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I. ANTECEDENTES

La Ley de 13 de septiembre de 1888, ha dicho MARTIN REBOLLO,
es una Ley decisiva en la moderna historia de nuestro
contencioso-administrativo, no sélo por lo que significé en su mo-
mento, sino también por la proyeccién histérica que tuvo, dado que,
con mas o menos modificaciones, ha estado en vigor hasta tiempos
bien recientes y, por otra parte, algunos de sus planteamientos salpi-
caron también la practica de nuestra actual Ley jurisdiccional (1).
Puede afirmarse que esta Ley es la que instaura en Espaiia la juris-
diccién contencioso-administrativa (2).

En ella culminé un lento proceso marcado por los cambios politi-
cos. Antes de 1808 puede citarse el proyecto de Ley de Organizacién
v atribuciones de los Consejos provinciales, presentado en el Congre-
so el 12 de noviembre de 1798, v en el que ALONSO COLMENARES vio
el primer destello de la jurisdiccién contencioso-administrativa (3).

(1)  MARTIN REBOLLO, El proceso de elaboracion de la Ley de lo contencioso-administra-
tivo de 13 de septiembre de 1888, Madrid. 1975, pag. 33.

(2) Asi, GUAITA, El proceso administrativo de lesividad, Barcelona, 1933, pags. 29 y ss.
Afirmacién que pone en tela de juicio GARCia DE ENXTERRIA, ya que la evolucién anterior «no
debe volatilizarse alegremente», y porque «posiblemente, el sistema de la jurisdiccion rete-
nida haya sido en la practica muy superior al sistema inaugurado en 1888». En La configu-
racion del recurso de lesividad, num. 15 de esta REVISTA, pag. 110.

(3) Cfr. ALonso COLMENARES, Jurisdicciones especiales, Madrid, 1889, IV, en especial
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Después de 1808 se observan, durante la época liberal, algunos
intentos legislativos en materia contencioso-administrativa. Pero la
reaccion absolutista que significé la vuelta de Fernando VII impidié
que se lograse nada en este sentido. Su muerte da lugar a que revi-
van los intentos de reforma. Y el 25 de marzo de 1834 se publican
seis' Reales Decretos de gran importancja: uno de ellos suspendia el
Consejo de Estado, que era sustituido por el de Gobierno; los demas
suprimian los Consejos de Castilla, Indias, Guerra v Marina y Ha-
cienda, creandose, para conocer de los asuntos que hasta entonces
venian conociendo estos Consejos, un Consejo Real de Espana e In-
dias, dividido en siete secciones.

En 1837 desaparece el Consejo Real de Espana e Indias y como la
Constitucién de esta fecha necesitaba de leyes organicas que la com-
pletasen, ambas circunstancias hacen pensar en la necesidad de crear
Tribunales administrativos, necesidad que habia sido destacada
por un ministro del Interior en el Estamento de Procuradores con es-
tas palabras: «Considero necesaria la creacién de los tribunales ad-
ministrativos, sin los cuales la accién del Gobierno seria irregular,
arbitraria tal vez en algunos casos; en otros no, lo que conviene a los
intereses de la prosperidad publica, v cn todos tropezaria con obs-
taculos incompatibles con la unidad vy rapidez que deben caracteri-
zar las disposiciones gubernativas» (4).

En esta situacién surgen diversos proyectos, como el de SILVELA y
el de la Comisién formada por Martinez de la Rosa, Sancho, Garalt y
otros, ninguno de los cuales obtuvo la sancién legislativa, pero que
constituyen antecedentes valiosisimos del régimen que enseguida iba
a implantarse (5) de jurisdiccién retenida.

La influencia francesa que habia caracterizado a los proyectos
anteriores es la que tiene consagracién definitiva en la Ley de 2 de
abril de 1845, sobre organizacién y atribuciones de los Consejos pro-
vinciales, y en la de 6 de julio de 1845, sobre e] Consejo Real. El pro-
cedimiento ante unos y otro se regula por los reglamentos de 1 de
octubre de 1845 y 30 de diciembre de 1846, respectivamente.

Las razones que justificaron aquel sistema eran de tipo politico v
consistian en una fiel reproduccién de las que antes habian alegado
los autores franceses: el principio de la divisién de poderes no permi-

pags. 14, 31, 166 y 170; Bravo, Jurisdiccién contencioso-administrativa, Madrid, 1888,
pags. 17 y ss.

(4)  Cit. por GALLOSTRA, Lo contencioso-administrativo, Madrid, 1881, pags. 79-80.

(5) Sobre los trabajos de la Comision nombrada por las Cortes de 1837 para la insti-
tucion de Cuerpos encargados de conocer los litigios administrativos, cfr. SILVELA, Estu-
dios prdcticos de Administracion, Madrid, 1838; GIL DE ZARATE, en De los tribunales conten-
cioso-administrativos, «Revista de Madrid», 1838, I, pags. 97 v ss.
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tia que uno de los poderes del Estado —el Ejecutivo, en cuyas manos
estaba la Administracién— se sometiera a otro —el Judicial—. El
conde de TEJADA DE VALDOSERA afirmaba todavia en 1875: «El Poder
ejecutivo, o sea, tomado en una acepcién mas concreta, la Adminis-
tracién publica, es, pues, independiente por causa de naturaleza po-
litica y de su responsabilidad constitucional, v por ambas razones
reunidas. Es forzoso que en ella radiquen el juicio y la operacién de
los actos de indole administrativa de las autoridades que la constitu-
ven» (6). .

Sin embargo, la doctrina de la época, siguiendo el ejemplo fran-
cés, pronto va a mostrarse contraria al sistema de jurisdiccién rete-
nida, por entender que era peligroso confiar el examen de las preten-
siones deducidas frente a la Administracién a los mismos 6rganos
administrativos.

Si el sistema de jurisdiccion retenida era defendido por los parti-
dos conservadores, el judicial era el propugnado por los partidos
progresistas. Para éstos, el principio de divisién de poderes, recta-
mente interpretado, implicaba la necesidad de que la jurisdiccién en
materia administrativa se atribuyera a los érganos del Poder Judi-
cial. Con aquel principio pugnaba la atribucién de la llamada juris-
diccién contencioso-administrativa a la propia Administracién. Los
partidos republicanos participaban de esta conviccién, vinculando el
Cousejo de Estado al régimen monarquico (7).

Consecuencia de estas ideas es que la revolucién de septiembre
de 1868 suprimiera la «jurisdiccién contencioso-administrativa» (De-
cretos de 13 v 16 de octubre de 1868) (8) v que la Primera Republica
disolviera el Consejo de Estado (Decreto de 1 de junio de 1874). Dic-
tada la Constitucién de 1869, las Cortes constituyentes votaron, en
1870, la Ley Orgénica del Poder Judicial. Los litigios administrativos

(6) En El restablecimiento de la jurisdiccién contencioso-administrativa y el decreto de
20 enero 1875, en «Revista de Espana»r, 13 de enero de 1876, recogido en TEJADA DE VALDO-
SERA, Lo contencioso-administrativo, 1892, pag. 70. Vid., también, UFANO Y NEGRILLO, Trata-
do tedrico-practico de materias contencioso-administrativas en la Peninsula y Ultramar,
1866, en especial pags. 66 y ss.

Lo verdaderamente curioso ¢s que razones parecidas se alegan todavia por algunos en
1932 para defender la jurisdiccién especial administrativa, como SUNYE y FERNANDEZ DE La
REGUERA, en el Prélogo de su obra titulada La jurisdiccidn contencioso-adntinistrativa, Ma-
drid, 1932, pag. 7, al afirmar: «El Poder judicial, como Poder independiente, no puede juz-
gar una decisién del Poder ejecutivo. Por ello, para resolver el conflicto entre el particular
v la Administracién, debe existir un Tribunal especial independiente de la Administra-
cién».

(7) Jorpana DE Pozas, «Le Conseil d’Etat espagnol et les Influences frangaises au
cours de son evolution», Livre jubilaire, publié pour conmemorer le 150.° anniversaire du
Conseil d'Eiat, Paris, 1952, pag. 531.

(8) CARRO MARTINEZ, Dos notas a la Constitucion de 1869, «Revista de Estudios Politi-
cos», nam. 58, en especial pag. 93.
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se confiaron al Tribunal Supremo y a las Audiencias (9). En Ultra-
mar, dos Decretos de 7 de febrero y 2 de junio de 1869 también con-
fiaron a las Audiencias la jurisdicciéon administrativa.

«Como el problema de la jurisdiccién contencioso-administrativa
—dice ALCALA-ZAMORA— (10) seguia conservando su caracter politi-
co, y ademas, la experiencia judicial no habia sido alentadora, la
Restauracién no aplicoé al caso su predominante criterio transaccio-
nal, que significaba CANOvAS, y fue quien deshizo por completo la re-
forma de 1870, volviendo dicha jurisdiccién al Consejo de Estado
con el mismo caracter de retenida que tuviera al caer Isabel II.» En
efecto, el Decreto-ley de 20 de enero de 1875 y la Ley de 16 de di-
ciembre de 1876 atribuyeron el conocimiento de los litigios adminis-
trativos a las Comisiones provinciales v al Consejo de Estado.

Pero la vuelta a este sistema provocd una reaccién general. Aun
cuando algin autor seguia defendiendo el sistema de jurisdiccién re-
tenida, «porque aceptar el principio de jurisdiccién delegada equiva-
lia a romper la jerarquia administrativa v destruir la unidad, condi-
cién reconocida como indispensable para la organizaciéon adminis-
trativa» (11).

1I. LA LEY DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA
DE 22 DE JUNIO DE 1894

1. La Ley de 13 de septiembre de 1888

Pese a las criticas que se dirigieron al sistema de «jurisdiccién re-
tenida», después de su restauracién, siguié subsistiendo casi catorce
anos. Y fue SANTAMARIA DE PAREDES quien ided una férmula de tran-
saccién entre los criterios en pugna, consistente en atribuir el cono-
cimiento de las pretensiones administrativas a 6érganos formados, en
parte, por personal adminisirativo y, en parte, por personal judicial,
los cuales ejercerian funciones de jurisdiccién delegada. Este sistema
ya le habia propugnado al oponerse al provecto de 1886 (que atri-
buia la jurisdiccién administrativa a los Tribunales ordinarios) so-
metido a la aprobacién del Consejo el 22 de julio de dicho afo. Y fue
el que defendié en el Congreso de los Diputados en la sesién de 14 de
diciembre de 1887.

(9) Loprz Rono, Les recours contentieux-administratifs en Espagne, «Revue Internatio-
nale de Sciences Administratives», 1933, pag. 168.

(10) Lo contencioso-administrativo, edicion de la «Revista de Jurisprudencia Argenti-
na», Buenos Aires, 1943, pag. 80.
(11)  GALLOSTRA, Lo contencioso-administrativo, cit., pags. 321 vy ss.
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Este sistema, que la doctrina designa comtinmente con el nombre
de mixto, y su creador con el de «<arménico» (12), fue el que prevale-
cié en la Ley de 13 de septiembre de 1888, en la que el Tribunal con-
tencioso-administrativo quedé unido al Consejo de Estado, depen-
dencia que se acentud, como sefiala ROYO-VILLANOVA, «después de
las reformas hechas en virtud de la autorizacién concedida por la
Ley de Presupuestos de 1892, y aprobada por Decreto de 22 de junio
de 1894, completadas en el mismo sentido de rectificacién por decre-
tos posteriores reorganizando el Consejo de Estado y el Tribunal
contencioso-administrativo quedaba reducido a una seccién del Con-
sejo de Estado, con jurisdiccién delegada» (13).

Este sistema tuvo el indudable mérito de lograr la creacién de una
verdadera jurisdiccién administrativa y, en consecuencia, de un pro-
ceso administrativo, con las consiguientes ventajas en orden a garan-
tizar la justicia administrativa. De aqui los elogios que suscité (14).

La Ley de 22 de junio de 1894, con modificaciones a veces impor-
tantes, mantuvo su vigencia hasta el texto refundido de 1932.

A continuacién se esboza un esquema de la evolucién hasta la
Ley de 1956.

2. Lalevde5deabrilde 1904

Con anterioridad a la Dictadura, la disposicién mds importante
en materia contencioso-administrativa es la Ley de 5 de abril de
1904, por la cual se separé definitivamente del Consejo de Estado la
jurisdiccién contencioso-administrativa y se atribuyé al Tribunal Su-
premo. ALCALA-ZAMORA ha resumido asi la significacién de aquella
Ley Organica del Consejo de Estado: «Subsistié el criterio de compo-
sicién mixta para la nueva Sala, aunque cambiando las proposicio-
nes: la mayoria de los magistrados saldrian de la carrera judicial;
pero una minoria, cercana a la mitad, no sélo podria, sino que debe-
ria proceder de las administrativas», afiadiendo que las variantes in-
troducidas se encaminaban a fortalecer garantias procesales sobre la
competencia y ejecucidn de las sentencias (15).

(12) Una defensa del mismo, en Paso Y DELGADO, Exposicion histérico-exegética de la
teoria de los procedimientos contencioso-administrativos, Madrid, 1889, pag. 30.

(13) Elementos de Derecho administrativo, 24.° ed., 1955, I1.

(18) Cfr., por ejemplo, CUEVAS, La ejecucién de sentencias en lo contencioso-adminis-
trativo, «Revista de Derecho Publico», 1934, pags. 289 y ss., que califica el sistema espanol
de judicializado. También fuera de Espana fue elogiado el sistema. Cfr. LIRa URQUIETA, Los
Tribunales contencioso-administrativos en Espadia, «Revista de Derecho, Jurisprudencia y
Ciencias Sociales» (Chile), t. XLVI (1949), pags. 45 y ss.

(15) Lo contencioso-administrativo, cit., pag. 85.
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GARCIiA DE ENTERRIA ha resaltado de dicha Ley un precepto en cl
que no habia reparado la doctrina anterior al afirmar que, a cambio
de -aquella separacién, atribuyé al Consejo de Estado competencia
para conocer de «Jos abusos de poder... segiin las disposiciones... que
en lo sucesivo se dicten» (art. 27, num. 4) (16).

3. Lalegislacion durante la Dictadura
a) En la esfera local.

Una de las innovaciones de mayor importancia introducidas por
la legislacion de la Dictadura cn nuestro sistema fue dar una regula-
cién distinta al contencioso-administrativo, referente a actos de las
entidades locales, reconociéndose un «recurso contencioso-adminis-
trativo» de anulacidén contra actos de las entidades municipales por
«infracciéon de disposiciones administrativas» —con fuerza legal, cuya
observancia pida cualquier vecino o Corporacién—, «aunque no ha-
van sido agraviados individualmente en sus derechos» (art. 253 Esta-
tuto municipal) (17), recurso que no se admitia contra acuerdos de
las entidades provinciales, ya que dnicamente podia interponerse
«por aquellos interesados que hayan sufrido lesién en los derechos
administrativos reconocidos a su favor» (art. 170 Estatuto provincial).

b) Ew la esfera central.

Se ha afirmado que, en contraposicion al enorme avance que su-
puso en nuestro Derecho la legislacién de la Dictadura reguladora
del contencioso local, la dictada sobre el contencioso central implicé
un retroceso, sefialandose como ejemplo de esta tendencia el Real
Decreto de 14 de octubre de 1926, que ampli6 los casos por los que
el Gobierno podia acordar la suspensién o no ejecucién de senten-
cias, y admitié la posibilidad de que no se indemnizara al perjudica-
do por la suspensién o no ejecucién (18).

(16) En Sobre un rexto refundido de la legislacion contencioso-administrativa, nam. é
de esta REVISTA, pag. 286.

(17} Un resumen de las principales modificaciones introducidas por el Estatuto mu-
nicipal, en JorRDANA DE PozaS, Derecho municipal, 1924, pag. 356. Vid., también, Antonio
Maria nE MENXa, El Estatuto municipal v la actuacién de los tribunales de lo contencioso-ad-
ministrativo, Madrid, 1927.

Sobre los antecedentes, cfr. Garripo, «La concepcion maurista del régimen juridico lo-
cal», en Ideario de don Antonio Maura sobre la vida local, Madrid, 1954, pags. 521-524.

(18) En la linea critica, P1 SUuXER, Lo contencioso-administrativo, Barcelona, 1928,
pag. 139, v ArcalA-ZaMORA Y TORRES. Memorias, pag. 118. José Antonio PriMo nE Rivira,
sin embargo, schalé que aquella disminucién de garantias fue mas aparente que real, ya
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4. Lalegislacion durante la Repiiblica
a) En la esfera local.

La legislacién de la Segunda Repiblica siguié respetando, en
lineas generales (19), la legislacién de la Dictadura referente a lo
contencioso-administrativo en la esfera local, si bien en 1935 el
contencioso-administrativo municipal fue regulado por la Ley mu-
nicipal de la Republica, que segufa admitiendo, junto al contencio-
so-administrativo subjetivo, un contencioso-administrativo de anu-
lacién por: «1.° Violacién material de disposicién administrativa,
bien sea legal, reglamentaria o de prescripcién autonémica; 2.° Vi-
cio de forma; 3.° Incompetencia por razén de la materia» —art.
233.b)— (20).

b) En la esfera cenitral.

La legislacion republicana completé la tendencia derogatoria de
las disposiciones de la Dictadura que habia iniciado el dltimo Go-
bierno mondarquico, con lo que se restablecié el sistema de garantias
jurisdiccionales existente con anterioridad a la legislaciéon dictato-
rial. Por su parte, la Republica introdujo algunas modificaciones en
el sistema contencioso-administrativo central, mereciendo destacar-
se las introducidas por Ley de 26 de julio de 1935, que pueden redu-
cirse a la autorizacién al ministro de Justicia para crear con caracter
transitorio otra Sala de lo contencioso-administrativo en el Tribunal

que sélo tres o cuatro sentencias fueron suspendidas por la Dictadura desde 1926 a
1930. Cfr. su «Informe en la defensa de su padre», en Obras completas, t. IV, de 1941,
pag. 32.

g(19) El articulo 3.” del Decreto de 16 de junio de 1931, convalidado por Ley de 15 de
septiembre del mismo afio, redujo a la categoria de precepto puramente reglamentario,
solo aplicable en cuanto sea conforme a lo dispuesto en las leyes votadas en Cortes, al re-
glamento de procedimiento en materia municipal de 23 de agosto de 1924, y como era
contrario al articulo 7.° de la Lev de 1894, el articulo 23 del mismo, al sefalar el plazo de
un mes para iniciar la via contencioso-administrativa, se entendia derogado y vigente el
plazo de tres meses. Cfr.. por ejemplo, UBIERNA, Jurisdiccion contencioso-administrativa,
Madrid, 1935, pag. 262.

(20) Pecro en la esfera provincial se siguié admiticndo tnicamente el llamado «plena
jurisdiccién», va que el Estatuto provincial sélo reconocia legitimacion a «aquellos intere-
sados que hayan sufrido lesién en los derechos administrativos reconocidos a su favor»
(art. 170, parrafo primero, in fine). Sobre las modificaciones introducidas por la Ley mu-
nicipal de 1935, vid. GASCON Y MARIN, Régimen juridico municipal, en «Revista de Derecho
Publico», 1935. pag. 358. JoRDANA DE P0zas ha dicho de aquella Ley que carecié de origina-
lidad, por limitarse a reproducir o mal copiar los preceptos de la legislacién anterior. En
Tendencias europeas actuales del réginen local, Madrid, 1946, pag. 62.
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Supremo vy, sobre todo, la modificacién del régimen juridico del re-
curso de apelacién (21).

En las Corles constituyentes, ALCALA-ZAMORA Y TORRES intenté
—v logré en parte— que se introdujera en el texto de la Constitucion
alguna norma que consagraran las garantias jurisdiccionales del ciu-
dadano frente a la Administracién publica. Logré que en el articulo
101 se dispusiera que se establecerian recursos contra la ilegalidad
de los preceptos reglamentarios dictados por la Administracién y
contra los actos de la potestad discrecional en que hubiera exceso o
desviacién de poder (22). Pero a las Cortes que siguieron después no
les interesaban tanto las garantias jurisdiccionales de los administra-
dos como otras cuestiones, y la norma constitucional quedé sin de-
sarrollo legislativo (23).

5. La guerra civil v el Estado nacional
a) La guerra civil.

Durante la guerra civil —dice ALCALA-ZAMORA Y TORRES—, «la
violencia de la fuerza redujo a nada practicamente la jurisdiccién
contenciosa de la zona de izquierda, donde siguié habicndo magis-
trados, pero apenas fallos eficaces, ni pleitos sustanciados. En la
otra, donde se asenté la Dictadura, se preparaba la rotunda y esen-
cial incompatibilidad de ésta con el freno de la jurisdiccion. Por ello,
ha subsistido para los asuntos locales, que importan, preocupan y
contrarian menos, con apelacién ante una Sala, cuya intervencién
mds tranquila que alarme al Gobierno; y éste, para sus propias y di-
rectas decisiones se ha sustraido a todo obstaculo o freno» (24).

Ciertamente, en una primera etapa, en el Estado que surgié des-
pués de la guerra civil, la legislacién procesal administrativa va a se-
guir una linea muy distinta segin se refiera al control de la actua-
cién de las Administraciones locales y de la Administraciéon del Esta-
do. Pero posteriormente va a iniciarse una decidida tendencia
dirigida a establecer un eficaz sistema jurisdiccional que garantiza-

(21) Las modificacioncs introducidas por la Ley de 1935 en el régimen juridico del
recurso de apelacion se recogieron en el texto refundido de 1952, en especial en el articulo
25, parrafo tercero; articulo 76, en relacion con el articulo 20.6), v articulo 82. Ademés, la
Ley de 1935 contenia, en su articulo 14, una importante modificacién sobre costas. que
paso al articulo 101, parrafo tercero, del texto refundido.

(22) Cfr. Lo contencioso-administrativo, Cit., pag. 88.

(23) Asi lo he destacado en mi trabajo Niceto Alcald-Zamora, hombre de Derecho, que
es mi intervencion en el acto celebrado en la Academia de Ciencias Morales y Politicas con
motivo del cincuentenario de su muerte, Madrid, 1999, pags. 28 v s.

(24) Lo contencioso-administrativo, cit., pags. 88 y ss.
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ra la tutela del administrado frente a todas las Administraciones pu-
blicas.

b) Ewn la esfera local.

Se siguié respetando el régimen anterior hasta la entrada en vi-
gor de] texto articulado de la Ley de Bases de Régimen Local de 17
de julio de 1945 (25), aprobada por Decreto de 16 de diciembre de
1950 (26), si bien con anterioridad se habia dictado el Decreto de
ordenacién de las Haciendas locales, en el que se encontraba regu-
lado —de forma anéloga a la legislacién anterior— el sistema de
impugnacién de los actos de las entidades locales referentes a exac-
ciones (27), que luego recogié el texto articulado de la Ley de Régi-
men Local, que ofrecia una regulacién completa y acertada del
«recurso contencioso-administrativo», con algunas innovaciones res-
pecto del régimen anterior que suponian un indudable mejoramien-
to de las garantias de la justicia administrativa.

c) En la esfera central.

Con motivo de las circunstancias excepcionales en que se hallaba
el Poder pablico durante la guerra, en virtud de la Ley de 27 de agos-
to de 1938, reorganizando el Tribunal Supremo, se dispuso que la
Sala de lo contencioso-administrativo del mismo limitaria su compe-

(25) Sobre las innovaciones introducidas por la Ley de Bases en lo contencioso-admi-
nistrativo, MARTIN-RETORTILLO, Lo contencioso-admiinistrativo en la Ley de Bases de la Admi-
nistracién Local, en «Revista General de Legislacion y Jurisprudencia», julio-agosto 1946,
pags. 152 v ss., v S. RoYO-VILLANOVA, Reformas de lo contencioso-administrativo municipal,
en «Boletin de Colegios Nacionales de Secretarios, Interventores y Depositarios de Admi-
nistracién Local», nam. 34, 1947, pags. 441 y ss.

(26) Una idea general de lo contencioso-administrativo en la nueva Ley, en S. Rovo-
VILLANOVA, La Ley de Réginten Local de 16 de diciembre de 1950, en el nim. 4 de esta REvis-
TA, pags. 295 y ss.; Pt SURER, Evolucion de los recursos contra acuerdos de las Corporaciones
locales a partir de la Ley municipal de 1877, «Estudios dedicados al Profesor Garcia
OvIEDO», Sevilla, 1954, I, pags. 86-105. Interesante para ver las innovaciones y aclaracio-
nes respecto de la Ley de Bases, ALvarREZ GEXDIN, La nueva Ley de Régimen Local, en
«Revista de Estudios de la Vida Local», nim. 58, pags. 550 y ss. Una visién de conjunto de
la nueva regulacion, en J. GONZALEZ PEREZ, El proceso administrativo en la Ley de Régimen
Local espaviola, en «Revista de la Facultad de Derecho de México», nims. 3-4 (1951).

(27) Sin embargo, este Decreto introdujo algunas innovaciones, como la imposibili-
dad de impugnar en via contencioso-administrativa los presupuestos, tanto ordinarios
como extraordinarios (arts. 232, 236, num. 6; 245, nim. 1; y 246 del Decreto de ordena-
cién de Haciendas locales; y arts. 660, 664, nim. 6; 673 y 674 dec la Ley de Régimen Local).
Pueden verse CASTRO REXINA, Reclamaciones y recursos en la nueva ordenacién de las Ha-
ciendas locales conforme al Decreto de 25 de enero de 1946, Madrid, 1946; v J. GONZALEZ
PERE?, El proceso contencioso-administrativo en materia de Hacienda local, en «Revista de
Estudios de la Vida Local», nam. 56, pags. 169 v ss.
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tencia a los recursos contra las resoluciones de los Tribunales pro-
vinciales. Posteriormente, por Decreto de 2 de marzo de 1939, se ex-
tendi6 la competencia de dicha Sala a los recursos contra actos de la
Administracién central de fecha anterior al 18 de julio de 1936.
Y, por altimo, por Ley de 18 de marzo de 1944 «se establece ante el
Tribunal Supremo- el recurso contencioso-administrativo contra las
resoluciones que dicte en lo sucesivo la Administracién central, en
las que concurran los requisitos exigidos por el articulo 1.° de la Ley
de 22 de junio de 1894. Dicha Ley, «con las modificaciones que en la
presente se establecen —termina el articulo 1.° de la Ley de 1944—,
queda declarada nuevamente en vigor» (28).

Estas modificaciones introducidas por la Ley de 1944 suponian
una reduccién del campo de lo contencioso-administrativo, en
cuanto que excluia la posibilidad de impugnacién ante los érganos
de lo contencioso-administrativo, las resoluciones que la Adminis-
tracién dictare en aplicacién vy ejecucion de leves y disposiciones
referentes a depuracién, responsabilidades politicas, desbloqueo,
prensa v propaganda y personal, salvo las que impliquen separa-
cién del servicio, siempre que estén dictadas como sancién que no
sea por depuracién ni responsabilidades politicas que exijan expe-
diente administrativo seguido contra funcionarios o empleados
inamovibles, segiin ley (art. 3.°) (29).

Pero la rcaccién va a producirse. Los afios 1950 van a ser decisi-
vos en la estructuracién de un régimen de garantias (30).

(28) Sobre las modificaciones de la Ley de 1944 —que se han recogido en ¢l texto re-
tundido—, vid. GascoON Y MaRIN, Restablecimiento del recurso contencioso-administrativo,
en «Revista de Estudios de la Vida Local», nam. 14, pags. 271 v ss.; v SERRA PINAR, La re-
forma de la jurisdiccion contencioso-administrativa segtin la Ley de 18 de marzo de 1944, en
«RLC», ano XII, nim. 56, pags. 109 y ss.

(29) Muy interesantes son los articulos que precedieron a la publicacién de la Ley de
18 de marzo de 1944 ¢n Espaifia, sobre el fundamento de lo contencioso-administrativo en
los Estados totalitarios, aun cuando en los mismos se manejen posiciones sobre el fin del
proceso que hoy estan superadas en la mas reciente doctrina procesal. Vid. Rovo-ViLLANO-
VA, Lo contencioso-administrativo en el Estado totalitario, en «Revista General de Legisla-
cion y Jurisprudencia», 1941; v GARCIA OVIEDO, Consideraciones acerca del recurso conten-
cioso-administrativo en el Estado totalitario, en «Revista de la Facultad de Derecho de Ma-
drid», 1942, pag. 72.

(30) Asi lo ha destacado GARRIDO FaLLA, centre otros, en sus trabajos La resurreccion
del acto de Gobiemo, «Anales de la Academia de Cicencias Morales v Politicas», nim. 63,
pags. 33 vy ss.; v en La via de hecho v la inactividad de la Administracién, «Anales de la Aca-
demia de Jurisprudencia y Legislacion», nam. 26, pag. 1995. Asi lo destaqué por mi parte
en La Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas dos avios después, nim. 136
de csta REVISTA, pag. 8.
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6. Eltexto refundido de 1952
a) lIdea general

El articulo 14 de la Ley de 18 de marzo de 1944 habia establecido:
«Se autoriza al Ministro de Justicia para que publique un texto re-
fundido de la Ley de lo contencioso-administrativo, en la que se re-
cojan todas las disposiciones legales vigentes en dicha materia.»

Haciendo uso de tal autorizacién, el Ministro de Justicia encargéd
a la Comisién General de Codificacién la redaccién del texto refundi-
do, lo que se llevé a cabo por la misma, habiendo sido aprobado el
texto refundido, previa deliberacién del Consejo de Ministros, por
Decreto de 8 de febrero de 1952, con el refrendo del Ministro de Jus-
ticia, Antonio Iturmendi Banales.

b) Estructura.

El texto refundido mantuvo la estructura del de 1888-1894, si
bien se dividié en dos secciones el capitulo II del titulo III, dedicado
a regular el procedimiento «de la primera o unica instancia ante los
Tribunales provinciales»; la primera seccién regula el procedimiento
de los «recursos contra resoluciones de los organismos provinciales
de la Administracién central», v la segunda el de los «recursos contra
acuerdos de las autoridades y corporaciones locales». Y, ademas, se
introdujo un nuevo capitulo (el III) en el titulo II, vy una nueva sec-
cién (la sexta) en el capitulo I del titulo ITI.

c) Contenido.

El texto refundido reemplazé a todos los textos legales anteriores
que regulaban el «recurso contencioso-administrativo», tomando
como base el de 22 de junio de 1894. En el parrafo octavo del Pream-
bulo se hacfa un resumen de las disposiciones legales refundidas.

Por tanto, el texto refundido no introdujo ninguna novedad res-
pecto de la legislacion anterior. Su contenido era el de las disposicio-
nes refundidas. Como se sefialaba en el propio Preambulo, «én ob-
servancia escrupulosa del mandato de la ley, el texto se limita a re-
fundir, sin rectificar su esencia, pero si equivocos y antinomias, las
variadas y numerosas disposiciones legislativas vigentes en la mate-
ria, v que, por su propia dispersién, exigian un delicado esfuerzo
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coordinador dentro de la posible unidad y del debido sistema. No
quiere esto decir que en ocasiones no se hayan sentido deseos de al-
terar sustancialmente preceptos legales, arcaicos o inadecuados,
pero se han frenado en acatamiento a la estricta misién conferida,
sin perjuicio de que seguidamente se aborde la reforma de la legisla-
cién que se unifica, como consecuencia de la mayor extensién de la
actividad administrativa, de la imperfeccién técnica de nuestro régi-
men contencioso-administrativo actual, de la necesidad de discrimi-
nar su esfera de accién v de simplificar el procedimiento, dédndole,
en definitiva, mayor eficacia» (parrafo cuarto) (31).

Sin embargo, en ocasiones, la Comisién hizo algo mas que «recti-
ficar equivocos y antinomias», y acudi6é al Reglamento de la Ley de
1894 siempre que lo estim6 «necesario o conveniente», como sefiala-
ba expresamente el parrafo sexto del Preambulo (32).

III. LA LEY DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA
DE 27 DE DICIEMBRE DE 1956

1. Necesidad de la reforma

Que el sistema contenciosc-administrativo espafiol exigia una re-
forma radical era algo cominmente admitido por la doctrina, la ma-
gistratura y la abogacia. Ya en 1920, CIUDAD AURIOLES, en su discurso
de apertura de los Tribunales, ponia de relieve las imperfecciones del
sistema v sefalaba el camino mas idéneo para ser superadas. Desde
entonces, muchos son los que insistieron en aquella necesidad (33),
justificada por la técnica imperfecta que dominaba la vieja Ley de
1888, reformada en 1894, que, con algunas modificaciones, consti-
tuia la legislacién refundida en el texto aprobado por Decreto de 8 de
junio de 1952. Por otro lado, aquella regulacién distaba mucho de
constituir un eficaz instrumento para garantizar el sometimiento de

(31) Ademds, se procuraba respetar la redaccién anterior. «También se ha respetado
cn lo posible, v con fidelidad, la redaccién de las diversas leves refundidas, tanto porque
asi lo aconscjaba su claro v correcto cstilo, como porque de las tres leyes que integran cn
lo fundamental el nuevo texto, dos de cllas, la de restablecimiento de lo Contencioso vy la
de Régimen Local, son de fecha reciente; y la otra, que es la basica de la de 1894, aparte de
la tradicion y del tecnicismo de su léxico. goza dc la expresion adecuada y precisa»
(Preambulo, parralo sexto).

(32) En dicho parrafo se senalan los siguientcs articulos del Reglamento: el 341, 311
y 465, lo que «sirve de prucba expresiva —dice dicho parrafo— de que el animo que ha
presidido los trabajos no se ha cncerrado c¢n una sumisién cxagerada a la letra de las dis-
posiciones cuando otra cosa aconsejaban la indole de la materia, la 16gica de las cuestio-
nes y la reiterada practica procesal».

(33) Sobre el problema, GoxzALEZ PEREZ, La sentencia administrativa. Su impugna-
cidn y efectos, Madrid, 1954, en especial pags. 35 a 77.
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la Administracién publica al Derecho. Y ello, principalmente, por las
siguientes razones: el limitado ambito de la jurisdiccién
contencioso-administrativa; el restringido criterio sobre la legitima-
cién activa; el caracter revisor de la misma respecto de lo actuado en
via administrativa; el imperfecto sistema de ejecucién de las senten-
cias condenatorias de la Administracién; y, por ultimo, el exagerado
formalismo de los tribunales al interpretar los requisitos procesales.
Tan manifiestos eran los errores del sistema que llegé a afirmarse
que «nuestro sistema contencioso-administrativo es de una imper-
feccion técnica v politica no justificable siquiera en la fecha de su
origen (aun situandola en 1888), v que comparativamente implicaba
para el Derecho espanol una situacién de manifiesta inferioridad
frente a la casi totalidad de los Derechos extranjeros» (34). Era evi-
dente —como dijo GUAITA— que «nuestra vieja y anticuada ley nece-
sitaba no una reforma, sino una sustitucién completa y radical» (33).

2. Laelaboracion de la Lev de 1956

La primera de las leves que, en los afios cincuenta, se promulgé
en la linea de ir estructurando un Estado de Derecho fue la Ley de
expropiacién forzosa de 1954, cuyvo anteproyecto fue redactado, por
encargo del Ministro de Justicia, Iturmendi, en el seno del Instituto
de Estudios Politicos, por una Comisién constituida por los integran-
tes de la Seccién de Administracién publica, a la que se unieron re-
presentantes de algunos de los Ministerios afectados, en cuya Comi-
sién actué como Secretario, asi como en la que posteriormente re-
dacté el Reglamento de aquella Ley (36). Esta Ley, en la que se
regulaba por primera vez en nuestro Ordenamiento juridico con ca-
racter general la responsabilidad de las Administraciones publicas,
sigue hoy vigente, con algunas modificaciones, que, siguiendo lo que
es una técnica general de todos los Ordenamientos juridicos, se ha
producido en dos direcciones: mientras que, por un lado, se han de-
bilitado las garantias expropiatorias —ampliando la causa expropian-
di v los beneficiarios de la expropiacién, al mismo tiempo que se
ideaban nuevas formas expropiatorias y de la justa indemnizacién se
va a una caricatura del justiprecio—, por otro, se va a consagrar defi-

(34) Garcia DE ENTERRIA, Sobre un texto refundido de la legislacion contencioso-admi-
nistrativa, nim. 6 de esta REVISTA, pags. 279-280.

(33) En Ejecucion de sentencias en el proceso administrativo espasiol, nam. 9 de esta
REVISTA, pag. 104.

(36) Mc remito a mi trabajo Responsabilidad patrimonial de las Administraciones pu-
blicas, Civitas, 1996, pags. 42 v ss.
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nitivamente la responsabilidad patrimonial, como imposiciéon del
principio de igualdad ante las cargas publicas (37).

En aquel afio 1934, el 8 de febrero, pronuncié en la Academia de
Jurisprudencia y Legislacion una conferencia (La reforma de la Juris-
diccidn contencioso-administrativa, que inclui en el libro La sentencia
administrativa. Su impugnacion y efectos, Instituto de Estudios Poli-
ticos, 1954, pags. 54 v ss.) en la que, en presencia de don José Cas-
tan, hice una durisima critica de la regulaciéon vigente, v terminé con
estlas palabras:

«He aqui un resumen de las principales cuestiones que
la futura Ley de Enjuiciamiento administrativo debe
afrontar vy resolver. Lograr una solucién adecuada no es
sélo un problema de técnica juridica. Porque si el pro-
ceso es, dentro de sus imperfecciones humanas, el mas
eficaz de los medios para lograr que impere el Derecho
en las relaciones entre los hombres, contar con un
buen proceso administrativo, capaz de corregir las ar-
bitrariedades y abusos en que pueden incurrir las per-
sonas fisicas que en un momento dado encarnen la ac-
tividad administrativa, implica nada menos que decidir
si realmente queremos que nuestro Estado sea un au-
téntico Estado de Derecho. Y para terminar, permitid-
me que recuerde unas palabras de Santamaria de Pare-
des. Cuando en la sesién del Congreso de Diputados de
14 de diciembre de 1887 se estaba decidiendo la exis-
tencia en Espana de una verdadera jurisdiccién admi-
nistrativa, y don Vicente Santamaria se esforzaba por
superar las posiciones irreductibles de conservadores y
progresistas, terminé su defensa del proyecto de ley
que todavia es la base de la legislacion actual con estas
palabras: “Debemos unirnos todos para sacar lo con-
tencioso-administrativo de la lamentable situacién en
que hoy se encuentra. Si no lo hacéis, sobre vosotros
caera la responsabilidad; nosotros habremos cumplido
con nuestro deber, y cuando menos tendremos la gloria
de haberlo intentado”» (38).

Fenémeno por mi destacado, ofreciendo un esquema de su evolucién legislativa,
en mi colaboracién («Derecho administrativo») al libro La Ciencia del Derecho durante el
siglo xx, UNAM, México, 1998, pags. 326 v ss.

Las he reproducido en mi trabajo La reforma de la legislacidn procesal adminis-
trariva, Civitas, 1992, pags. 109 y ss.
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Al dia siguiente me llamé don Luis Jordana de Pozas diciéndome
que Antonio Iturmendi habf{a tenido noticia de mi conferencia y que,
si la tenia escrita, me rogaba le facilitara una copia. Asi lo hice.
Y una semana después me citaba Iturmendi en su despacho del Mi-
nisterio de Justicia para encargarme la redaccién del proyecto de
una nueva Ley. Al preguntarle si estimaba urgente su redaccién y de-
cirme que sf, le sugeri la posible colaboracién de Manuel Ballbé, que
estaba muy identificado a mi por su formacién (discipulo también
de Jaime Guasp) y ejercicio profesional, a lo que accedid (39).

He resumido esta pequefia historia en mis Comentarios a la Ley
de la Jurisdiccion contencioso-administrativa (40).

Quiero dejar constancia de algunos datos que considero de inte-
rés para la historia de nuestro contencioso-adrninistrativo. Concreta-
mente, los siguientes:

a) A fin de evitar trabajos inutiles, sugerimos a Iturmendi —lo
que aceptd en el acto— que, antes de proceder a la redaccién del an-
teproyecto, sometiera al Consejo de Ministros unas bases que refleja-
ran lo que estimabamos aspectos esenciales de una regulacién del
proceso administrativo que constituyera una tutela jurisdiccional
efectiva del administrado. Redactamos las bases correspondientes y
fueron repartidas a los distintos ministros para su deliberacién en
Consejo de Ministros.

b) En lineas generales, fueron aceptadas las bases propuestas,
con algunas excepciones, como la limitacién de la legitimacién para
la impugnacién directa de los reglamentos —aunque con caracter
general se admitié cuando la disposicién reglamentaria no requeria
acto de sujecién individual—, la exclusién del control de determina-
das materias y la limitacién de la ejecucién procesal de las senten-
cias condenatorias de la Administracion. No es cierto, como ha di-
cho GARCIA DE ENTERR(A, que la promulgacién de la Ley fuese tolera-
da porque el régimen tuviera especial interés en presentar la faz de
Estado de Derecho (41). Esta Ley, como antes la de expropiacién de
1954 y después la de procedimiento administrativo de 1958, obede-
cia a un decidido propésito de someter la Administracién publica al
Derecho, lo que, por otro lado, se explicaba, como senala el propio
GARCIiA DE EXTERRIA, porque «el desarrollo de una jurisdiccién con-

(39) Se refirié a este encargo LOPEZ RODO, al contestar mi discurso de ingreso en la
Academia de Ciencias Morales y Politicas. Cfr. El principio general de la buena fe, Acade-
mia de Ciencias Morales y Politicas, 1983, pag. 140.

(40) 3.* edicién, 2.* reimpresion, Civitas, 1999, pag. 86, nota 1.

(41) Democracia, jueces y control de la Administracién, 3 ed., Civitas, 1997, pags. 47 y ss.
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tencioso-administrativa no creaba grandes problemas politicos, pre-
cisamente porque venia en refuerzo de la propia legalidad del Estado
v del orden y control de la Administracién».

Una anécdota. En aquellas bases se proponia la creacién de una
Audiencia Nacional con jurisdiccién contencioso-administrativa, a fin
de descongestionar al Tribunal Supremo de algunos asuntos —asf, los
«recursos» en relacién a actos de los ministros y érganos inferiores—,
sin que pasaran a la competencia de la Sala de lo contencioso-admi-
nistrativo de la Audiencia Territorial de Madrid. Tal propuesta no
ofrecié reparos por parte de los Ministerios ni tampoco durante la
deliberacién del Consejo de Ministros. Pero a la salida del Consejo,
el General Mufioz Grandes, entonces Ministro del Ejército, se acerco
timidamente a Iturmendi y le pregunté: «;Es que con arreglo a esta
ley va no va a revisar mis actos el Tribunal Supremo?». «Y —nos
cont6 Iturmendi— vi tal cara de tristeza en Mufioz Grandes, que le
contesté: no se preocupe, don Agustin, que seguiran las cosas como
estan». De este modo, la Audiencia Nacional, al menos en la faceta
de su jurisdiccion en el ambito administrativo, no se creé en 1956.

¢) Durante la elaboracién de los trabajos, nos reuniamos perié-
dicamente con Iturmendi en sesiones que comenzaban a primeras
horas de la tarde y no terminaban hasta bien entrada la noche. Itur-
mendi, que habia tenido una larga experiencia como Abogado del
Estado en la Jurisdicciéon contencioso-administrativa, discutia con
exquisita ponderacién nuestras propuestas, y jamas impuso un crite-
rio en contra de nuestras convicciones.

Recuerdo que un dia discutimos largamente sobre el manteni-
miento del articulo 40, dedicado a la exclusion del control de deter-
minadas materias, de las relativas a ascensos y recompensas de mili-
tares, y a las resoluciones dictadas en expedientes gubernativos.
Y llegé un momento en que, ante la insistencia de Ballbé en la supre-
sion de la exclusidon, zanjé la cuestién con estas palabras: «Bueno,
don Antonio, si los militares no quieren garantias jurisdiccionales,
que se jodan, con perdéns».

d) Se ha dicho que era muy cémodo legislar con aquellas Cor-
tes. Quien asi lo crea, estd completamente equivocado. Aquellas Cor-
tes, por supuesto, no se atrevian a contradecir lo mas minimo un
proyecto del Gobierno cuando el objeto de la regulacién tenia un al-
cance politico. Pero en leves de caracter técnico, unos Procuradores
no sujetos a disciplina de voto proponian a veces —lo que, por su-
puesto, también ocurre hoy— los mayores disparates. Por lo que se
cuidé muy especialmente que la ponencia para examinar las enmien-
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das y hacer el informe a la Comisién fuera integrada por personas
preparadas, con experiencia en los procesos administrativos. Y hubo
suerte, el proyecto del Gobiermo no resulté malparado por su paso
por el legislativo, contrariamente a como ocurria y suele seguir ocu-
rriendo. Hasta hubo alguna innovacién elogiable en el orden de las
garantias. Como fue la adicién al texto inicial del articulo 129 de un
nuevo apartado, el que llevaria el niimero 3 del texto definitivo. Fue
una propuesta de Adolfo Diaz Ambrona, Abogado del Estado.

La Ley establecia como requisito previo al contencioso-adminis-
trativo el recurso de reposicién, respecto de los actos que, por agotar
la via administrativa, no eran susceptibles de alzada. Tal regulacién
respondia a una idea fija de Iturmendi: que antes de iniciarse un
proceso administrativo debia siempre darse oportunidad a la Admi-
nistracién de revisar sus actos y evitar el contencioso, ya que su ex-
periencia como Abogado del Estado le habia demostrado que el re-
curso de reposicién evitaba muchos procesos iniitiles.

Como esto era una novedad, existia el riesgo de que el justiciable,
por inercia, habituado a la normativa anterior, incoara el proceso sin
agotar este recurso administrativo. Para evitarlo, la enmienda —que
se aceptéo— introdujo expresamente la posibilidad de subsanar la fal-
ta de reposicién con la maxima amplitud.

La jurisprudencia se encargé posteriormente de desvirtuar esta
loable norma, proyeccién en este aspecto concreto del principio anti-
formalista. Y es que, desgraciadamente, como he dicho en mads de
una ocasién, en nuestro Ordenamiento, la estructuracién de un siste-
ma de garantias jurisdiccionales del administrado se ha conseguido
no por la jurisprudencia, sino a pesar de la jurisprudencia, a golpe
de leyes (42).

3. Estructura de la Ley de 1956

La nueva Ley se apartaba por completo del sistema seguido en las
anteriores Leyes reguladoras del «recurso contencioso-administrati-
vo». Y, con correcto criterio, adoptaba la siguiente divisién en titulos
y capitulos:

Titulo primero.—La jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa. Se divide en los siguientes capitulos:

(42) Ultimamente, me referi al tema en un articulo que, con el titulo El Tribunal Su-
premo y el Tribunal Constitucional lesionan el derecho a la tutela judicial, he publicado en
«Qtrosi», Revista del Colegio de Abogados de Madrid, septiembre 1999.
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Capitulo I.—Naturaleza, extensién y limites de la ju-
risdicciéon contencioso-administrativa (arts. 1.° a 6.°).
Capitulo II.—Organos de la jurisdiccidn
contencioso-administrativa (arts. 7.° a 18).

Capitulo III.—Personal de las Salas de lo contencio-
so-administrativo (arts. 19 a 26).

Titulo segundo.—Las partes. Se divide en los siguientes
capitulos: :

Capitulo I.—Capacidad procesal (art. 27).

Capitulo II.—Legitimacion (arts. 28 a 32).

Capitulo III.—Representacién y defensa de las partes
(arts. 33 a 36).

Titulo tercero.—Objeto del recurso contencioso-admi-
nistrativo. Se divide en los siguientes capitulos:

Capitulo I.—Actos impugnables (arts. 37 a 40).
Capitulo 1I.—Pretensiones de las partes (arts. 41 a
43).

Capitulo III.—Acumulacién (arts. 44 a 48).

Capitulo IV.—Cuantia del recurso (arts. 49 a 51).

Titulo cuarto.—Procedimiento contencioso-administra-
tivo. Se divide en los siguientes capitulos:

Capitulo I.—Procedimiento en primera o tnica ins-
_tancia (arts. 52 a 91).

Capitulo II.—Recursos contra providencias, autos y

sentencias (arts. 92 a 102).

Capitulo III.—Ejecucién de sentencias (arts. 103 a

112).
Capitulo 1V.—Procedimientos especiales (arts. 113 a
120).
Capitulo V.—Disposiciones comunes (arts. 121 a
132).

Cerraban el texto ocho disposiciones transitorias, seis disposicio-
nes adicionales y dos disposiciones finales.
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4. Contenido

El nuevo texto legal sustituia a todas las disposiciones anteriores
sobre jurisdiccién y procedimiento contencioso-administrativo. La
Ley espafiola de 27 de diciembre de 1956 fue la dnica disposicién re-
guladora del sistema contencioso-administrativo. No existiria regla-
mento que Ja desarrollara, por estimarse innecesario recoger en una
disposicién de rango reglamentario —como hacia el Reglamento de
1894— disposiciones que va estaban en las leyes procesales civiles
comunes, que rigen como supletorias en la materia.

No obstante, ciertos comentaristas de la Ley entendieron que la
misma sé6lo derogaba el Reglamento en cuanto se opusiera a los pre-
ceptos de la nueva disposicion (43). Esta posicién era inadmisible,
por la claridad del precepto legal (44).

La Ley, consciente de que la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva no es mas que una especie de la genérica funcién jurisdiccional
y de que la naturaleza de los procesos de que la misma conoce no di-
fiere especialmente de los demas procesos de conocimiento, se limi-
t6 a recoger las especialidades que unos y otros ofrecian, remitiéndo-
se en lo demas a las leves organicas y procesales comunes, que regi-
rian como supletorias, segin la disposicion adicional sexta (45).

Ahora bien: al lado de las normas tipicamente reguladoras del
proceso administrativo, la Ley contenia algunas que se referian a la
regulacion del procedimiento administrativo. En aquellos aspectos
intimamente ligados a la via procesal, la Ley contenia normas sobre
el procedimiento seguido ante las autoridades administrativas, como
el articulo 38, sobre el silencio administrativo, y los articulos 52 a 54,

(43) Creian que seguia vigente el Reglamento en cuanto no se opusiera a la nueva
Ley: Ri0s SARMIENTO, Legislacién contencioso-administrativa, Barcelona, 1957; v NEGRE V1.
LLAVECCHIA, Ley reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa, Barcelona, 1957,
p4g. 174. En la linea critica del sistema de reglamento, defendiendo que la Ley reguladora
de la jurisdiccion contencioso-administrativa debe limitarse a las especialidades tipicas de
la misma frente al proceso civil, ALCALA-ZAMORA Y CASTILLO, en «Boletin del Instituto de De-
recho Comparado en México», 111, nim. 8, mayo-agosto 1950, seccién de Bibliografia,
pag. 195; y en «RFDMex», I, nim. 8, julio-septiembre 1952, seccién de Bibliografia, pag.
221; y GoNzALEZ PEREZ, La sentencia administrativa, cit., pag. 57.

(44) CoORDERO TORRES, La Ley de Enjuiciamiento Civil como supletoria del procedimien-
to contencioso-administrativo, nam. 27 de esta REVISTA, pag. 13, sefiala que los que mantie-
nen la tesis de la vigencia del Reglamento olvidan la coma que separa las dos partes de la
disposicién final segunda de la Ley, y recuerda cémo la Exposicién de Motivos no deja lu-
gar a dudas al decir que era propésito de la Ley «... prescindir de toda disposicién regla-
mentananr.

(45) La ausencia de reglamento y la necesidad de acudir directamente a la Ley de En-
juiciamiento Civil como supletoria, suscité alguna critica ante los problemas que habjan
de plantearse con motivo de la aplicacién de la Ley. En este sentido, CORDERO TORRES,
ob. cit. en nota anterior.
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reguladores del recurso de reposicién, previo al contencioso-admi-
nistrativo, que habia de interponerse ante la propia autoridad que
dicté6 el acto objeto de «recurso contencioso-administrativo» (46).

5. Significado

La Ley de 27 de diciembre de 1956 supuso un paso decisivo en la
estructuracion de un régimen de garantias del administrado. Porque,
apartandose radicalmente de sus antecedentes legislativos, conscien-
te de que el objeto de su regulacién es una realidad procesal —un
proceso especial: el administrativo—, ofrece una depurada técnica
en la regulacion de cada uno de los problemas que el mismo plantea.
ALCALA-ZAMORA afirmoé que su técnica constructiva, sobria y didfana,
representa un progreso indudable y que seria erréneo en absoluto til-
dar de totalitario al texto (47). Pero, ademas, constituyé un eficaz
instrumento de garantia de los administrados v del sometimiento de
la Administraciéon publica al Derecho. De aqui la favorable acogida
que le dispensé la doctrina espaiiola. VILLAR Y ROMERO dijo: «Como
la nueva Ley establece —en su conjunto v detalle— un eficaz sistema
de garantias para los derechos de los administrados, a la par que ase-
gura el sometimiento de las entidades publicas en sus relaciones con

aquéllos al Ordenamiento juridico; de aqui el favorable juicio que,
sin reservas, merece el texto recién promulgado, la trascendencia e
importancia de su contenido y el caracter revolucionario con que
a priori la hemos calificado» (48). Y Segismundo ROYO-VILLANOVA

(46) VILLAR Y ROMERO, La nueva Lev de 27 de diciembre de 1956 v el procedimiento ad-
ministrativo, en «Revista de Derecho Procesal», nim. 2, 1957, pags. 379 a 407, donde se
hace un estudio completo de las repercusiones de la Ley de Procedimiento Administrativo.

(47) Nueva Ley reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa en Espana,
«RFDMex», XI (1958), num. 31, pags. 83-106, en especial 105-106. Lo que ha sido destaca-
do como dato significativo por MARTINEZ DE PI1SON, en La ejecucidn provisional de las sen-
tencias contencioso-administrativas, Civitas, 1999, y por cl Presidente del Tribunal Supre-
mo, DELGaDO BaRRIO, en el discurso pronunciado en ¢l acto de apertura del afio judicial
1999-2000, v antes cn «Crisis de la Justicia: el proceso administrativo (una regulacién ex-
celente y un resultado decepcionante»), en Crisis de la Justicia y reformas procesales, I Con-
greso de Derecho Procesal de Castilla y Ledn, Ministerio de Justicia. 1988, pag. 403.

(48) Ob. cir. en nota anterior, pag. 383. Dadas las importantes innovaciones de la
nueva Ley, fue estudiada especialmente por la doctrina a través de numerosos trabajos.
Cfr., por ejemplo, Docavo, La reforma de lo contencioso-administrativo, «Revista General
de Derecho», 1956, pags. 938-944; GASCON Y MARIN, Algunos antecedentes de la reforma del
régimen juridico del Estado espariol, Madrid, 1957, en especial pags. 21-30; «La nucva Ley
de lo contencioso-administrativo», en Homenaje a don Nicolds PEREZ SERRANO, Madrid,
1959, 11, pags. 29-38, v El nuevo régimen juridico de la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva, «<REVL», num. 91, pags. 34-30; ALvaREZ GENDIN, Problemas jurisdiccionales que susci-
ta y resuelve la nueva Ley de lo contencioso-administrativo, «<REVL», num. 92, pags.
181-198, y Garantias de los ciudadanos frente a la Administracion. Los Tribunales en la nue-
va Ley de lo contencioso-administrativo, nim. 22 de esta REVISTA, pags. 229-254; GARGOLLO
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manifesté que constitufa hasta entonces el avance mayor en el camino
para llevar a su plenitud el régimen juridico de la Administracién (49).

En el Derecho comparado, la Ley espafiola de 1956 ocupé un lu-
gar destacado. En primer lugar, al colocarse entre los sistemas maés
avanzados de justicia administrativa. En segundo lugar, por la depu-
rada técnica que la misma ofrecia, muy superior a la de la mayoria
de las leyes de los principales paises. En este sentido, el mérito prin-
cipal del nuevo texto fue el apartarse del servilismo hacia el sistema
francés, que caracterizaba a nuestras leyes anteriores.

Y ultimamente, al entrar en vigor la nueva Ley, al enterrarla con
todos los honores, es cuando se le han dedicado los mayores elogios.
GARCfA DE ENTERRIA dice que la Ley fue absolutamente decisiva en la

Cotox, La nueva Ley de lo contencioso-administrativo, «Revista de Derecho Espafiol y Ame-
ricano», nam. 9 (1957), pags. 3-33; DE LA VaALLINA, La legge 27 diciembre 1956, sull'Ordina-
mento della giurisdizione contenzioso-amniinistrativo, «Bolletino del Istituto Giuridico
Spagnolo in Roma», nums. 21-22, pags. 11 y ss.; VILLAR Y ROMERO, Conientarios a la nueva
Lev de 27 de diciembre de 1956, reguladora de la jurisdiccion contencioso-adniinistrativa, en
«Boletin del Colegio de Abogados de Madrid», marzo-abril 1957, pags. 241 v ss.; QUINTANA,
La nueva Ley de lo contencioso-administrativo, en «Boletin de Informacién», Ministerio de
Justicia, nam, 374, pags. 3-7; BERDEJO, La nueva Ley reguladora de la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa v el régimen juridico de las Corporaciones locales, <REVL», num. 93,
pags. 338-359; GARRIDO, La Ley sobre la jurisdiccién contencioso-adniinistrativa, «<BCNS»,
num. 139 (1958); GonzALEZ PEREZ, Die Venvaltungs gerichtsbarkeit in Spaniem, «Archiv des
offentlichen Rechts», 82, 4 (1957), pags. 382-412, cuyva versién espafiola fue publicada en
«RGLI» (enero 1958), con el titulo La nueva Ley de la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva; MIGLEL Y ALONSO, El nuevo proceso administrativo, «Foro Gallego», nam. 14 (1939),
pags. 3-17. También aparecieron varias ediciones con algunos comentarios del nuevo texto.
Por ejemplo, los de NEGRE VILLAVECCHIA, Ley reguladora de la jurisdiccidn contencioso-ad-
ministrativa, Madrid, 1957; MARTIN-RETORTILLO, Sobre la nueva Ley de lo contencioso-admi-
nistrativo, «Revista General de Derecho», 1958, pags. 706-711; Ruiz GUTIERREZ, La legge
spagnola del 27 de diciembre de 1956 sul contenzioso amministrativo, «Jus», 1958, pags.
549-356: Paz MonTOJO, Jurisdiccién contencioso-administrativa, Madrid, 1957; GONZALEZ
PEREZ, Jurisdiccion contencioso-administrativa, Madrid, 1957, v PERA VERDAGUER, Jurisdic-
cién contencioso-administrativa, Barcelona, 1957, con un resumen de la jurisprudencia an-
terior.

La doctrina extranjera elogi6 la nueva Ley. ALVAREZ TaBIO, en «Revista Bibliografica»,
Libreria Marti, La Habana, julio-agosto 1957, dice: «La nueva Ley sitda la justicia admi-
nistrativa espafiola al frente de las mejor organizadas del mundo»; LaNCIS, en «Revista Cu-
bana de Derechon, abril-junio 1958, numero II, pags. 93-94, dice que «Espaiia vuelve, con
esta Ley, a su buena tradicién juridica de reunir en un texto unico todas las regulaciones
del interesante procedimienton», y que puede servir de base a la reforma de la legislacién
de aquel pais; DaNA MONTANO, La Ley espatiola reguladora de la jurisdiccion contencioso-ad-
ministrativa, en «La Ley» (Buenos Aires, 30 de julio de 1958), dice: «Por la claridad, certe-
za y amplitud con que consagra la garantia jurisdiccional de los derechos particulares le-
sionados por la accién o inaccién administrativas, esta Ley espafiola puede servir de mo-
delo a cualquier pafs del mundo que quiera ajustar la marcha de su Administracién
publica al principio salvador de la legalidad. Mucho y bueno pueden hallar en ella los fu-
turos legisladores argentinos de esta materia». Cfr., también, COURBE-COURTEMANCHE, Les
recours contre les actes administratifs en Droit espagnol, Paris, 1960; y GUILLOT, Le contrble
jurisdictionnel de 'Administration espagnole, Paris, 1960.

(49) «Principales innovaciones de la Ley reguladora de la jurisdiccién contencioso-
administrativa de 27 de diciembre de 1956», en Homenaje a don Nicolds PEREZ SERRANO,
Madrid, 1959, pag. 299.
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formalizacién de nuestro Derecho administrativo; es la que creé la ju-
risdiccién contencioso-administrativa (hasta entonces el famoso siste-
ma mixto era una parodia de jurisdiccién, sobre todo en la esfera pro-
vincial), la que cumplié pasos decisivos en su especializacién y la que
abri6 enormes ambitos de proteccién que el recurso francés de exceso
de poder habia ya ganado definitivamente y que entre nosotros no ha-
bia llegado a encarnar; «es, pues —concluye—, el verdadero origen de
nuestro Derecho administrativo moderno» (50). ¥ Angel RODRIGUEZ
GARrciA afirma: «Puede afirmarse sin ambages que hasta la publica-
cién de esta Ley no existié en Espafia una jurisdicciéon contencioso-ad-
ministrativa digna de tal nombre. Su depurada técnica y el acierto que
tuvo al control jurisdiccional de la actividad administrativa, junto a la
férmula arbitrada para lograr la especializacién de los jueces llamados
a servir en esa jurisdiccién, son méritos reconocidos por todos en los
que no es necesario insistir, como no sea para tenerlos presentes cuan-
do se intenta’acometer una reforma en profundidad del texto de 1956,
hasta el punto que se quiere sustituir por otro de nueva factura» (31).

IV. LA LEY DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA
DE 13 DE JULIO DE 1998

1. La Constitucion de 1978

Al comentar ALCALA-ZAMORA Y CASTILLO la aparicién de la Ley de
1956 y elogiar la nueva regulacién, decia que «entranaria grave error
que el dia de manana fuera victima de uno de esos ciegos bandazos
derogatorios a que tanto propende el temperamento politico espaiiol,
salvo las disposiciones de neto signo discriminatorio» (52).

Pues bien, llegé la Constitucién de 1978, con unos nuevos princi-
pios, aunque en buena parte no tan nuevos. Y se sucedieron las exa-
geraciones a la hora de valorar la incidencia de la Constitucién en el
sistema contencioso-administrativo, exageraciones a que me referi
en mi intervencion en la Academia de Ciencias Morales v Politicas el
31 de marzo de 1998 en los siguientes términos (53):

(50) Garcia DE ENTERRIA, Democracia, jueces y control, cit., pag. 47.

(51) En «Recursos de apelacién y casacién», e¢n La reforma de la Jurisdiccién conten-
cioso-administrativa, Academia de Ciencias Morales y Politicas, 1997, pag. 113 .

(32) En Nueva Ley reguladora de la Jurisdiccion contencioso-administrativa en Espa-
#Aa, cit., pags. 86 y ss.

(53) La Constitucion y la reforma de la Jurisdiccion contencioso-administrativa, «Ana-
les de la Academia de Ciencias Morales y Politicas», nim. 75, pags. 309 y ss., trabajo in-
cluido como Introduccién en mis Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion contencioso-admi-
nistrativa, cit., I, pags. 15 v ss.
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«Ante algunos de los muchos comentarios que se produjeron a
raiz de su entrada en vigor, se tiene la impresién de que antes el ciu-
dadano se encontraba huérfano de asistencia jurisdiccional frente a
las arbitrariedades de unas Administraciones publicas que actuaban
sin sujecién a norma alguna. Que habia sido la Constitucién la que
habfa impuesto y garantizado la sumisién de los 6rganos publicos al
Ordenamiento.

Las normas de la Constitucién en que —seguin una opinién gene-
ralizada— se encuentran las bases de la profunda transformacién
que su entrada en vigor supuso en nuestra Justicia administrativa,
obligando “a convertir el contencioso-administrativo en un sistema
judicial plenario en donde no tienen ya cabida los viejos privilegios
de exencién del principio” (54), son: el articulo 24, con la consagra-
cién del derecho a la tutela judicial efectiva; el 106.1, con la procla-
macion del sometimiento pleno de la actuacién administrativa a la
Ley y al Derecho, vy el articulo 117.3, al sentar el principio de que la
potestad jurisdiccional corresponde a los érganos jurisdiccionales en
todo tipo de procesos, lo que significé atribuirlos el poder exclusivo
de juzgar vy hacer ejecutar lo juzgado.

Mas es lo cierto que el derecho a la tutela jurisdiccional se encon-
traba reconocido en las Leyes fundamentales (Ley de Principios del
Movimiento Nacional de 17 de mayo de 1958, IX; art. 30 de la Ley Or-
ganica del Estado de 10 de enero de 1967), en términos analogos a los
de casi todas las Constituciones de la postguerra de muy distinto sig-
no politico (55); el principio de que la funcién jurisdiccional, juzgan-
do v haciendo ejecutar lo juzgado, en los juicios de lo contencioso-ad-
ministrativo —como en los demas— corresponde exclusivamente a
los Juzgados y Tribunales, estaba consagrado en términos casi idénti-
cos a la Constitucién vigente en el articulo 31 de la Ley Organica del
Estado de 1967, y la sumisién plena de la Administracién al Ordena-
miento juridico, y no tan sélo a la Ley, era uno de los principios que
informaban la Ley de la Jurisdiccién contencioso-administrativa de
1956, como se proclamaba en su Exposicién de Motivos, calificada de
Magistral en la STC 76/1996, FJ 6.°, B, como ha destacado el Presi-
dente del Tribunal Supremo en el Discurso de apertura del afo judi-
cial 1997-1998, recordando que ofrecié a los juristas una espléndida
leccién del concepto del Derecho como Ordenamiento juridico (56).

(54) Asi, GARCIA DE ENTERRIA, La jurisdiccién contencioso-administrativa hoy, «Docu-
mentacién Administrativa», nam. 220, pag. 11.

(55) GONzALEZ PEREZ, El derecho a la tutela jurisdiccional, 2.* ed., Civitas, 1989, pags.
22 y ss.

(56) DEeLGADO BaRRIO, El poder de los Jueces, discurso pronunciado en el acto inaugu-

ral del afio judicial 1997, pag. 27. :
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El Ordenamiento anterior a la Constitucién de 1978 hubiera per-
mitido a los jueces impartir una tutela judicial efectiva frente a las
arbitrariedades de la Administracién. Y hay que reconocer que en
buena parte fueron superando algunas de las deficiencias del texto
inicial de la Ley de 1956. Pero, excesivamente respetuosos con el Po-
der, los jueces no agotaron todas las posibilidades que ofrecia para
garantizar al administrado una tutela jurisdiccional plena.

Lo que verdaderamente incidié en la actuacién de la Jurisdiccién
contencioso-administrativa fue, mas que el texto constitucional, los
nuevos aires que se respiraron a raiz de su entrada en vigor. Fue
principalmente el nuevo ambiente por él creado el que condujo, ade-
mas de a estimar derogados los preceptos de la vieja Ley que se con-
sideraron contrarios a los principios en él consagrados, a una inter-
pretacién de todos mas conforme con el acceso a la Justicia y al en-
juiciamiento en cuanto al fondo de las pretensiones ante ella
formuladas (37).

Pero no puede negarse que se ha desorbitado la incidencia de la
Constitucién en la reglamentacién de la Justicia administrativa.
Y en la misma medida en que se exageraban las excelencias de la
nueva norma fundamental, se denunciaban los defectos de la legis-
lacion vigente en la fecha de promulgacién, llegando a ponerse en
tela de juicio la totalidad del sistema instaurado por la Ley de 1956.
No se limitaba la critica al “lamentable sistema de ejecucién de sen-
tencias y a la falta de medidas cautelares”, sino que se hablaba de
“la configuracién de todo el proceso administrativo como proceso
revisorio” (38). Y de que “la Ley, a pesar de los laudables propositos
que se expresan en su Exposicion de Motivos —se ha dicho— mante-
nia no pocas limitaciones para el acceso a una tutela judicial efecti-
va, rigideces formales v elementos de desigualdad entre las partes,
como no podia ser de otro modo en razén a las circunstancias de
todo tipo —politicas unas, técnicas las otras— del momento histori-
co en que se aprobd” (59).

Se organizaron Jornadas, seminarios v coloquios sobre la “Inci-
dencia de la Constitucién en los procesos contencioso-administrati-
vos”. Como el curso que, con este titulo, organizé el Consejo General
del Poder Judicial, en el que uno de los ponentes hizo estas solemnes

(57) DELGADO BaRRIO, «El principio de efectividad de la tutela judicial en la jurisdic-
ci6én contencioso-administrativar, en La proteccién juridica del ciudadano. Estudios en ho-
menaje al Profesor Jestis GonzALez PERez, Civitas, 1993, II, pag. 1190.

(58) Soriano, Los poderes del juez. La Ley v la reforma del contencioso, nim. 124 de
esta REVISTA,

(59) SANCHEZ MORON, Las partes en el anteproyecto de la Ley reguladora del proceso
contencioso-administrativo, «DJ», nam. 51 (1986), pag. 753.
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afirmaciones: “Las consecuencias de los articulos 24.1, 106.1 y 117.3
CE en el ambito contencioso-administrativo han sido de tal magni-
tud que permiten hablar, incluso, de una nueva concepcién supera-
dora de la idea tradicional de un proceso al acto o de mera protec-
cién de la legalidad objetiva” (60).

Las citas podrian multiplicarse.

En este ambiente, no es de extraiar que, veinte anos después de
la Constitucién, se elaboren leyes cuyas exposiciones de motivos tan-
to recuerdan a las de aquellas leyes de los afios posteriores a nuestra
guerra. En la del proyecto del Gobierno de la Ley de la Jurisdiccién
contencioso-administrativa, al referirse a la regulacién del recurso
frente a la inactividad de la Administracién, se decia: “de esta mane-
ra se cierra un importante agujero negro de nuestro Estado de Dere-
cho y se otorga un arma efectiva al ciudadano para combatir la pasi-
vidad y las dilaciones”. Tal expresién fue suprimida por el Senado.»

2. Lareforma de la Ley de 1956

Llegé lo que ALCALA-ZAMORA Y CASTILLO habia previsto: los ban-
dazos derogatorios. Pero no podia hablarse propiamente de «ciegos
bandazos derogatorios», sino de una corriente doctrinal para la que,
al margen de las pasiones politicas —aunque cargada de prejuicios
al valorar la normativa anterior y cantar las excelencias de la Consti-
tucién de 1978—, aquella Ley resultaba un instrumento poco menos
que inutil para una eficaz tutela jurisdiccional en el orden adminis-
trativo.

No es que en la regulacién de la Ley de 1956 existieran normas
que consagraran obstaculos o dificultades al libre acceso a los dérga-
nos del orden jurisdiccional contencioso-administrativo, o que resul-
taran incompatibles con una plena satisfaccién de las pretensiones
fundadas en Derecho administrativo, o que faltaran garantias para la
efectividad de las sentencias. No. Lo que se ponia en tela de juicio
era la totalidad del sistema de Justicia administrativa que instauré la
Ley. No se limitaba la critica al «lamentable sistema de ejecucién de
sentencias y a la falta de medidas cautelares», sino que se hablaba de
«la configuracién de todo el proceso administrativo como proceso
revisor» (61).

(60) FERNANDEZ MONTALVO, «Incidencia de la Constitucién ¢n la apreciacién de la
inadmisién del recurso contencioso-administrativo», en Incidencia de la Constitucién en el
proceso contencioso-administrativo, «Cuadernos de Derecho Judicial», Consejo General del
Poder Judicial, XI, 1992, pag. 179.

(61) SoRIANO, Los Poderes del juez, cit., pag. 169.
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Se olvidaba que aquella Ley supuso una ruptura con la concep-
cién tradicional de un contencioso-administrativo de inspiracién
francesa —que tanto se elogié por algunos de los criticos—. Se olvi-
daba que el contencioso-administrativo dejé de ser un proceso al
acto, en el que el juez tinicamente podia moverse sobre el material
instructorio aportado en el procedimiento administrativo previo. Se
olvidaba que, como decia la Exposiciéon de Motivos de la Ley de
1956, aunque se conservaba el término de «recurso», ello no signifi-
caba que se hubiera querido concebir la Justicia contencioso-admi-
nistrativa como una segunda instancia, sino que «ante ella, por el
contrario, se sigue un auténtico juicio o proceso entre partes, cuya
misién es examinar las pretensiones que deduzca la actora en razén
de un acto administrativo». Se olvidaba, en fin, que, como asimismo
destacaba el Preambulo —y la regulacién era consecuente con esta
declaracién—, la Jurisdiccién contencioso-administrativa es revisora
unicamente en cuanto requiere la existencia previa de un acto, «pero
sin que ello signifique —dicho sea a titulo enunciativo— que sea im-
pertinente la prueba a pesar de que no exista conformidad en los he-
chos de la demanda, ni que sea inadmisible aducir en via contencio-
sa todo fundamento que no haya sido previamente expuesto ante la
Administracién».

En la regulacién contenida en la Ley de 1956 existian, ciertamen-
te, obstaculos para una tutela jurisdiccional efectiva. Como la limita-
da legitimacidén para la impugnacion directa de reglamentos del Es-
tado, la exclusién del control jurisdiccional de determinadas mate-
rias, la insuficiencia del régimen de medidas cautelares, la
improcedencia para lograr la ejecucién de los fallos condenatorios
de la Administracién... y algunos otros.

Pero buena parte de estas normas incompatibles con una tutela
jurisdiccional efectiva se habian considerado derogadas por inconsti-
tucionalidad sobrevenida. Por lo que, sin necesidad de una nueva
normativa legal, la regulacién de 1956 habia sido depurada y, en
gran medida, armonizada con las exigencias del derecho a la tutela
jurisdiccional. No obstante lo cual, no podia negarse que nuestro sis-
tema de justicia administrativa no satisfacia aquellas exigencias.

Ahora bien, para superar estas deficiencias no era necesaria una
nueva Ley reguladora del proceso administrativo. Hubiera bastado
una reforma de la Ley de 1956, introduciendo algunas modificacio-
nes en aquellos aspectos que no cumplian las exigencias de la tutela
judicial efectiva frente a las Administraciones publicas.

Al aparecer la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juri-
dico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Adminis-
trativo Comun, se preguntaba MurNoz MacHADO el porqué de una
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nueva Ley, cuando hubiera sido m4s simple y tal vez més respetuoso
con el viejo y noble texto, con toda la cultura doctrinal y jurispru-
dencial generada en su entorno, y con la seguridad misma, formular
una Ley de reforma limitada a los aspectos precisos de variaciones.
Y estimaba que la primera razén de no haberse hecho asi era la si-
guiente:

«por el gusto del Gobierno por proponer al legislador
una Ley de Procedimiento dictada durante la democra-
cia, estando vigente la nueva Constitucién. La insatis-
faccién por la Ley anterior no derivaba tanto de sus ca-
rencias técnicas, que son escasas, o de la necesidad de
incorporar regulaciones nuevas, que no son tantas, sino
de la prevencién democratica contra una Ley dictada
en pleno fulgor de la dictadura franquista» (62).

Estoy plenamente convencido de que ésta ha sido también la ra-
z6n de la sustitucién de la Ley de 1956 por una nueva Ley regulado-
ra de la Jurisdiccién contencioso-administrativa. No es ésta, ni mu-
cho menos, la opinién general. A diferencia de la reaccién ante los
proyectos de sustitucién de la Ley de procedimiento administrativo
de 1958 —de repulsa casi unanime—, la doctrina fue muy proclive a
la elaboracién de una nueva Ley reguladora del proceso administra-
tivo. Aunque por lo bajo, apartandose de lo dicho ptiblicamente, mas
de uno, en distintos ambitos —doctrinal, legislativo y judicial—, me
ha reconocido que hubiera bastado con modificaciones concretas
—algunas en aspectos importantes— de la Ley de 1956.

Y ésta fue la primera solucién en la que se pensé a raiz de la
Constitucién de 1978. Siendo Minijstro de Justicia, Ifiigo Cavero en-
carg6 a la Comisién General de Codificacién la elaboracién de un
anteproyecto de Ley de reforma de la Ley de la Jurisdiccién conten-
cioso-administrativa. Y, dentro de la Seccién de Administracién Pua-
blica de aquélla, se designé una Comisién a tal efecto, presidida por
José Luis Villar Palasi —que era Presidente de la Seccién—, en la
que tuve el honor de colaborar con mis compafieros Fernando Ga-
RRIDO FALLA, Eduardo GARCIA DE ENTERRIA y Sebastian MARTIN-RE-
TORTILLO, v con los magistrados Federico SAINZ DE ROBLES, Adolfo
CARRETERO, Rafael MENDIZABAL y Angel RODRIGUEZ GARCIA. El ante-
proyecto elaborado fue el ultimo trabajo que ha hecho la Seccién de
Administracién Puablica de la Comisién General de Codificacién (63).

(62) En La proteccion juridica del ciudadano, cit., 1, pag. 506.
(63) Asi, cn mi trabajo La Constitucibn y la reforma de la Ley de la Jurisdiccién, cit.,
pags. 364 v ss.
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3. Los anteproyectos de nueva Ley de la Jurisdiccion
contencioso-administrativa

La férmula de Iiigo Cavero fue muy pronto abandonada. Los Mi-
nistros de Justicia que le sucedieron fueron elaborando anteproyec-
tos de Ley reguladora de la Jurisdiccién contencioso-administrativa.
Principalmente, por las razones politicas antes sefialadas. Y también
por la idiosincrasia de los politicos, que quieren dejar su huella con
la publicacién en el Boletin Oficial de leyes por ellos refrendadas. Lo
que nos priva de contar con leyes centenarias, enriquecidas por la
practica y depuradas y adecuadas a la realidad del tiempo en que
han de ser aplicadas, en frase del articulo 3.° del Cédigo civil, por la
doctrina y jurisprudencia generadas por ellas.

El primero de los anteproyectos de Ley reguladora de la Jurisdic-
cién contencioso-administrativa se elaboré siendo Ministro Fernan-
do Ledesma, por una Comision integrada por prestigiosos magistra-
dos (como AROZAMENA, GARCIA-MANZANO v XIOL) y abogados (MARTI
MINGARRO y GONZALEZ BERENGUER). Venia a ser un texto refundido
de la Ley de 1956 y del anteproyecto redactado por la Comisién Ge-
neral de Codificacién por encargo del Ministro Cavero. Y recogié al-
gunas innovaciones que venian a superar deficiencias del texto de
1956 que la practica y la jurisprudencia habian puesto de manifiesto.

De los anteproyectos elaborados a partir de la Constitucién, sélo
uno (antes del proyecto de la Ley 29/1998) llegé a ser provecto: el de
1995, que suscité una interesante polémica entre los coautores cuali-
ficados (LEGUINA, SANCHEZ MORON y ORTEGA) v GARCIA DE ENTERRIA,
con motivo de algunas normas de aquél que suponian un retroceso
en la linea de las garantias jurisdiccionales del ciudadano (64).
Cuando era inminente la aprobacién por las Cortes Generales, su di-
solucién impidié que llegara a ser ley.

Siendo Ministra de Justicia Margarita Mariscal de Gante, se ela-
boré, partiendo del que habia estado a punto de convertirse en ley,
un nuevo proyecto, que respeto en lineas generales aquél.

4. La Ley 29/1998, de 13 de julio

La nueva Ley ha sido acogida con reservas, tanto en los aspectos
organizativos como estrictamente procesales. El olvido de la técnica
legislativa es algo ya comun en nuestras leyes. Como decia GARCiA DE

(64) Un resumen de esta polémica, en GARClA DE ENTERRIA, Democracia, jueces y con-
trol de la Administracién, cit., pags. 235 y ss.
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ENTERRI(A, en la Introduccién del nimero 100 de la «<REDA», dedica-
do monograficamente a comentar la nueva Ley (65), «el estilo de la
nueva Ley no resulta comparable al de la Ley sustituida, un ejemplo
de elegantia iuris, de concisién y de eficacia organizadora. El nuevo
texto adolece més de una vez de casuismo y de lenguaje abrupto y la
experiencia muestra que esto puede dificultar su proceso interpreta-
tivo, dificultad rara vez acaecida en el texto anterior».

Por mi parte, voy a terminar aqui con las palabras con que termi-
né mi intervencién en la Academia de Ciencias Morales y Politicas el
31 de marzo de 1998 (66):

«Vamos a estrenar una nueva Ley que se enfrenta
con una de las mas graves situaciones que ha atravesa-
do jamias nuestra Justicia administrativa, la enorme
lentitud de los procesos.

Veinte afios después de la Constitucién se ha dupli-
cado, por lo menos, el tiempo de duracién de los proce-
sos administrativos. Y no se diga que esto es una conse-
cuencia de la confianza en las instituciones democrati-
cas y de una mayor conciencia ciudadana. Porque las
encuestas ponen de manifiesto justamente lo contrario:
cada ano son mas los que desconfian de la Justicia que
imparten nuestros Tribunales.

La nueva Ley trata de superar esta grave crisis con
una medida revolucionaria que modifica nuestra tradi-
cional organizacién de la Justicia contencioso-adminis-
trativa, la creacién de los 6rganos unipersonales, deso-
yendo criticas de algunos sectores de la doctrina, judi-
catura y abogacia, y con otras reformas procesales de
menor importancia.

Deseamos sinceramente que tales medidas pongan
fin o remedien la lamentable situacién actual —proyec-
cién en este ambito de la grave crisis de la sociedad— y
que su aplicacién ponga de manifiesto que estamos
equivocados los que desconfiamos de ellas. Esperemos
que los procesos se decidan con la rapidez que exige la
norma constitucional, por jueces no improvisados, que
unan a su independencia la madurez y preparacién im-
prescindibles para enjuiciar la actuacién de unas Admi-
nistraciones cada vez mas complejas y arbitrarias.»

(65) Pag. 21.
(66) La Constitucién y la reforma de la Jurisdiccidn, cit., pags. 365 y ss. Cfr., también,
Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion, cit., I, pag. 63.

237






	Inicio
	Artículo siguiente
	Artículo anterior
	Ayuda
	1950-2003
	1950-1959
	1950
	Núm. 1. Enero-Abril
	Núm. 2. Mayo-Agosto
	Núm. 3. Septiembre-Diciembre

	1951
	Núm. 4. Enero-Abril
	Núm. 5. Mayo-Agosto
	Núm. 6. Septiembre-Diciembre

	1952
	Núm. 7. Enero-Abril
	Núm. 8. Mayo-Agosto
	Núm. 9. Septiembre-Diciembre

	1953
	Núm. 10. Enero-Abril
	Núm. 11. Mayo-Agosto
	Núm. 12. Septiembre-Diciembre

	1954
	Núm. 13. Enero-Abril
	Núm. 14. Mayo-Agosto
	Núm. 15. Septiembre-Diciembre

	1955
	Núm. 16. Enero-Abril
	Núm. 17. Mayo-Agosto
	Núm. 18. Septiembre-Diciembre

	1956
	Núm. 19. Enero-Abril
	Núm. 20. Mayo-Agosto
	Núm. 21. Septiembre-Diciembre

	1957
	Núm. 22. Enero-Abril
	Núm. 23. Mayo-Agosto
	Núm. 24. Septiembre-Diciembre

	1958
	Núm. 25. Enero-Abril
	Núm. 26. Mayo-Agosto
	Núm. 27. Septiembre-Diciembre

	1959
	Núm. 28. Enero-Abril
	Núm. 29. Mayo-Agosto
	Núm. 30. Septiembre-Diciembre


	1960-1969
	1960
	Núm. 31. Enero-Abril
	Núm. 32. Mayo-Agosto
	Núm. 33. Septiembre-Diciembre

	1961
	Núm. 34. Enero-Abril
	Núm. 35. Mayo-Agosto
	Núm. 36. Septiembre-Diciembre

	1962
	Núm. 37. Enero-Abril
	Núm. 38. Mayo-Agosto
	Núm. 39. Septiembre-Diciembre

	1963
	Núm. 40. Enero-Abril
	Núm. 41. Mayo-Agosto
	Núm. 42. Septiembre-Diciembre

	1964
	Núm. 43. Enero-Abril
	Núm. 44. Mayo-Agosto
	Núm. 45. Septiembre-Diciembre

	1965
	Núm. 46. Enero-Abril
	Núm. 47. Mayo-Agosto
	Núm. 48. Septiembre-Diciembre

	1966
	Núm. 49. Enero-Abril
	Núm. 50. Mayo-Agosto
	Núm. 51. Septiembre-Diciembre

	1967
	Núm. 52. Enero-Abril
	Núm. 53. Mayo-Agosto
	Núm. 54. Septiembre-Diciembre

	1968
	Núm. 55. Enero-Abril
	Núm. 56. Mayo-Agosto
	Núm. 57. Septiembre-Diciembre

	1969
	Núm. 58. Enero-Abril
	Núm. 59. Mayo-Agosto
	Núm. 60. Septiembre-Diciembre


	1970-1979
	1970
	Núm. 61. Enero-Abril
	Núm. 62. Mayo-Agosto
	Núm. 63. Septiembre-Diciembre

	1971
	Núm. 64. Enero-Abril
	Núm. 65. Mayo-Agosto
	Núm. 66. Septiembre-Diciembre

	1972
	Núm. 67. Enero-Abril
	Núm. 68. Mayo-Agosto
	Núm. 69. Septiembre-Diciembre

	1973
	Núm. 70. Enero-Abril
	Núm. 71. Mayo-Agosto
	Núm. 72. Septiembre-Diciembre

	1974
	Núm. 73. Enero-Abril
	Núm. 74. Mayo-Agosto
	Núm. 75. Septiembre-Diciembre

	1975
	Núm. 76. Enero-Abril
	Núm. 77. Mayo-Agosto
	Núm. 78. Septiembre-Diciembre

	1976
	Núm. 79. Enero-Abril
	Núm. 80. Mayo-Agosto
	Núm. 81. Septiembre-Diciembre

	1977
	Núm. 82. Enero-Abril
	Núm. 83. Mayo-Agosto
	Núm. 84. Septiembre-Diciembre

	1978
	Núm. 85. Enero-Abril
	Núm. 86. Mayo-Agosto
	Núm. 87. Septiembre-Diciembre

	1979
	Núm. 88. Enero-Abril
	Núm. 89. Mayo-Agosto
	Núm. 90. Septiembre-Diciembre


	1980-1989
	1980
	Núm. 91. Enero-Abril
	Núm. 92. Mayo-Agosto
	Núm. 93. Septiembre-Diciembre

	1981
	Núm. 94. Enero-Abril
	Núm. 95. Mayo-Agosto
	Núm. 96. Septiembre-Diciembre

	1982
	Núm. 97. Enero-Abril
	Núm. 98. Mayo-Agosto
	Núm. 99. Septiembre-Diciembre

	1983
	Núm. 100. Enero-Diciembre

	1984
	Núm. 103. Enero-Abril
	Núm. 104. Mayo-Agosto
	Núm. 105. Septiembre-Diciembre

	1985
	Núm. 106. Enero-Abril
	Núm. 107. Mayo-Agosto
	Núm. 108. Septiembre-Diciembre

	1986
	Núm. 109. Enero-Abril
	Núm. 110. Mayo-Agosto
	Núm. 111. Septiembre-Diciembre

	1987
	Núm. 112. Enero-Abril
	Núm. 113. Mayo-Agosto
	Núm. 114. Septiembre-Diciembre

	1988
	Núm. 115. Enero-Abril
	Núm. 116. Mayo-Agosto
	Núm. 117. Septiembre-Diciembre

	1989
	Núm. 118. Enero-Abril
	Núm. 119. Mayo-Agosto
	Núm. 120. Septiembre-Diciembre


	1990-1999
	1990
	Núm. 121. Enero-Abril
	Núm. 122. Mayo-Agosto
	Núm. 123. Septiembre-Diciembre

	1991
	Núm. 124. Enero-Abril
	Núm. 125. Mayo-Agosto
	Núm. 126. Septiembre-Diciembre

	1992
	Núm. 127. Enero-Abril
	Núm. 128. Mayo-Agosto
	Núm. 129. Septiembre-Diciembre

	1993
	Núm. 130. Enero-Abril
	Núm. 131. Mayo-Agosto
	Núm. 132. Septiembre-Diciembre

	1994
	Núm. 133. Enero-Abril
	Núm. 134. Mayo-Agosto
	Núm. 135. Septiembre-Diciembre

	1995
	Núm. 136. Enero-Abril
	Núm. 137. Mayo-Agosto
	Núm. 138. Septiembre-Diciembre

	1996
	Núm. 139. Enero-Abril
	Núm. 140. Mayo-Agosto
	Núm. 141. Septiembre-Diciembre

	1997
	Núm. 142. Enero-Abril
	Núm. 143. Mayo-Agosto
	Núm. 144. Septiembre-Diciembre

	1998
	Núm. 145. Enero-Abril
	Núm. 146. Mayo-Agosto
	Núm. 147. Septiembre-Diciembre

	1999
	Núm. 148. Enero-Abril
	Núm. 149. Mayo-Agosto
	Núm. 150. Septiembre-Diciembre


	2000-2003
	2000
	Núm. 151. Enero-Abril
	Núm. 152. Mayo-Agosto
	Núm. 153. Septiembre-Diciembre

	2001
	Núm. 154. Enero-Abril
	Núm. 155. Mayo-Agosto
	Núm. 156. Septiembre-Diciembre

	2002
	Núm. 157. Enero-Abril
	Núm. 158. Mayo-Agosto
	Núm. 159. Septiembre-Diciembre

	2003
	Núm. 160. Enero-Abril
	Núm. 161. Mayo-Agosto
	Núm. 162. Septiembre-Diciembre



	Núm. 150 Septiembre-Diciembre 1999
	CUBIERTA Y PRIMERAS
	SUMARIO
	Nota introductoria
	M. Alonso Olea. Revisión judicial y por contrarío imperio de los actos de la Seguridad Social
	J. M.ª Boquera Oliver. Los contratos de la Administración desde 1950 a hoy
	M. F. Clavero Arévalo. La organización territorial del Estado desde 1950 al 2000
	T.-R. Fernández Rodríguez. Del servicio público a la liberalización desde 1950 hasta hoy
	A. Gallego Anabitarte. La influencia extranjera en el Derecho Administrativo español desde 1950 a hoy
	F. Garrido Falla. El Procedimiento Administrativo de 1950 a hoy
	R. Gómez-Ferrer Morant. Incidencia de la Constitución sobre el Derecho Administrativo
	J. González Pérez. Evolución de la legislación contencioso-administrativa
	L. Martín-Retortillo Baquer. Una bocanada de aire fresco
	S. Marttn-Retortillo Baquer. La ordenación jurídico-administrativa del sistema económico en los últimos cincuenta años
	P. Martín Martín. Reflexiones de un ex juez de lo contencioso-administrativo con motivo del cincuentenario de la «Revista de Administración Pública»
	R. Martín Mateo y F. Sosa Wagner. Cincuenta años en la Administración Local
	L. Martín Rebollo. Ayer y hoy de la responsabilidad patrimonial de la Administración: un balance y tres reflexiones
	J. M.ª Michavila Núñez. Con motivo del 50.º Aniversario de la «Revista de Administración Pública»
	L. Morell Ocaña. La organización y las formas de gestión de los servicios en los últimos cincuenta años
	R. Parada Vázquez. La degeneración del modelo de función pública
	M. Pérez Olea. El entorno de la «Revista de Administración Pública» en sus primeros años
	F. Sainz Moreno. El dominio público: una reflexión sobre su concepto y naturaleza, cincuenta años después de la fundación de la «Revista de Administración Pública»
	F. C. Sainz de Robles. Las transformaciones de la función de juzgar a la Administración en los últimos cincuenta años
	J. A. Santamaría Pastor. El sistema de fuentes del Derecho en los primeros cincuenta años de vida de la «Revista de Administración Pública» 1950-1999
	J. M. Trayter Jiménez y B. Noguera de la Muela. Los jóvenes investigadores y la «Revista de Administración Pública»
	E. García de Enterría. Para una historia interna de la «Revista de Administración Pública»


