segundo lugar, habria de reconocer a la Administracién
competencia para pronunciarse sobre cuestiones civiles (36).

d) Como consecuencia de lo anterior, aparece el problema de los
plazos de utilizacién del recurso contencioso-administrativo. Aplicar la
teoria de los plazos a las acciones civiles que se ejerciten contra la Ad-
ministracién seria tanto como reducir sustancialmente los plazos de pres-
cripcion; de aqui la imposibilidad de que la doctrina «del acto consen-
tido» pueda ser de comiin aplicacién en relaciéon con derechos civiles
v administrativos. Puede que la forma de obviarlo consistiese en esta-
blecer dos procedimientos distintos ante la jurisdiceién contencioso-ad-
ministrativa, segin la naturaleza de la cuestién planteada; pero es po-
sible que romper la unidad del proceso (lo cual recuerda la distincién
francesa entre «anulacién» y «plena jurisdiccién») sea tan pernicioso
como la misma diversidad de jurisdicciones.

En resumen, nos encontramos ante un problema en el que los in-
convenientes se observan, tanto con el actual sistema de jurisdiccién
repartida, como con el que se propone la unidad jurisdiccional. Perso-
nalmente, entiendo que la aproximacién a este ultimo podria realizarse
en dos materias concretas: responsabilidad patrimonial de la Adminis-
tracién y contratos administrativos (37). Pero no es ésta la ocasién de
entrar en su e€examen concreto.

(36) Garcia-Trevizano (en loc. cit,, pag. 309) no ve en csto inconveniente. ya que.
incluso para acudir a la jurisdiccion ordinaria “es preciso formar un acto administrati-
vo... apurando la via previa”. Pero discrepamos de esta apreciacion: no es lo mismo
intentar una conciliacién previa que plantear a la Administracion un asunto sobre ¢l
que ha de pronunciarse porque pertenece a su propta competencia.

(37) El articulo 3.° de la Ley Jurisdiccional de 1956 da Ja impresion de haberse con-
sagrado la unidad jurisdiccional (a favor de la contencioso-administrativa) en materia
de responsabilidad patrimonial de la Administracién puahlica; pero la Ley de Régimen
Juridico de la Administracién del Estado de 1957 vuclve a establecer en su articulo 41
que cuando el Estado actia en relaciones de Derecho privado, la responsabilidad habra
de exigirse ante los Tribunales ordinarios.

Garcia-TrevisaNo entiende también que los problemas sobre responsabilidad y contra-
tos son los que requieren una méds uigente solucién en cuanto a Ta unificacién jurisdic-
cional.



