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3. APUNTE Y COMENTARIO SOBRE LAS POSIBLES SOLUCIONES DE LA
FUTURA LEY ORGANICA DEL PODER JUDICIAL RESPECTO A LA PROBLE-
MATICA COMPETENCIAL.

I. INTRODUCCION
Desde la iniciacién de la nueva andadura politica se hizo paten-

te la necesidad de un Poder judicial que ejerciendo en toda su hon-
dura la funcién de garantia esencial y ultima de los derechos de los
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ciudadanos que por naturaleza le corresponde, se constituyera en
pieza fundamental de la construccién de un auténtico Estado de
Derecho. '

Y la consolidacién, recreacién diria yo, de ese sélido Poder judi-
cial ha sido, en efecto, constante del proceso constituyente y uno
de los més queridos y ambiciosos intentos de la Constitucién, en
defensa de los principios de libertad, justicia, igualdad y pluralis-
mo politico, que propugna como los superiores del ordenamiento
juridico, encomendando a los Jueces y Magistrados que lo integran
la administracién de esa justicia que emana del pueblo, no, por
tanto, desde el aspecto de satisfaccién meramente formal de las
garantias establecidas en la ley, sino a su través, del derecho pu-
blico subjetivo a la realizacién de tales valores inherentes al Estado
de Derecho.

Lo cual exige la armoénica concurrencia de una serie de compor-
tamientos intimamente entrelazados. El sometimiento a la legali-
dad y su defensa no sdélo frente a los ciudadanos, sino también
y con el mismo vigor respecto a los poderes publicos, y entendida
la legalidad en aquella exacta medida del total ordenamiento juri-
dico, en el que se hallan sus principios informadores. La indepen-
dencia, pero no la del Poder judicial, sino la de todos y cada uno de
los Jueces que lo forman, y respecto a cualquier instancia de poder,
aunque sea la propia, y que no representa unicamente la ausencia
de directas o indirectas intromisiones, sino que requiere apoyos
positivos funcionales o de organizacién y aun de la misma sociedad,
mas el que deriva de la conciencia individual y colectiva de respon-
sabilidad y la exigibilidad de la misma. La unidad jurisdiccional,
base de la organizacién y funcionamiento de los Tribunales, como
garantia de la independencia e imparcialidad, y que se manifiesta
en los principios de exclusividad y monopolio jurisdiccionales, en
el sentido de que los Jueces sélo ejercen sus propias funciones,
y éstas solamente a ellos estdn encomendadas. La participacion del
pueblo en la Administracién de Justicia, que implica, por una parte,
la extensién de la accién popular y la institucion del Jurado, y de
otro lado, la publicidad y, en lo posible, oralidad de las actuaciones
judiciales, para que sean conocidas y, en su mas exacto significado,
criticadas. Y, desde luego, una justicia efectiva, prestada a través
de proceso que con todas las garantias se desarrolle sin dilaciones
indebidas.

Tales principios, que inspiran y son recogidos normativamente
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por la Constitucién, han de informar, si cabe con mayor fuerza, la
funcién jurisdiccional en su relacién con la actividad de la Admi-
nistracién publica, dada la légica y cada vez mas creciente interven-
cién de la misma en la vida de los ciudadanos y la situacién pnvx-
legiada con que se presenta ante los mismos.

La dificultad de deslindar exactamente la naturaleza con que
aquélla actiia en cada caso y la del derecho material a que se halle
sujeta, hace pensar en la conveniencia de configurar a uno sélo de
los diversos 6rdenes como jurisdiccién unica y propia de la Admi-
nistracién, estableciendo la competencia en base exclusiva del su-
jeto y no en atencién a la situacién en que se produjeron los hechos
o las normas que regulan la actividad; criterio defendido por parte
de la doctrina y que parece informara, en parte, el futuro Proyecto
de Ley Orgéanica del Poder Judicial y, desde luego, a favor de la
jurisdiccién contencioso-administrativa, que se convertird en Juez
ordinario de la Administracién publica, conociendo, con alteracién
de la tradicional regla, de todas aquellas materias que no estén
expresamente atribuidas a otro orden jurisdiccional.

El actual ordenamiento juridico sefiala, sin embargo, a nuestra
jurisdiccién como competente para conocer de la actividad de la
Administraciéon sélo en cuanto sujeta al Derecho administrativo,
aunque intenta paliar aquellos obstaculos con la férmula consagra-
da en el articulo 4 de la Ley Jurisdiccional de ampliar dicha com-
petencia a las cuestiones prejudiciales e incidentales no pertene-
cientes al orden administrativo, salvo las de caricter penal.

También, sin duda, obedece a esas razones, aparte la de evita-
cién de zonas de inmunidad, la creciente expansién de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa, manifestada en multiples aspectos,
como la formacién legal de un mayor abanico de derechos e inte-
reses defendibles ante la misma, la nueva perspectiva de la legiti-
macién para invocarlos y la flexibilidad y amplitud del concepto de
Administracién publica y de acto administrativo, sobre los que se
guidamente vamos a parar nuestra atencién, que alcanzard, como
cierre del tema que hoy nos convoca, a la estructuracién organica
de los Tribunales de nuestro orden y a la distribucién de competen-
cias entre los mismos.

Y ello con la ilusionada conciencia del trascendental papel de
esta jurisdiccién en la construccién del auténtico Estado social y de-
mocratico de Derecho, con transformacién de la sociedad en ideales
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de justicia, aportados por Jueces técnicos que han asumido viva-
mente y en plenitud todos los valores constitucionales.

II. COMPETENCIA DE LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

1. ADMINISTRACIONES PUBLICAS

La naturaleza, extensién y limites de esta jurisdiccion viene deli-
mitada en su Ley reguladora de 1956, al establecer en el articulo 1
que: «La jurisdiccién contencioso-administrativa conocera de las
pretensiones que se deduzcan en relacién con los actos de la Admi-
nistracién publica sujetos al Derecho administrativo y con las dis-
posiciones de categoria inferior a la Ley», primaria cldusula general
que forma la propia esencia de un Estado de Derecho al residenciar
ante los Tribunales todas las pretensiones con aquellas referencias,
bajo las orientaciones, tan enérgicamente sefialadas en la Exposi-
cién de Motivos de la Ley, de evitar las interpretaciones formalistas
y lograr la tutela de los derechos e intereses de los administrados
con la misma intensidad y atin mayores garantias que si las mismas
cuestiones se sometieran a otro orden de la jurisdiccién.

En ese doble criterio simultdneo destaca como primer elemento
la Administracién publica, sin cuyos actos y sin su presencia como
parte no se concibe legalmente al proceso contencioso-administra-
tivo. Determinar los sujetos que, conforme a nuestro ordenamien-
to juridico, integran o constituyen la Administracién publica o a
los que, por uno u otro titulo, ha de reconocérseles esa condicién,
no se revelaba como funcién necesaria de la propia Ley, y no sélo
porque las creadoras o reguladoras de las diversas Entidades y or-
ganizaciones podian habilitar, respecto a los actos publicos de las
mismas, el cauce jurisdiccional contencioso-administrativo, median-
te la simple férmula de reputarlas directamente y en una u otra
medida, Administracién publica, o indirectamente, sefialando la im-
pugnabilidad de aquéllos en esa via —y lo evidencia el articulo 3-¢)
de la Ley Jurisdiccional—, sino por estar ya establecido, respecto
a la Administracién del Estado, y recogerse en la Ley de Régimen
Juridico de 1957, y mas tarde, en la Ley Fundamental Organica del
Estado de 1967, una definiciéon fundamental de la misma; hallarse
determinadas o ser determinables las Entidades de la Administra-
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cién local por la Ley de Régimen local y sus reglamentos, vigentes
al afio 1956, y las Corporaciones e Instituciones publicas sometidas
a la tutela del Estado o de alguna Entidad local, también delimita-
das, aunque parcialmente, en esa legislacién local, y en lo demas, en
legislacion dispersa, con posterioridad integrada en Leyes como la
de Entidades Estatales Auténomas o la de Colegios Profesionales.

Sin embargo, la Ley de 27 de diciembre de 1956 se cuida de
delimitar el concepto de Administraciéon publica a los efectos del
proceso contencioso, describiendo como tales las que acaban de
sefialarse, hoy dia ineludiblemente completadas con las Comunida-
des Auténomas y las Administraciones por ellas tuteladas, por im-
perio del articulo 153-c) de la Constitucién.

Aparte las interesantes construcciones doctrinales sobre el con-
cepto de Administracién publica y las divergencias suscitadas en
multiples de sus aspectos, como, por ejemplo, el relativo a la per-
sonalidad juridica tinica de la misma, ha sido pacifica tesis la de
la exigencia del doble requisito marcado en el articulo 1, que co-
mentamos, para que pueda abrirse el proceso contencioso-admi-
nistrativo.

Cierto que desde un primer momento, y cada vez con criterio
de mayor flexibilidad, el Tribunal Supremo ha aceptado el control
de actos que si sujetos al Derecho administrativo provenian de En-
tes que en rigor no constituian Administracién publica, pero en
realidad no se trata de supuestos excepcionales, sino de aquéllos
en que esos sujetos actuaban como prolongacién de la Administra-
cién, sin verdadera autonomia interna frente a la misma, en una
relacién de dependencia, orientadas o dirigidas por ella, realizando
una actividad materialmente administrativa, gestionando los inte-
reses publicos ante la inconveniencia o imposibilidad de verificarlo
por si misma la Administracién, y que en definitiva respondian a
la técnica de la descentralizacién, atribucién o delegacién singular
de funciones que permite el articulo 28, 4, b), de la Ley Jurisdic-
cional, que refiriéndose a las personas que obran como delegados,
agentes o0 mandatarios de la Adm1n1strac16n, ha de entenderse com-
pleta la relacién del articulo 1.°, 2.

Tampoco se considera excepcionalidad a ese dual criterio de
delimitacién competencial de la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa, la prevision recogida en el articulo 3.°, ¢), de su Ley regula-
dora, pues cuando una ley atribuya a aquélla el conocimiento de
determinados actos o disposiciones con «rango inferior a ley» no
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reconducibles a una de las Administraciones publicas a que se con-
trae dicho articulo 1.°, 2, no podria entenderse como modificacién
por ampliacién del concepto y enumeracién de aquéllas, sino mera
manifestacién de que «a estos efectos», como dice el propio tltimo
precepto, es decir, al de posibilitar el control jurisdiccional, ese su-
jeto o centro de imputacién ha de considerarse como si fuera Ad-
ministracién publica, y ello si no se acogiera como interpretacién
correcta de aquella norma el constituir la misma instrumento pre-
visto por la propia Ley de la Jurisdiccién para dilucidar las posi-
bles dudas que ofreciere la comprensién conceptual y aplicativa de
su articulo 1.°, 2.

Verdad indiscutida es, sin embargo, la existencia de Entes pu-
blicos inequivocamente no calificables de Administracién publica,
cuyas decisiones se sujetan necesariamente al Derecho administra-
tivo en virtud de multiples conocidas razones, de las que cabe apun-
tar la autonomia o facultad de autogobierno que para el adecuado
cumplimiento de las funciones que tienen atribuidas se confieren
a determinados 6rganos de otros poderes del Estado y la insuficien-
cia de las normas de Derecho publico que los crean o regulan para
cubrir toda su actividad, que hace precisa normalmente la remisiéon
explicita o implicita al Derecho administrativo, en el que se con-
tienen las técnicas adecuadas para llenar esas lagunas, al funcionar
dentro del Derecho publico como ordenamiento supletorio comun,
y cuyos propios principios sirven como instrumento de autointe-
gracién. _ '

Y esa actividad materialmente administrativa de organismos no
reconducibles al concepto de Administracién publica ha podido es-
capar de la fiscalizacién jurisdiccional, dado los términos en que
aparece redactado el articulo 1.° de la Ley reguladora de nuestra
jurisdiccién, situacién, sin embargo, claramente contraria al disefio
constitucional de las garantias de los ciudadanos, pues en contra
del derecho fundamental a la igualdad que consagra el articulo 14
de la Ley fundamental, verian impedido su acceso a la jurisdiccién
contenciosa respecto a actuaciones administrativas, que aun idén-
ticas materialmente las que proceden de la Administracién, no en-
cuentran en ella su centro de imputacién, marginando de otra par-
te el principio plasmado en el articulo 9.° de la Constitucién de so-
metimiento de todos los poderes publicos a la misma y al resto del
ordenamiento juridico, el de interdiccién de la arbitrariedad de los
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mismos y, desde luego, la tutela efectiva que recoge el también
constitucional articulo 24. ' '

Mas la plenitud objetiva y subjetiva del control jurisdiccional
del Poder publico ha de considerarse ya afortunadamente absoluta
una vez publicada la Constitucién espafiola, al disponer el articu-
lo 106, 1, como mandato de inmediata y directa aplicacién, que «los
‘Tribunales controlan la potestad reglamentaria y la legalidad de la
actuacién administrativa, asi como el sometimiento de ésta a los
fines que la justifican», norma constitucional que no puede con-
traerse, como algin aislado comentarista ha pretendido con fun-
damento en su insercién en el Titulo VI, referido al Gobierno y a
la Administracién, a la actuacién administrativa proveniente de la
misma, sino comprensiva de toda la que materialmente ostenta esa
naturaleza. Y ese inequivoco sentido se ha pronunciado ya en nu-
merosas resoluciones de la jurisprudencia y parece recogerse en
€l Proyecto de Ley Organica del Poder Judicial, actualmente en tra-
mitacién, complemento quiza, como ya dejamos expuesto, de la
clausula residual de atribucién al orden judicial administrativo el
conocimiento de las pretensiones dirigidas frente a la Administra-
<i6én publica, no expresamente encomendadas a otros Jueces y Tri-
bunales. :

Esa concepcién impone, desde luego, un cambio en la interpre-
tacién jurisprudencial del contenido del articulo 1.° de la Ley Ju-
risdiccional y posiblemente la conveniencia de su reforma y el re-
planteamiento de problemas que, como los de la significacién con-
ceptual de la Administracién ptblica o la personalidad del Estado,
dejamos aqui meramente apuntados en su trascendencia para la
delimitacién competencial de la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa, que en sintesis, y sin mayor profundizacién, puede afir-
marse alcanza a todos los actos materialmente administrativos,
abstraccién hecha del sujeto de que emanan, como basta para evi-
denciarlo el examen de las leyes dictadas en desarrollo de la Cons-
titucién y, en general, las reguladoras de determinados organismos
del Estado espaiiol, que seguidamente pasamos con brevedad a exa-
minar.
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2. CENTROS DE DECISION ADMINISTRATIVOS QUE NO CONSTITUYEN
ADMINISTRACION PUBLICA

A) Consejo General del Poder Judicial

El articulo 122 del texto fundamental de nuestro ordenamiento
crea y concibe el Consejo General del Poder Judicial como el érga-
no de gobierno del mismo, al que por propia definicién le vienen
encomendadas funciones gestoras y de administracién de natura-
leza fundamentalmente administrativa, hoy dia reguladas en su
Ley Orgéanica 1/1980, de 10 de enero, cuales las derivadas de su po-
testad reglamentaria sobre su organizacién y funcionamiento, régi-
men de personal y servicios y demas materias de su competencia
segun el articulo 5.°, y de la de naturaleza decisoria sobre las ma-
terias que precisa el articulo 2.°, competencias, entre otras, que
desde luego han de ser actuadas bajo las normas contenidas en la
propia Ley y, por las razones en otro lugar apuntadas, en lo no pre-
visto por la misma por las comunes del Derecho administrativo.

Consecuencia ésta ineludible conforme a la tesis que hasta aqui
venimos sosteniendo y, desde luego, de la clausula general del ar-
ticulo 106, 1, de la Constitucion, y que acoge dicha Ley Organica al
establecer como premisa en el articulo 46 «en todo cuanto no se
halle previsto en esta ley se observaran, en materia de procedimien-
to, recursos y forma de los actos del Consejo General, en cuanto
sean aplicables, las disposiciones de la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo», y forzosamente concluir el articulo 47 con el someti-
miento al control por las Salas de lo Contencioso-administrativo
del Tribunal Supremo de los actos de los érganos del Consejo Ge-
neral que pongan fin a la via administrativa, aunque resulta sor-
prendente y se reputa criterio erréneo residenciar esa competencia
en el Pleno del Tribunal, como parece reconocerlo el Proyecto de
Ley Organica del Poder Judicial al omitir esa referencia al Pleno.

B) Tribunal Constitucional

La Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, otorga un amplio
margen de autodeterminacién al Tribunal Constitucional al comen-
zar afirmando en su articulo 1.° que «es independiente de los demas
6rganos constitucionales y estd sometido s6lo a la Constitucién y
a la presente Ley Organica», para afiadir en el 2.° que «podré dictar
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reglamentos sobre su propio funcionamiento y organizacién, asi
como sobre el régimen de su personal y servicios, dentro del ambi-
to de la presente Ley. Estos reglamentos, que deberan ser aprobados
por el Tribunal en Pleno, se publicaran en el Boletin Oficial del Es-
tado autorizados por su Presidente», al que el articulo 15 le atri-
buye el ejercicio de las «potestades administrativas sobre el perso-
nal del Tribunal», puntualizandose en el 99, 3, que le corresponde
resolver los «recursos de alzada contra las resoluciones del Secre-
tario general en materia de personal», y cuya decisién, concluye el
precepto, «agotara la via administrativa», siendo susceptible de ul-
terior recurso contencioso-administrativo.

La absoluta independencia del Tribunal Constitucional de los
demas 6rganos estatales y su unico sometimiento a la Constitucién
y a su propia Ley Orgénica sélo puede predicarse, pues, en su fun-
cién estrictamente jurisdiccional de intérprete supremo de aquélla,
quedando sujeto en su actividad residual al régimen juridico-admi-
nistrativo, y en él al control jurisdiccional. Cierto que la Ley Or-
ganica no contiene esa prevision respecto a determinadas materias,
como las relativas a la contratacién y gestiéon patrimonial del Tri-
bunal o al ejercicio de su potestad reglamentaria, pero la naturaleza
tipicamente administrativa de aquéllos y el principio de sumisién
de todos los poderes publicos al total ordenamiento juridico que
recoge el articulo 9.° de la Constitucién, del que deriva el de inter-
diccién de la arbitrariedad, mas el control de la potestad reglamen-
taria, que el articulo 106 de la misma encomienda a los Tribunales,
conducen inexorablemente a la misma conclusién de la pertinencia
de esa fiscalizacién por la jurisdiccién contencioso-administrativa.

C) Tribunal de Cuentas

Conclusién la anterior que necesariamente alcanza a la actividad
no jurisdiccional ni fiscalizadora de las cuentas y de la gestién eco-
némica del Estado, asi como del sector publico, que corresponde
al Tribunal de Cuentas, pues constituye un organismo concebido
por el articulo 136, 1, de la Constitucién espaiiola y reitera el 1.2, 2,
de su Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, como dependiente direc-
tamente de las Cortes Generales, con separacién de la Administra-
cién del Estado para garantizar su funcién, a cuyo fin se le recono-
ce en el articulo 3.° «competencia exclusiva para todo lo concer-
niente al gobierno y régimen interior», y en ella la disposicién de
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gastos y la contratacién de obras, bienes, servicios, suministros y
demds prestaciones necesarias para su funcionamiento —articu-
lo 20, d)—, o sea la realizacién de actos o contratos sometidos por
razén del sujeto al Derecho publico, dentro del cual no se encuen-
tra més régimen regulador que el desarrollado por el Derecho ad-
ministrativo.

Y lo recoge expresamente esa Ley Organica para el personal
funcionarial al remitirse globalmente respecto al mismo al «régi-
men general de la funcién publica», y forzosamente con €], al siste-
ma de garantias, y como ultima a la jurisdiccional.

D) Cortes Generales

Al igual que los anteriores Entes constitucionales, las Cortes Ge-
nerales exigen para el mas adecuado ejercicio de la potestad legis-
lativa y del control de la accién del Gobierno, que le atribuye el
articulo 66 de la Constitucién, la autorregulacién de su personal,
que el articulo 72 de su propio texto le reconoce, la ordenacién de
gastos y pagos, facultad ya recogida en los articulos 31 y 32 del Re-
glamento del Congreso de los Diputados, asi como la capacidad
para contratar por si, actividad toda también ineludiblemente su-
jeta a los modos y medios regulados en el Derecho administrativo
y a las garantias jurisdiccionales para los afectados por aquélla que
con caracter general en el mismo se establecen.

E) Casa del Rey

Y como ultimo comentario, aunque quepan otros, a la plenitud
del conocimiento de la jurisdiccién contencioso-administrativa en
el aspecto que venimos esbozando, ha de hacerse mencién a la Casa
del Rey, que en contemplacién del Real Decreto 310/1979, de 13 de
febrero, que la reorganizd, podria concebirse como un organismo
o institucién administrativa con subjetividad propia, no integrante
ni sometida a la tutela de la Administracién, pero cuya actividad
administrativa ha de sujetarse, aunque nada esté normado en este
punto, a la revisién jurisdiccional en virtud del obligado juego de
los principios constitucionales que reiteradamente hemos sefialado.
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III. FUERZA EXPANSIVA DE LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Fuera del ambito subjetivo, numerosisimas son también las
muestras de la profunda y extensa expansién del ambito de cono-
cimiento de nuestra jurisdiccién, que en garantia de los derechos
de los ciudadanos frente a los poderes publicos ha hecho posible
la nueva normativa constitucional y, en general, el profundo cam-
bio politico operado en nuestra Patria.

Y asi en el dmbito juridico electoral, pues de acuerdo con los
«contenidos de la Ley para la Reforma Politica de 4 de enero de 1977,
y por razones mas circunstanciales que objetivas, el Real Decreto-
ley 20/1977, de 18 de marzo, establecié unas determinaciones re-
guladoras de los érganos representativos, optando, de entre las va-
rias soluciones que el Derecho histérico espafiol y el comparado
permitian, por el otorgamiento de la tutela y garantia del procedi-
miento al Poder judicial, y en él a la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa, quizd, como ha apuntado la doctrina, por el prestigio y
antiformalismo que caracteriza a la misma.

Tan interesante se ofrecen las cuestiones del que ha venido en
llamarse contencioso electoral, que para los organizadores de estas
Jornadas ha merecido, con toda justicia, hacerlo objeto de otra de
las conferencias programas, razén que nos obliga a marginar la en-
trada en su analisis, al igual y por idéntico motivo que en las de la
responsabilidad patrimonial de la Administracién, pleno de ricas
perspectivas ante la nueva estructuracién del Estado, y la posible
determinacién de la competencia en esta materia por dnica razén
del sujeto y no con relacién a la situacién en que se produjeron los
hechos o a la naturaleza de las normas que rigen la actividad dafio-
sa, y, desde luego, en las relativas a la ejecucién de sentencias a la
luz de la Constitucién, campo al que tantas energias hemos de apor-
tar los Jueces que servimos en este orden jurisdiccional y a los que
mayores responsabilidades en su caso se nos debe exigir.

Es quiz4 en la tutela de los derechos y libertades publicas re-
conocidas en la Constitucién donde pueda encontrarse una de las
més significativas quiebras de los tradicionales limites de conoci-
miento de la jurisdiccién contencioso-administrativa o en donde,
pensamos, puede alcanzar su auténtica dimensién aquella cldusula
general del articulo 106, 1, de la Constitucién. Su articulo 53, 2,
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confiere una garantia reforzada a los derechos y libertades publicas
reconocidos en el articulo 14 y en la Seccién 1.* del Capitulo II
—articulos 15 al 29, ambos inclusive—, asi como a la objecién de
conciencia regulada por el articulo 30, al prever la primaria y na-
tural protecciéon por los Jueces y Tribunales ordinarios, a la que
estdn llamados por el articulo 24, mias, «en su caso», segin la ex-
presién del propio precepto, la del recurso de amparo ante el Tri-
bunal Constitucional.

La Ley Organica del Tribunal Constitucional exige en su articu-
lo 43, como requisito para acceder al recurso de amparo, haber
agotado previamente «la via judicial procedente», con clara remi-
sién a la prevista en el constitucional articulo 53, 2, de tutela «ante
los Tribunales ordinarios por un procedimiento basado en los prin-
cipios de preferencia y sumariedad», el cual viene sefialado en la
Disposicién transitoria 2.2, 2, de esa Ley Organica al literalmente
disponer: «En tanto no sean desarrolladas las previsiones del ar-
ticulo 53, 2, de la Constitucion para configurar el procedimiento
judicial de proteccién de los derechos y libertades fundamentales,
se entendera que la via judicial previa a la interposicién del recur-
so de amparo sera la contencioso-administrativa ordinaria o la
configurada en la Seccién 2.2 de la Ley 62/1978, de 26 de diciembre,
sobre proteccién jurisdiccional de los derechos fundamentales, a
cuyos efectos el 4mbito de la misma se entiende extendido a todos
los derechos y libertades a que se refiere el expresado articulo 53, 2,
de la Constitucién». , )

Y el articulo 41, 2, de la misma Ley Organica, reiterado en
el 43, 2, enumera como sujetos de los que puede provenir la acti-
vidad lesiva para esos derechos y libertades fundamentales «los
poderes publicos del Estado, las Comunidades Auténomas y demas
Entes publicos de caracter territorial corporativo o institucional,
asi como de sus funcionarios o agentes», expresando como manifes-
taciones de la posible violaciéon de aquéllos las «disposiciones, ac-
tos juridicos o simple via de hecho».

Aparte la amplitud con que esas normas contemplan los sujetos
productores del agravio, y que también desde esta materia recon-
ducirian a la problemaética interpretativa del articulo 1.°, 2, de la
Ley Jurisdiccional anteriormente apuntada, es aqui donde se en-
cuentra la clave del descubrimiento de la expansiéon objetiva de la
competencia de la jurisdiccién administrativa, ya que siendo la via
judicial necesaria y previa para llegar a la del recurso constitucio-
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nal, parece consecuente y acorde con el principio de tutela efectiva
la correspondencia en una y otra de las mismas modalidades de ac-
tividad.

En efecto, con esa base, cuyo més profundo desarrollo escapa
de los limites de este trabajo, y la consideracién de que el objeto
de estos procedimientos no radica en la legalidad de la actuacién
administrativa, sino en la tutela y reintegracién al titular afectado
del derecho o libertad menoscabado, debe, a nuestro juicio, soste-
nerse, desde luego, la sujecién en el proceso judicial previo de las
disposiciones de categoria inferior a ley, los actos originados por los
Entes publicos, sin distincién entre los estrictamente administrati-
vos y los politicos, e incluso, al no especificar el articulo 43, 1, de
la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional que los mismos hayan
de estar sujetos al Derecho administrativo, sino referirse sin mas
a los «actos juridicos», comprender también los regulados por el
Derecho privado, sin ocultar las grandes dificultades técnico-juridi-
cas que ello entrafiaria, y, en fin, las vias de hecho o actuaciones de
los poderes piiblicos sin cobertura del acto administrativo previo,
para lo que una vez mas habria de marginarse la concepcién de la
jurisdiccién contenciosa como jurisdiccién revisora, asi como la
inactividad de la Administracién, tan frecuente causa de lesiones
a los derechos y libertades de los ciudadanos, que si a veces reme-
diables a través del mecanismo de la inactividad formal del silen-
cio administrativo negativo, quedaria inmune en los demas su-
puestos.

Estas, mas que conclusiones, sugerencias, llenas de sentido en
un Estado de Derecho como el nuestro, en el que la proteccién de
esos derechos y libertades cobra tanto valor como para la instau-
racion de un reforzado sistema de garantias, han de ser trasladadas
al proceso que por su caricter sumario es el habitualmente utili-
zado para obtener el restablecimiento de aquellos valores, so pena
de vaciarlo del sentido que ha de cobrar a la luz de la Constitucién.

Nos estamos refiriendo al procedimiento establecido por la
Ley 62/1978, de 26 de diciembre, y ello no obstante ser muy cons-
cientes que la redaccién dada a su articulo 6.°, contraida a los «ac-
tos de la Administracién publica, sujetos al Derecho administrativo,
que afectan al ejercicio de los derechos fundamentales de la per-
sona», y su conjunta interpretacién con el articulo 1.° de la Ley de
la Jurisdiccion, que ademas se sefiala como de aplicacién supleto-
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ria, dirige en principio a una concepcién sumamente restrictiva del
objeto del amparo judicial por ese cauce.

Y como posible objeto de posterior didlogo asi dejamos simple-
mente enunciadas esas interesantes cuestiones, no sin terminar en
este punto con el pensamiento de la necesidad de aprovechar la co-
yuntura de la existencia de instrumento tan eficaz de defensa de
las libertades para potenciarlo por encima de salvables obstaculos:
formalistas, en aras de las mismas y, en definitiva, de todos los va-
lores constitucionales, y no en vano se ha dicho respecto a esa Ley
que ha marcado el camino por el que necesariamente, aunque con
todos los matices posibles, debera transcurrir la reforma del con-
tencioso-administrativo en Espaiia.

En este superficial esquema sobre la ampliacién del campo sub-
jetivo y objetivo de conocimiento de nuestra jurisdiccién, inevita-
ble se presenta la mencién a la incidencia que el nuevo ordena-
miento juridico constitucional ha representado en determinadas
areas de la actividad de la Administracién, declaradas, por claros
motivos de oportunidad politica o por esa razén de Estado tan abu-
sivamente utilizada, inmunes por la propia Ley Jurisdiccional, y
con ello apuntamos a varios de los apartados de su articulo 40, asi
como al contenido del 22, b), al menos en la insistente interpreta-
cién del concepto de acto politico en su acepcién originaria o his-
térica.

Derogada expresamente por las Leyes de 18 de marzo de 1966
y 22 de julio de 1977 la exclusién del control por la jurisdiccién de
los actos dictados en ejercicio de la funcién de policia sobre la
prensa, radio, cinematografia y teatro a que se referfa el apartado b)
de aquel articulo 40, igualmente han quedado sin cobertura legal,
y directamente dejada sin efecto por fuerza de la Disposicién dero-
gatoria 3.2 de la Constitucién y desde el momento de su entrada en
vigor, la que ha venido en llamarse «reserva discrecional militar»,
que aun luce en los apartados ¢) y d) de dicho articulo, y, desde
luego, la inmunidad de los actos expresamente declarada por ley,
recogida en el apartado f), como absolutamente contrarias a los
principios, constante de este trabajo, de control sin excepciones de
la actividad administrativa, de derecho a la justicia, sin situacién
alguna de indefensién y de sometimiento pleno a la ley y al Dere-
cho de la Administracién, que tan vigorosamente proclaman los
articulos 106, 1, 24 y 103, 1, de la Constitucién.

Normas que han servido a la doctrina para entender asimismo
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derogado el apartado b) del articulo 2.° de la Ley Jurisdiccional, o
al menos la conveniencia de su supresién, por la innecesariedad de
su contenido y los equivocos a que se presta la distincién, por otra
parte tan nitida, en el articulo 97 de aquélla, entre actos administra-
tivos emanados de los érganos politicos del Estado, objeto de revi-
sién por los Tribunales conforme al articulo 1.° de dicha Ley, y actos
estrictamente politicos de los mismos, erradicados por naturaleza
de ese control, al responder a la consideracién unitaria de los inte-
reses del Estado, como en las relaciones internacionales, la inter-
constitucional del Ejecutivo con los demas Poderes, las cuestiones
de gracia y amnistia y defensa del territorio nacional, por citar al-
gunas.

Y no podemos concluir la exposicién de este nicleo de cuestio-
nes atribuibles por la normativa fundamental a la competencia de
los 6rganos de la jurisdiccién contencioso-administrativa sin men-
cionar la relativa a la inactividad de la Administracién, de tan pro-
fundo relieve en el camino de cumplimiento de los postulados
constitucionales, entre los que se halla el de sometimiento de aqué-
lla, como uno de los poderes publicos, a la Constitucién y al resto
del ordenamiento juridico.

Cuestidn que por tan intimamente ligada a la naturaleza revisora
que aun se viene predicando de nuestra jurisdiccion y a la de pre-
existencia de decisién previa como presupuesto de acceso a aquélla,
se ofrece llena de dificultades, y, en efecto, continia como objeto
de amplia polémica doctrinal y de una linea en la jurisprudencia
que se mueve en la aceptacién del control en algunos aislados su-
puestos de clara omisién del deber de actuar por la Administracién,
por ejemplo en materia urbanistica, y de ejercicio de la potestad
reglamentaria. »

No es propésito de este trabajo, ni cabe en su logica y estructu-
ra, entrar en el examen de la fundamentacién aducida en pro o en
contra de una u otra de las posibles posturas, aunque si el dejar
consignado el pensamiento de que la plenitud de la funcién de juz-
gar atribuida a los Jueces y Tribunales por el articulo 117, 3, de la
Constitucion, el derecho a una justicia efectiva que a todos los ciu-
dadanos reconoce el articulo 24, 1, de la misma y sus principios,
entre otros, de legalidad y seguridad juridicas abocan a superar las
dificultades técnico-juridicas y a concebir que la decisién adminis-
trativa previa, material o formalmente considerada no constituye
mas que el pretexto para vincular la instancia y trabar el proceso,
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por lo que transformada la inactividad de la Administracién en ac-
tividad formal a través de la reclamacién del particular, completa-
da con el instituto del silencio administrativo, habilitaria al Tribu-
nal para decidir de acuerdo con el articulo 42 de la Ley de la Juris-
diccién Contencioso-administrativa, reconociendo en su caso una
situacién juridica individualizada y adoptando las medidas adecua-
das para el pleno restablecimiento de la misma.

IV. COMPETENCIA ESPECIFICA DE LOS TRIBUNALES
DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

1. PLANTEAMIENTO

Hablar de competencia entre los diversos érganos de la juris-
diccién contencioso - administrativa implicaria remontarse a los
principios organizativos de toda la estructura del Poder judicial,
presididos todos ellos por el de independencia, que es complemen-
tado y no excluye los de igualdad y seguridad juridicas, exigentes
de un 6rgano unificador de los criterios jurisprudenciales.

En profundo estudio, recordaba Adolfo CARRETERO PEREZ que
la organizacién del Poder judicial no es consecuencia de simples
criterios de racionalizacién del trabajo, sino que viene consolidada
a través de la historia y de la legislacién anterior, cuyo anilisis re-
vela a la legalidad y a la eficacia como sus elementos informadores,
legalidad fundamentadora del acercamiento geografico y humano
de la justicia al justiciable y de la distribucién de la competencia
funcional o jerarquica mediante el sistema de recursos, tanto el
ordinario, o en la instancia el de apelacién, como los extraordina-
rios de revisién y en interés de la ley, pues junto a fortalecer aquél
la garantia en la adecuada respuesta a las pretensiones de los ciu-
dadanos, posibilitan la formacién de la unidad interpretativa, asf
como velar por el funcionamiento de los Tribunales inferiores den-
tro de los cauces del ordenamiento juridico que estan llamados a
aplicar.

Tradicionalmente el segundo de los principios, el de eficacia, ha
querido cumplirse con la sencilla férmula de adecuacién de la com-
petencia territorial y objetiva del 6rgano jurisdiccional a la corres-
pondiente al érgano administrativo sujeto a revision, es decir, con
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la instauracién del fuero de realizacién del acto, entendido como
el de emanacién del mismo.

Y de ese modo lo recogié nuestra en tantos puntos admirable

Ley de 1956, que, y precisamente por su éxito, determiné, con la
obvia razén del acusado centralismo de los ¢rganos de la Adminis-
tracién, una congestiéon de los procesos especialmente en el Tribu-
nal Supremo, con auténtica denegacién de justicia generada por la
consiguiente lentitud en la resolucién de los mismos.
" Tan apremiante situacién, denunciada por la propia e inocul-
table realidad, y el propésito de iniciar la planificacion de la Ad-
ministracién de Justicia, demandada por el nuevo entorno socio-
econémico, hizo necesaria la reforma de la Ley en vigor, nuevamente
mas centrada que en la razén de ajuste o de perfeccién técnico-
formal, en la de mera eficacia que se pretendia alcanzar mediante
la desconcentracién o desplazamiento de las competencias radica-
das en los érganos superiores de la jurisdiccion en favor de los de
menor grado, inquietud ya reflejada en el Anteproyecto de Ley de
Bases Organica de la Justicia, sometida a informacién publica en
1968, que con aquel pragmatico objetivo disefiaba un Tribunal Cen-
tral como 6rgano intermedio entre las Audiencias Territoriales y el
Tribunal Supremo, al que se atribuia el conocimiento de determi-
nados recursos sobre actos de la Administraciéon central, y amplia-
ba la competencia de aquéllas fijandola en funcién del acto origi-
nario y no del recaido en alzada, para de ese modo convertir al
Tribunal Supremo, salvo en algunas materias, de Juez de primera
y Unica instancia en depurador de la jurisprudencia de los Tribu-
nales inferiores y centro de unificacién de criterios.

Con el mismo esencial propésito, el Gobierno elaboré un Pro-
yecto de Ley de Reforma en el que a esos fines destacaba la concep-
cién de las Audiencias Territoriales como auténticos Jueces de De-
recho comiin, con competencia para conocer «de los recursos
contencioso-administrativos que se interpongan contra los actos
dictados por 6rganos de la Administracién publica cuya competen-
cia se extienda a todo el territorio nacional, a menos que su cono-
cimiento esté atribuido al Tribunal Supremo», al que, con las no
muy numerosas salvedades hoy subsistentes, se le reservaba la fun.
cién directiva y revisora en via de apelacién que le es propia.

Inesperadamente rechazado ese Proyecto en la Comisién de Jus-
ticia de las Cortes, se elaboré al poco tiempo y aprobé el recogido
en la Ley de 17 de marzo de 1973, que mantenia como comun la idea
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de que el Estado, fuere cual fuese el 6rgano del que emanaren los
actos, podia y debia ser enjuiciado por cualquier Tribunal, rom-
piendo el convencional esquema de correspondencia entre las com-
petencias territoriales de Administracién y jurisdicciéon y logrando
un mayor acercamiento de la justicia al justiciable.

Mas esos fundamentales logros no ocultaron la timidez de la
reforma ni la perturbacién en el sistema competencial y en el de
recursos, y por ende la urgencia de su modificacién, cuando ade-
mas habia producido sélo un ligero alivio la congestién de recur-
sos ante el Tribunal Supremo, abocado a conocer en plenitud la
mayor parte de los recursos por via de apelacion.

A ese fin, y en el marco de la Ley Organica de la Justicia de
28 de noviembre de 1974, que siguié las directrices del Anteproyecto
de 1968, se conservaba la competencia material de las Audiencias
Territoriales delimitada por la Ley de 17 de marzo de 1973, recor-
tando la que ésta conferia al Tribunal Supremo en beneficio del
nuevo Tribunal Central de lo Contencioso-administrativo, al que se
asignaba el conocimiento de los actos de érganos centrales de nivel
inferior a Ministro en todas las materias que no sean las de perso-
nal, expropiacién forzosa y propiedades especiales, respecto de las
cuales son competentes las Audiencias, y como profunda novedad
la competencia para resolver los recursos de apelacién que proce-
dan contra las sentencias dictadas por aquéllas en primera ins-
tancia.

Esta Ley de Bases, que aunque formalmente vigente durante
tres afios no fue desarrollada salvo en parcelas muy especificas,
constituyé el antecedente inmediato del Real Decreto-ley 1/1977,
de 4 de enero, creador de la Audiencia Nacional, que en su Pream-
bulo justificaba el nacimiento de la misma, en lo que a nuestra ju-
risdiccién importa, en el «creciente ambito de la accién administra-
tiva, con multiplicacién de los supuestos de revisién jurisdiccional
que se proyectan en la labor de los érganos judiciales existentes
y... se traducen en... acumulacién de asuntos y retrasos inevitables,
en perjuicio de las exigencias mismas de la justicia», es decir, y en
definitiva, aligerar cuantitativa y cualitativamente la funcién del
Tribunal Supremo y asegurar, como afiade esa Exposicién de Mo-
tivos, el mejor desempefio por el mismo de la importante misién de
fijar criterios jurisprudenciales, el ejercicio de su funcién directiva,
y de sentar doctrina legal, conservando en lo posible la adecuacién
entre Administracién central y Tribunal de 4mbito nacional, pero

REVL-1984, nim. 222. ROSSIGNOLI JUST, JUAN ANTONIO. COMPETENCIAS EN LO CONTENCIO...



REVL-1984, nim. 222. ROSSIGNOLI JUST, JUAN ANTONIO. COMPETENCIAS EN LO CONTENCIO...

COMPETENCIAS EN LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO 65

sometido éste al régimen orgénico y procesal de las demas Audien-
cias y con respeto al sistema de recursos establecido tras la refor-
ma de 1973.

Se ha consolidado, pues, la practica eliminacién del Tribunal
Supremo como Tribunal de primera y tuinica instancia, pero nada
ha progresado la concepcién de las Audiencias Territoriales como
jueces de Derecho comiin, y realmente, y una vez mas, junto a tras-
ladarse la indeseada acumulacién de asuntos al nuevo érgano ju-
risdiccional, tampoco se ha reducido considerablemente el niimero
global de los mismos en el Tribunal Supremo, dada la obligacién
legal de apelar que gravita sobre los representantes de la Adminis-
tracién publica y el absoluto mantenimiento de esa competencia
funcional en el mismo, razones todas, entre otras, que justifican la
undnime opinién de constituir esas sucesivas reformas meras me-
didas coyunturales que dejan intactos los problemas de fondo y no
responden a esa nueva planta de la jurisdiccién que demandan los
mas elementales derechos publicos de los ciudadanos, especialmen-
te el de una justicia, por pronta, eficaz.

2. ACTUAL DISTRIBUCION DE LA COMPETENCIA ENTRE LOS DIVERSOS
ORGANOS DE LA JURISDICCIGN CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA
Y SU AFECCION POR LAS PREVISIONES CONSTITUCIONALES

No obstante las correcciones operadas por la Ley de Reforma
de 1973 y la creadora de la Audiencia Nacional, la actual distribu-
cién de competencias resulta, como veiamos antes, sumamente con-
fusa y compleja y todavia basada fundamentalmente en la correla-
cion administrador-juzgador, como lo evidencia la mera lectura de
las normas de la Ley Jurisdiccional y del Real Decreto-ley 1/1977,
de 4 de enero, configuradoras de ese sistema, que atribuye compe-
tencia para conocer:

A) Al Tribunal Supremo, los recursos que impugnen directa-
mente las disposiciones de caricter general emanadas de 6rganos
de la Administracién del Estado, general o institucional, cuya com-
petencia se extienda a todo el territorio nacional, los interpuestos
contra actos del Consejo de Ministros y de las Comisiones Delega-
das del Gobierno, los relativos a las resoluciones dictadas por el
Consejo Supremo de Justicia Militar o a propuesta o con informe
del mismo y los que se deduzcan en relacién a acuerdos que se ha-

3
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yan adoptado previo informe preceptivo del Consejo de Estado, asi

como el conocimiento de las cuestiones de responsabilidad patri-

monial que derivan de actuaciones del Gobierno en pleno o en Co-

misiones Delegadas y los recursos que en materia de responsabili-

dad interpongan los Gobiernos Civiles y las autoridades y funcio-

narios con nivel jerarquico igual o superior a Director general,

més los de apelacién y revisién, cuando procedan, en relacién a las
sentencias que dictan las Salas de lo Contencioso-administrativo de

las Audiencias Territoriales y de la Nacional.

B) A la Audiencia Nacional, «todos los recursos que se formu-
len en relacién con los actos dictados por los érganos de la Admi-
nistracién publica cuya competencia se extienda a todo el territorio
nacional y cuyo nivel organico sea inferior al de Comisiones Dele-
gadas del Gobierno, cualquiera que fuere la materia, excepto los
atribuidos a las Salas de lo Contencioso-administrativo de las Au-
diencias Territoriales» y los que el propio articulo 6., 2, del refe-
rido Real Decreto-ley sigue manteniendo en el Tribunal Supremo; y

C) A las Salas de lo Contencioso-administrativo, los recursos
interpuestos contra actos dictados por los érganos de la Adminis-
tracién publica cuya competencia no se extienda a todo el territo-
rio nacional, y en todo caso, a excepcién de los que provengan de
Ministros, cuando se refieran a cuestiones de personal, expropiacién
y propiedades especiales, asi como a las cuestiones de responsabi-
lidad patrimonial no atribuidas expresamente al Tribunal Supre-
mo, y a los actos, expresos o presuntos, de Ministros, autoridades
y érganos centrales de inferior jerarquia, resolutorios de recursos
administrativos, incluido el econémico-administrativo y los que se
dicten en el ejercicio de la funcién fiscalizadora sobre érganos o
Entidades cuya competencia no se extienda a todo el territorio na-
cional, cualquiera que sea la materia a que se refiera y el contenido
de la decisién que se dicte, sin otras excepciones que las resolucio-
nes ministeriales que reformaren el acto del inferior.

En el funcionamiento de tal sistema de competencias cabe sim-
plemente indicar algunas de las dificultades en su aplicacién, cuales
las indirectas de delimitacién del exacto concepto de cuestiones de
personal o de disposiciones generales y el alcance del conocimien-
to del Tribunal Supremo respecto a los Decretos legislativos, entre
otras, y como directas las que a veces derivan en materia de respon-
sabilidad patrimonial de la Administracién y ejercicio del fuero
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electivo, por citar algunas, pero su estudio desborda la finalidad de
este trabajo, que para ser congruente con el titulo que lo encabeza
ha de centrarse en la modificacién operada en ese esquema compe-
tencial a virtud de la aprobacién de la Constitucién espafiola, que
si ha afectado a todo nuestro orden jurisdiccional, incide de forma
muy especifica en aquél.

Incidencia resultante de la plasmacién del principio de las Na-
cionalidades dentro del Estado espaiiol, recogido en el articulo 2.,
en una estructuracion juridico-territorial de la que son expresién
las Comunidades Auténomas, y de haberse atribuido a las mismas,
ademas de las legislatvias, funciones administrativas, entre ellas
las de dictar normas reglamentarias, necesariamente llamadas en
su ejercicio al control de legalidad por la jurisdiccién, como lo ex-
presa el articulo 153 de la Constitucién espaiiola, que, en efecto, lo
residencia en la contencioso-administrativa.

Y tal previsién necesariamente conlleva la existencia de al me-
nos un Tribunal de ese orden en el 4mbito territorial de cada una
de las auténomas Comunidades territoriales, y, marginando ahora
el problema organizatorio de creacién de esos 6rganos en los nue-
vos territorios que no los poseen, de la fusién de los existentes en
los que haya varios o la absorcién por los superiores de nueva
creacién, la propia Constitucién establece en el parrafo 2 del ar-
ticulo 152, 1: «Un Tribunal Superior de Justicia, sin perjuicio de la
jurisdiccién que corresponda al Tribunal Supremo, culminara la
organizacién judicial en el 4&mbito territorial de la Comunidad Au-
ténoma», para terminar afiadiendo (después de la referencia a las
formas de participacién de aquéllas en la organizacién de las de-
marcaciones judiciales del territorio): «Todo ello de conformidad
con lo previsto en la Ley Organica del Poder Judicial y dentro de la
unidad e independencia de éste».

Es de destacar en esta norma el recuerdo de los esenciales prin-
cipios constitucionales de unidad del Poder judicial, su independen-
cia y la jurisdiccién que corresponde al Tribunal Supremo, que ya
se contenian en el Titulo VI del Texto fundamental, y sin cuya ins-
piracién no seria posible el correcto entendimiento de esa nueva
figura en el marco de competencias, principios los tltimos no cues-
tionables, como se cuestiona el de unidad, reconocido en los Esta-
tutos autonémicos mas desarrollados en este punto, como los de
las Comunidades del Pais Vasco, Catalufia y Galicia, que se refieren
a dichos Tribunales como drganos de la Administracién de Justi-
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cia no de, sino en la respectiva Comunidad, aunque incurran en la
incorreccién sistemdtica de colocar el Capitulo correspondiente
dentro del Titulo rubricado «De los poderes del Pais Vasco», «Del
poder gallego...» o «De la competencia de la Generalidads.

Prevista en todos los Estatutos la creacién en cada Comunidad
de un Tribunal Superior de Justicia, y despejada de tan terminante
forma la duda sobre si los mismos correspondian a las Comunida-
des de autonomia plena inmediata o también a las que la alcanzasen
por la via diferida o de segundo grado, resulta evidente la sefialada
alteracién producida en el sistema actual de reparto de compe-
tencias.

La propia Constitucién dispone literalmente, en el ultimo parra-
fo de ese articulo 152, 1: «Sin perjuicio de lo dispuesto en el ar-
ticulo 123, las sucesivas instancias procesales, en su caso, se ago-
taran ante 6rganos judiciales radicados en el mismo territorio de
la Comunidad Auténoma en que esté el 6rgano competente en pri-
mera instancia», y el invocado articulo 123 dice en su numero 1:
«El Tribunal Supremo, con jurisdiccién en toda Espafia, es el 6rga-
no jurisdiccional superior en todos los 6rdenes, salvo lo dispuesto
en materia de garantias constitucionales».

Esas primarias determinaciones habrian de ser desarrolladas
por la Ley Organica del Poder Judicial, a la que alude el ultimo
inciso del parrafo anterior del mismo precepto, referencia, sin em-
bargo, que por el momento carece de contenido, puesto que la Ley
Orgéanica, que, conforme al constitucional articulo 122, 1, «deter-
minara la constitucién, funcionamiento y gobierno de los Juzgados
y Tribunales», todavia no existe, y, por el contrario, han ido apro-
bandose los sucesivos Estatutos, de los que, si bien la mayor parte
se han remitido a lo que establezca esa Ley posterior en cuanto a la
determinacién de las competencias, los nacidos por la via rapida
del articulo 151 contienen disposiciones sobre tal punto, que pa-
rece, aunque sélo dejemos indicado el problema, no pueden quedar
vacias por la regulacién que pudiera establecer aquella Ley.

Los Estatutos vasco, catalan y gallego, en efecto, contienen (en
sus respectivos arts. 14, 20 y 22) una férmula similar, la de que el
Tribunal Superior de Justicia alcanza en el orden contencioso-
administrativo a todas las instancias y grados cuando se trate de
actos dictados por la Administracién auténoma en las materias
cuya legislacién exclusiva corresponde a la respectiva Comunidad
y, en primera instancia, cuando se trate de actos dictados por la
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Administracién del Estado. Estableciendo a continuacién, como
clausula general, «en las restantes materias se podran interponer
ante el Tribunal Supremo los recursos que, segun las leyes, proce-
dan. El Tribunal Supremo resolvera también los conflictos de com-
petencia y de jurisdiccién entre los érganos judiciales de... (L.C.A.)
y los demaés del Estado».

Dentro, pues, de los principios de unidad e independencia del
Poder judicial consagrados por la Constitucién, los Estatutos reco-
gen la potestad fiscalizadora de la jurisdiccién sobre toda la activi-
dad administrativa de los 6rganos de la Administracién auténoma,
incluida, a pesar de la diccién de aquellas normas, la potestad regla-
mentaria, con regla genérica de agotamiento de la instancia final en
los Tribunales Superiores de Justicia, aunque quepa la duda, por lo
que luego se dira, si por instancia se entiende, como en técnica pro-
cesal es debido, una fase procesal en la cual el tema o cuestién puede
replantearse de nuevo y plenariamente ante el Tribunal Superior.

El problema, sin embargo, se complica en nuestro orden jurisdic-
cional al existir junto a competencias excluyentes otras comparti-
das del Estado y de las Comunidades Auténomas, mas un sencillo,
pero ineludible sistema de recursos extraordinarios.

Ninguna duda ofrece la concrecién de esta atribucién de com-
petencias, cuando se trate de actos o disposiciones emanados de la
Administracién auténoma en materia cuya legislaciéon exclusiva co-
rresponde a la Comunidad correspondiente. En principio, tampoco
cuando se trate de actos dictados dentro de ese territorio por la Ad-
ministracién del Estado. En el primer caso, las instancias se agotaran
ante los 6rganos jurisdiccionales en la Comunidad, atin mas posibili-
tado con la prevista instauracién en los Tribunales Superiores de una
Sala de Recursos. En el segundo, parece deberian conocer aquéllos
en primera instancia, con seguimiento posterior de las reglas gene-
rales de la Ley Jurisdiccional, por lo que seria frecuente la termina-
cién de los recursos en la sede territorial dadas las limitaciones que
para la interposicién de los recursos de apelacién y revisién se
contienen en los articulos 94 y 102 de dicha Ley.

Pero determinar la competencia para conocer del recurso de re-
visién u otros extraordinarios en aquel primer caso o, por ejemplo,
respecto a materias atribuidas a la Comunidad por delegacién, asun-
cién o transferencia, ofrece, ante la ausencia actual de regulacién,
profundas dificultades, en cuyo examen ha entrado la doctrina, aven-
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turando diversas hipétesis, la mayor parte de ellas con remisién a las
previsiones del Proyecto de Ley Orgéanica del Poder Judicial que se
hallaba en tramitacién parlamentaria.

Creemos firmemente que cualquiera de las posiciones que se
adopten y, desde luego, el trabajo de elaboracién del nuevo Proyec-
to, debe estar orientado por las ideas de convertir a los Tribunales
regionales en auténticos jueces de Derecho comun, desarrollando
al maximo en ellos las competencias para cumplir los hasta ahora
no alcanzados fines de una justicia rapida y eficaz, y asi también im-
pedir que el Tribunal Supremo reste como Tribunal de primera
o segunda instancia, y, por el contrario, permitir que, una vez libe-
rado del gran camulo de asuntos, ejerza como fundamental la fun-
cién orientadora y de unificacién de los criterios jurisprudenciales,
que tradicional y constitucionalmente tiene atribuida, cuando, ade-
mas y aun en materias de competencia exclusiva de una Comunidad
Auténoma, su referencia son instituciones y procedimientos regu-
lados por el Derecho administrativo, continente de modelos juridicos
comunes, que no pueden verse alterados por interpretaciones que
hicieran quebrar los principios de igualdad y seguridad juridicas,
sin los que es inconcebible el nuevo orden juridico.

Y tanto el fracasado Proyecto de Ley Orgénica del Poder Judicial,
como los trabajos preparatorios que actualmente realiza el Gobier-
no, segun el ultimo borrador que ha llegado a nuestras manos, pa-
recen dirigidos a alcanzar esos fines, mediante la creacién de Juz-
gados de lo Contencioso-administrativo y de Sala de Recursos en los
diversos Tribunales Superiores de Justicia, y la atribucién a aquéllos
del conocimiento de practicamente los mismos asuntos de actual
competencia de las Salas Territoriales de lo Contencioso-adminis-
trativo, reserviandose a éstas la apelacién contra las resoluciones de
los primeros y, en primera instancia, decidir los recursos que se
formulen contra los actos y disposiciones administrativas del Con-
sejo de Gobierno o Asambleas Legislativas de las Comunidades Auté-
nomas; a la Sala de Recursos, ademas de la apelacién frente a las
resoluciones de las Gltimas que, conforme al régimen general, sean
susceptibles de ello, «los recursos de revisién y demas extraordina-
rios que establezca la ley contra las sentencias dictadas por los Juz-
gados de lo Contencioso-administrativo o Sala del mismo orden que
resuelvan recursos contra disposiciones o actos de la Comunidad
Auténoma», y, en fin, configurando un recurso excepcional ante la
Sala del Tribunal Supremo que corresponda cuando la Sala de Re-
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cursos hubiere incurrido en exceso de jurisdiccion dictando senten-
cia en materia de la exclusiva competencia de aquél, motivo al que
el primitivo Proyecto habia agregado el de sentencias contradictorias.
con otra u otras del Tribunal Supremo, que quiza cerrara mas ple-
namente la misién unificadora de criterios que a éste le incumbe,
y cuya posible eliminacién no puede justificarse con la razén esgri-
mida en su momento parlamentario de «no es posible que el Tribu-
nal Supremo establezca doctrina contraria a la del Tribunal Supe-
rior en materias que no son de su competencia», dada la naturaleza
del Derecho regulador de la Administracién.

3. APUNTE Y COMENTARIO SOBRE LAS POSIBLES SOLUCIONES DE LA
FUTURA LEY ORGANICA DEL PODER JUDICIAL RESPECTO
A LA PROBLEMATICA COMPETENCIAL

Organica y funcionalmente estructurada de ese modo la justicia
administrativa en los diversos territorios, necesariamente quedara
atribuida a la oportuna Sala de la Audiencia Nacional el conocimien-
to de los recursos residuales respecto a los actos y disposiciones
emanados de los 6rganos de la Administracién publica que extiendan
su competencia a todo el territorio nacional, es decir, los que no
correspondan a los Juzgados de lo Contencioso-administrativo ni al
Tribunal Supremo, que, en primera instancia, resolvera en relacién
con los que procedan del Consejo de Ministros o Comisiones De-
legadas.

El borrador de la futura Ley Orgénica del Poder Judicial, a que
anteriormente aludiamos, establece, efectivamente, esa regulacidn,
residenciando, por tltimo, en el Tribunal Supremo, ademas de los
recursos contra las disposiciones y actos emanados del Consejo Ge-
neral del Poder Judicial y de los de casacién y revisién contra las
resoluciones del Tribunal de Cuentas, los de apelacién contra sen-
tencias dictadas en primera instancia por la Sala de lo Contencioso-
administrativo de la Audiencia Nacional y de los otros extraordina-
rios que establezca la ley, que, congruentemente, no seran otros que
el de revisién frente a las sentencias firmes de los Juzgados y Tri-
bunales territoriales que no se refieran a la actividad administrativa
de las Comunidades Auténomas, y a las de la Audiencia Nacional,
més el excepcional contra las sentencias de las Salas de Recursos de
los Tribunales Superiores de Justicia que hayan incurrido en exceso
de jurisdiccién.
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La aproximacién a la satisfaccién de los fines de la moderna
justicia administrativa, que hemos venido sefialando, resulta eviden-
te ante esa previsible estructura organica de la misma y el sistema
de distribucién de competencias apuntado, al definitivamente ins-
taurarse como Juez natural o de Derecho comun al del lugar de
produccién de los actos, con el consiguiente acercamiento de la jus-
ticia al justiciable y correccién de la tradicional adecuacién Admi-
nistracién-Jurisdiccién con la norma del domicilio del recurrente,
que, a su vez, conllevara la descongestién de asuntos no sélo ante el
Tribunal Supremo y la Audiencia Nacional, sino de las hoy sobre-
cargadas Salas de lo Contencioso-administrativo de determinadas
Audiencias Territoriales.

No permanecera el Tribunal Supremo en su nicleo conceptual
y numérico como Tribunal de apelacién y de primera instancia, y
menos con la erradicacién de su sede de los actos precisados de pre-
vio dictamen del Consejo de Estado o dictados a propuesta o con
informe del Consejo Supremo de Justicia Militar, e incluso de los
emanados de este mimetismo histérico que no responde a exigencia
institucional o técnica alguna, pero quiza se cree el peligro de la
dispersién de los criterios jurisprudenciales y la creacién de una
jurisprudencia paralela, posiblemente contradictoria en materias del
comun Derecho administrativo, afectantes en la esencia de su con-
cepcién a todos los territorios de Espaifia, y desvirtuandose en algin
modo y medida la funcién directiva y orientadora del Tribunal Su-
premo y la imagen de 6rgano jurisdiccional superior en todos los
érdenes, salvo lo dispuesto en materia de garantias constitucionales,
que tan vigorosamente proclama nuestra Constitucién.
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