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PROLOGO

Prologar un trabajo del profesor Vélez Toro, entranable companero, es un
privilegio completamente inmerecido. A ese vinculo profesional y afectivo hay
que anudar que su singladura universitaria corre de la mano de otro querido y
admirado colega, decisivo en nuestra trayectoria profesional, el profesor Valencia
Mirén, a quien, por supuesto, no cabe achacar ninguno de nuestros frecuentes
desatinos, por eso, poder continuar, de alguna manera, con su legado nos suscita
una intima satisfacciéon personal.

Los conocimientos del autor en lo relativo al proceso contencioso-adminis-
trativo, el objeto de la presente obra, como en casi todas las materias juridicas,
exceden con creces los nuestros. Ello no nos impide, sin embargo, atestiguar la
valia del presente trabajo de investigacion. El doctor Vélez Toro no es un profesor
al uso, sino que antes de encaminar decididamente su actividad profesional a la
docenciay a la investigacion, lleva casi un cuarto de siglo dedicado al ejercicio de
la profesion de la abogacia, en gran parte en el orden jurisdiccional que nos ocu-
pa, lo que imprime un sesgo muy peculiar a su labor investigadora.

En este caso el profesor Vélez Toro aborda el examen de la Ley de la Juris-
diccion Contencioso Administrativa. Un objetivo tan amplio que, ademas de pro-
vocar vértigo, corre el riesgo de incurrir en generalizaciones y vacuidades. Sin
embargo, el autor, como siempre sucede en su caso, no solo logra salir airoso de la
herctilea encomienda, sino que, ademas, realiza aportaciones decisivas. A nuestro
juicio, el trabajo presenta dos niveles de lectura. Por un lado, logra que el lector
obtenga una vision clara y sintética del proceso contencioso-administrativo. Para
ello aborda el analisis sistematico del articulado de la L 29/98, pero huyendo de
una practica muy habitual consistente en copiar la literalidad de los preceptos y
anadir alguna que otra nota mas o menos explicativa: las temidas “leyes comen-
tadas o anotadas con concordancias”. Por el contrario, y a esos efectos, resulta
evidente el esfuerzo de sintesis del autor al seleccionar y exponer el contenido
decisivo del articulado del texto procesal, prescindiendo de aquellos elementos
accesorios o accidentales. Sintesis y rigor van de la mano. Es de destacar que en
este menester aflora su experiencia profesional: destacan sus sugerencias para ex-
purgar el texto procesal de todas aquellas redundancias y concomitancias con el
codigo rituario civil, supletorio. No cabe olvidar que la LJCA antecede a la LEC,
con todo lo que esta supone en cuanto a la radical transformacion del proceso
civil, frustrada desde la malograda instrucciéon del Marqués de Gerona decimo-
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noénica y que precedi6 a la primera codificacion del proceso civil (aunque por
entonces la existencia del proceso mercantil, 1830, suponia la concurrencia de un
modelo procesal que superaba las previsiones tradicionales de la tercera Partida).
Por eso, se comprende la mirada critica del autor respecto del proceso ordinario
contencioso administrativo que, si bien suponia indudables avances a mediados
del siglo pasado respecto al proceso civil entonces vigente (no por nada se nota
el influjo mediato de uno de los mejores procesalistas espanoles del siglo XX en
el texto procesal de 1956), en la actualidad es un {6sil, remozado eso si a tenor de
las exigencias del art. 24 CE, del solemnis ordo iudiciarius asumido por Jacobo de
las Leyes, constituyendo la Gnica excepcion a la oralidad, art. 120.2 CE, y la con-
secuencia anadida de la garantia de la inmediacion (a nuestro entender, la mayor
revolucion de la LEC 1/2000, arts. 137 y 289 LEC, erigiendo una causa de nulidad
absoluta al margen de la previsiéon genérica de las mismas, arts. 227 LEC y 238
LOPJ, aunque se matice al convertir la prueba pericial en una documentacion
de dicho medio de prueba cuando los expertos son nombrados por las partes).
Es cierto, sin embargo, que el PEEC, proceso europeo de escasa cuantia, Regla-
mento (CE) 861/2007 del Parlamento Europeo y del Consejo, es una indudable
apuesta por la escritura, art. 5.1, aunque se contemple la posibilidad excepcional
y discrecional para el tribunal de celebrar vistas a través de la videoconferencia u
otro medio tecnologico, arts. 5.1 bis y 8.1. Pero ello obedece a una légica elemen-
tal, y que, como también senala el profesor Vélez Toro, los vientos de reforma,
auténticos Béreas o Aquilon, en nombre de la eficiencia, permiten reimplantar la
escritura en el juicio verbal civil, dejando a la discrecionalidad del tribunal Ia cele-
bracion de la vista (en tanto que, obviamente, también esta sometida a su criterio
la admisién de la prueba que obligaria a aquella), art. 438.10 LEC, LO 1/2025, a
la par que la voluntad del demandado en el procedimiento abreviado en el orden
contencioso-administrativo ya no es suficiente para provocar la vista oral, art. 78.3
LJCA. Logicamente, el profesor Vélez Toro también dedica su mirada critica al
dudoso honor que corresponde al orden jurisdiccional contencioso administra-
tivo de resultar una primicia a la hora de blindar la competencia funcional del
Tribunal Supremo: el recurso extraordinario, en nuestro pais, ha anadido en las
ultimas décadas, un nuevo rasgo a su esencia, otorgando al Alto Tribunal unas
amplisimas facultades discrecionales para desdenar a limine, por razones de fon-
do, la admision del recurso que gravita en torno al escurridizo (y mas dificil aun
de justificar cumplidamente) concepto de interés casacional y que, en la practica,
carece de cualquier control ulterior. En fin, en esta labor de expurgo en aras de la
simplificacion, y sus propuestas de lege ferenda a partir de su mirada critica respec-
to del tenor del articulado, es donde se encuentra el segundo nivel de lectura del
trabajo. El profesor Vélez Toro es un verdadero estudioso del derecho, como ates-
tigua el contenido de su biblioteca juridica que hemos tenido el placer de cono-
cer. Y la mayor prueba de ello es la bibliografia especializada consultada y citada
oportunamente en el trabajo, que demuestra la cantidad de esfuerzo empleado.
Es entonces cuando la glosa del texto alcanza un nivel diferente; ya no se trata



Prologo

unicamente de evitar redundancias, sino que también se realizan propuestas radi-
cales de reforma en todo aquello que se entiende innecesario o disfuncional en la
practica, para lo cual no hay nada mas oportuno que su experiencia profesional.
Resulta logico y licito que el lector no comparta alguna de ellas, pero, en todo
caso, es beneficioso que se nos ofrezca la posibilidad de replantearnos nuestros
propios postulados. Es de agradecer, por ultimo, que el autor resulte trasparente
en cuanto a su impronta ideologica que, a tenor del caracter eminentemente téc-
nico e instrumental del derecho adjetivo suele tener una influencia mucho mas
reducida que en el ambito del derecho sustantivo, preside muchas de sus criticas
y propuestas de lege ferenda.

Solo nos resta desear que este trabajo resulte ser el inicio de una larga amis-
tad del profesor Vélez Toro con el proceso contencioso administrativo, tan necesi-
tado de la perspectiva y reflexién de los procesalistas.

Jost ANTONIO Diaz CABIALE
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INTRODUCCION

1.  APROXIMACION HISTORICA A LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Las modalidades de control de la Administracion se han realizado historica-
mente a través del sistema administrativo, el sistema jurisdiccional y el de compe-
tencia retenida.

El sistema administrativo ha consistido en que la propia Administracion reali-
za el control de la actuacién de sus propios 6rganos administrativos.

Dicho sistema administrativo, a su vez, puede ejercitar el control a través del
llamado “sistema de competencia retenida”, encargando dicha revision a sus 61-
ganos directivos, o bien a través del denominado “sistema de competencia dele-
gada”, que atribuye tal funcién a 6rganos especificos creados para tal fin, como
fue el Consejo de Estado. En Espana se cre6 en 1845 el Consejo Real, que en 1860
pasoé a llamarse Consejo de Estado.

En segundo lugar, surge el “sistema mixto”, en el que la revision de los asuntos
administrativos se lleva a cabo por 6rganos especiales integrados por miembros
de la Administraciéon y por magistrados designados para tal finalidad. En Espana,
la Ley Santamaria de Paredes de 1888, cambi6 el sistema de justicia retenida por
el de justicia delegada, viniendo a consagrar un sistema mixto'. Asi mismo, la Ley
de 5 de abril de 1904 atribuy6 la jurisdicciéon contencioso-administrativa al Tribu-
nal Supremo, separandola definitivamente del Consejo de Estado.

Y, en tercer lugar, surge el “sistema jurisdiccional”?, que otorga el control de
la Administracion a los 6érganos jurisdiccionales, bien a los 6rganos de la jurisdic-
cion ordinaria, bien dando lugar a la creacion de una jurisdiccion especializada,

1 Para una vision sintética de la formacién de la justicia administrativa, véase, GONZALEZ PEREZ,
J., “Evolucion de la legislacion contencioso-administrativa”, Revista de Administracion Piblica, Nam. 150,
septiembre-diciembre 1999, pp. 209-237; Garcia pE ENTERRIA, E., Las Transformaciones de la Justicia
Administrativa: de Excepcion Singular a la Plenitud Jurisdisccional. ;Un cambio de paradigma?, 1.* ed., Cizur
Menor (Navarra), Tomson-Civitas, 2007, p. 60, ss.

2 Para una vision comparada, véase, GARCIA DE ENTERRIA, “Contencioso-administrativo objetivo y
contencioso-administrativo subjetivo a finales del siglo XX. Una visién historica y comparatista”, Revista de
Administracion Piiblica, NGm. 152, mayo-agosto 2000, pp. 93-105.
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que en Espana aconteci6 con la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de
27 de diciembre de 1956.

La Constitucion espanola de 1978 desencadend la necesidad de reformar la
LJCA de 1956°. A tal efecto, por Ley 62/1978, de 26 de diciembre, de Proteccion Juris-
diccional de los Derechos Fundamentales de la Persona, se creo el Proceso Contencio-
so-Administrativo de Protecciéon de Derechos Fundamentales. Aun asi, la LJCA de
1956 perdurd6 hasta la actual Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa (en adelante, también, L]JCA).

Asi mismo, la LJCA de 1956 carecia de regulaciéon sobre medidas cautelares
y la ejecucion quedaba en manos de la Administracion. Esto provocé en no pocas
ocasiones un abuso sistematico del proceso de derechos fundamentales para di-
versas materias de marcado contenido econémico-patrimonial®.

La Carta Magna de 1978 contiene los siguientes ejes:

En primer lugar, que todos los poderes publicos estan sujetos a la Constitu-
cién y al resto del ordenamiento juridico (art. 9.1 CE), asi como la garantia de los
principios de legalidad, jerarquia normativa y prohibicion de la arbitrariedad de los poderes
publicos (art. 9.3 CE). Dichos principios rectores se particularizan en el art. 103.1
CE, al indicar que “la Administracion Publica actia con sometimiento pleno a la Ley y al

Derecho™.

En segundo lugar, tanto la Administracion publica como la justicia deben
“promover las condiciones para que la libertad del individuo y de los grupos en que se in-
legra sean veales y efectivas” (art. 9.2 CE), con la obligacion adicional de “remover
los obstaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacion de todos los
ciudadanos en la vida politica, economica, cultural y social’ (art. 9.3 CE)°. La Constitu-
cion espanola de 1978 exigia una jurisdicciéon plena y efectiva para garantizar los
derechos y libertades de los ciudadanos’.

En tercer lugar, el pleno sometimiento del control de la legalidad de la con-
ducta administrativa a la jurisdiccion ordinaria (art. 106.1 CE).

3 Para una vision de conjunto, véase, SAz CorDERO, S., “El control judicial de la actividad
administrativa. La jurisdiccion contencioso-administrativa en la Constitucion”, en BACIGALUPO SAGGESE,
M. (et. al.), Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2019, pp. 17-41.

4 Véase, SAINZ DE RosLESs, F. C., “Las transformaciones de la funcion de juzgar a la Administracion
en los ultimos cincuenta anos”, Revista de Administracion Publica, Nam. 150, septiembre-diciembre 1999, pp.
515-531.

5 Véase, BAENA DEL ALCAZAR, M., “Articulo 103.1. y 2. Los principios reguladores y la estructura
de la Administracion”, en ALzZAGA VILLAAMIL, O., Comentarios a la Constitucion espanola de 1978, Tomo VIII,
Madrid, Cortes Generales — Editoriales de Derecho Reunidas, 1998, p. 385, ss.

6 Cfr., VILLAR Parasi, J. L.; SUNE Lunas, E., “Articulo 9. El Estado de Derecho y la Constitucion”,
en O. ArLzaca ViLLaamir, Comentarios a la Constitucion Espanola de 1978, Editoriales de Derecho Reunidas-
Cortes Generales, Madrid, 1996, pp. 467-582.

7 Garcia DE ENTERRIA, E., “La formacion y el desarrollo en Europa de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa. Su adquisiciéon definitiva de un status de jurisdiccion plena y efectiva”, Revista de
Administracion Piblica, NGm. 179, mayo-agosto 2009, p. 181.
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Y, en cuarto lugar, el reconocimiento de una situacion juridica sustantiva in-
dividualizada, el interés legitimo, que es el sostén sobre el que se vertebran todos
los derechos subjetivos puiblicos fundamentales/garantias objetivas de naturaleza
procesal (art. 24.1 CE), y que resulta capital para la legitimacion en el ambito
administrativo. De este modo, se supera toda discusion acerca de la dualidad de-
recho subjetivo/interés legitimo que existia en la doctrina administrativista y, ade-
mas, se confiere a la, compleja, relacion juridica procesal la condicion de proceso
de partes.

Si bien puede saludarse como algo positivo que la jurisdiccién contencio-
so-administrativa pasase del control de legalidad (control objetivo) a asumir un
papel plenamente resarcitorio. Asi lo senal6 el profesor GARCIA DE ENTERRIA,
al indicar que las reformas del siglo XXI no son simples reformas técnicas, sino
un auténtico cambio de paradigma®. Sin embargo, el recurso contencioso-ad-
ministrativo ya no puede concebirse como un instrumento para la defensa de la
legalidad dirigido a una declaracién sobre la actuacién administrativa, sin otra
consecuencia que la declaracion de nulidad, pero nada mas, concibiéndose aho-
ra la justicia administrativa como un verdadero derecho subjetivo, lo que repre-
senta un cambio de paradigma®. El cambio de paradigma, en nuestra opinion,
va mas alla de que la jurisdiccién contencioso-administrativa se constituya en un
instrumento procesal para tutelar los derechos subjetivos y de las declaraciones
abstractas de legalidad'’. En este sentido, la linea de las reformas operadas sobre
la jurisdiccion contencioso-administrativa debe analizarse a la luz de los cambios
operados sobre el derecho sustantivo; y, en particular, de las dinamicas privatiza-
doras sobre el derecho administrativo'.

Para comprender la amplitud de las “privatizaciones”, el profesor PONCE
SoLE distingue tres acepciones: 1°) la privatizacion de actividades y servicios, dis-
tinguiendo aqui segun se trate de actividades realizadas al amparo de la iniciativa
publica econémica prevista en el articulo 128.2 CE o de auténticos servicios publi-
cos; 2°) la privatizaciéon de procedimientos de actuacion de la Administracion, la
conocida «huida del Derecho administrativo»; y, 3°) la privatizaciéon de funciones
publicas, entendida como el ejercicio de éstas por privados'?. Dicho autor llega
a considerar que la funciéon administrativa incluye todo tipo de actividad admi-

8 GaRrcia DE ENTERRIA, E., Las Transformaciones de la Justicia Administrativa: de Excepcion Singular a la
Plenitud Jurisdiccional. ; Un cambio de paradigma?, op. cit., p. 125, s.

9 Ibid, p. 131, s.

10 Desde el punto de vista comparado, véase, Rosapo PacHECO, S., “Estudio comparado de los
modelos francés, espanol y aleman de justicia administrativa”, en Rosapo PAcHECO, S. (Coord.), Modelos
europeos de justicia contencioso-administrativa, Madrid, Universidad Rey Juan Carlos-Dykinson, 2007, pp. 247-
269; Lopez RaMON, F., “Hacia un modelo europeo de control juridico del poder ejecutivo”, Revista Espanola
de Derecho Administrativo, NGm. 186, Julio-septiembre 2017, s/p.

11 En este sentido, Ruiz RisueNo, F., El Proceso Contencioso-Administrativo, 12.* ed., Cizur Menor
(Navarra), Thomson Reuters-Aranzadi, 2022, p. 89, s., alerta que la lucha contra las inmunidades del poder
no puede convertirse en un asedio a los poderes de las Administraciones Publicas.

12 PoNcE SoLE, J., “Un nuevo derecho administrativo para el siglo XXI”, en ESTEVEZ ARrUJoO, J. A., El
derecho ya no es lo que era. Las transformaciones juridicas en la globalizacion neoliberal, Madrid, Trotta, 2021, p. 509.
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nistrativa, excepto la desarrollada en el dmbito de la actividad econémica (art.
128 CE) y, que, en consecuencia, el objeto del Derecho administrativo se circuns-
cribiria a la defensa de los derechos e intereses individuales y colectivos de los
ciudadanos y, a la vez, conseguir el derecho a una buena administracion. En este
modelo, la labor relevante del Derecho administrativo es establecer los marcos
organizativos, procedimentales y judiciales para prevenir la corrupcion y la mala
administracion” .

Este cambio que, en principio, resulta positivo, puede ser utilizado para po-
ner a la Administracion a los pies de poderosos intereses particulares que estan
por encima de la Administracion, en una actitud de saqueo del sector publico y
de los intereses generales. Aqui los derechos de la ciudadania frente a la Admi-
nistracion son ejercidos, a la postre, por las grandes corporaciones econémicas,
mediante la reclamacién de indemnizaciones, que alcanzan hasta las expectativas
de lucro, a través de la responsabilidad patrimonial del Estado-Legislador.

2.  NUESTRO PROPOSITO

A'lo largo del cuarto de siglo que tiene la LJCA se han efectuado multiples y
diversas propuestas para la reforma de la LJCA, entre las que destaca la “Propues-
ta de anteproyecto de Ley de eficiencia de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa”, del
Ministerio de Justicia de 2013, sin perjuicio de otras propuestas que iremos anali-
zando.

Asi mismo, por su radicalidad destacan las siguientes:

En primer lugar, hemos de destacar la propuesta del Magistrado del Tribunal
Supremo Sr. REQUERO IBANEZ, para quien, ademas de proponer la generalizacion
de la primera instancia y la especializaciéon del juez contencioso-administrativo,
reclama las siguientes medidas:

La reduccion de la litigiosidad'. A lo que debemos objetar que la op-
cion por reducir la litigiosidad en el proceso contencioso-administrativo
equivale a ocultar y no solucionar la conflictividad real, que es ajena y
previa al proceso contencioso-administrativo. De modo que, operar so-
bre el proceso contencioso-administrativo con el objetivo de reducir la
litigiosidad equivale, simple y llanamente, a obstaculizar el acceso a la
tutela jurisdiccional o despojar el proceso de sus garantias a fin de con-
seguir una tramitaciéon mas rapida.

13 Ibid., p. 529.

14 ReqQuErOo IBANEZ, ]J. L., “Hacia un nuevo proceso contencioso-administrativo”, en PUEYO
CALLEJA, F. J. (Dir.), Diagnosis de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Perspectivas de futuro, Cuadernos de
Derecho Judicial, XI-2005, CGPJ-Centro de Documentacién Judicial, pp. 104-110.
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Propone que el proceso contencioso-administrativo se inicie una vez
que se concluya la fase de alegaciones (en el proceso administrativo),
asi como la posibilidad de iniciar el recurso contencioso-administrativo
mediante demanda.

Asi mismo, plantea este autor un procedimiento sumario mediante com-
parecencia que, en sintesis, seria un proceso limitado a dictar sentencia
previa comparecencia en los siguientes términos:

“El juez o tribunal, senalara dia para la comparecencia que tendra por objeto que
la Administracion comparezca aportando el expediente, sin el cual no se la tendra
por comparecida. En ese acto, el representante de la Administracion o bien de oficio
el juez o el ponente, se podra plantear la concurrencia de causas de inadmisibilidad.
Oida la parte recurrente, el juez o ponente resolverd lo oportuno en el mismo acto. Si
se desestimase la concurrencia de alguna causa de inadmisibilidad v, en todo caso,
siempre que no se aleguen ni se planteen de oficio, quedaran los autos conclusos,
senalandose dia para la deliberacion, votacion y fallo.

Si el juez o tribunal entiende que debe realizarse alguna prueba para mejor proveer o
plantear la tesis, se seguiran las previsiones de la Ley vigente para el procedimiento
abreviado.

Si el recurrente interesa una medida cautelar, en la comparecencia el representante de
la Administracion alegara lo que estime pertinente, resolviéndose de forma ordinaria

»15

mediante Auto™.

El problema de esta propuesta es que carece de las debidas garantias, dada su
abstraccion, sin dar respuesta a las diversas vicisitudes internas del propio proce-
dimiento (subsanaciones, recursos internos, etc.) y, sobre todo, la prueba queda
relegada a una posible diligencia final'®. Esta propuesta de modelo procesal de
mera comparecencia se aleja del estandar del “proceso debido” o juicio justo, que
implica derecho a un proceso con todas las garantias, incluido el derecho a prac-
ticar prueba pertinente y a no sufrir indefensién'’.

Otra propuesta radical viene del profesor GONZALEZ-VARAS IBANEZ, que plan-
tea como modelo que el recurso contencioso-administrativo suspenda automa-
ticamente el acto administrativo hasta que se dicte sentencia, debiendo durar el
proceso, como maximo, tres meses. Si, tras la sentencia, hay recurso de apelacion
o de casacion, entonces la ejecucion se somete a un juicio de proporcionalidad.
Lo central para dicho autor es que la jurisdiccion contencioso-administrativa sea

15 1Ibid., p. 114.

16 En este sentido, el procedimiento temporal de modificacion de medidas en materia de familia
mediante comparecencia auspiciado por el Real Decreto 16/2020 de 28 de abril de medidas procesales y organizativas
para hacer frente al covid-19 en el ambito de la Administracion de Justicia, introdujo un procedimiento especial
durante el estado de alarma y hasta tres meses después de su finalizacion. La implementacion de esta reforma
temporal en proceso de familia no ha resultado modélica y nadie la reclama como modelo hoy.

17 Cfr, P1co 1 JuNoy, J., Las garantias constitucionales del proceso, 2.* ed., Barcelona, Bosch Editor,
2012, p. 111, ss., y especialmente 177, ss.
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capaz de dictar sentencia en un plazo maximo de tres meses'®. En nuestra opi-
nion, la implementaciéon de dicha propuesta implica la derogacion del principio
de ejecutividad de los actos administrativos (art. 38 LPA), amén de suponer la
paralizacion de la actividad administrativa (precisamente nuestro modelo, de im-
pronta francesa, nace, frente al sistema anglosajon, anclado en la autotutela ad-
ministrativa para garantizar el funcionamiento de la Administracion), extendién-
dose el plazo medio de los procesos muy por encima de los tres meses deseables,
ademas de resultar contraria a la presuncion de legalidad de la conducta adminis-
trativa. Efectivamente, establecer un control jurisdiccional previo de la legalidad
administrativa equivale a extender la sospecha de ilegalidad de la actuacion de la
Administracion. Y, lo no menos importante, dicha idea de bloquear judicialmente
los actos administrativos significa, a la postre, otorgar una primacia a los intereses
particulares de los recurrentes sobre el interés general que al que sirve la adminis-
tracion publica.

Nuestro propésito se dirige a realizar una serie de propuestas de mejora so-
bre la LJCA. Para ello hemos huido de propuestas maximalistas. Nuestras miras
son mucho mas modestas. En este trabajo nos vamos a circunscribir a realizar un
breve analisis critico del articulado de la LJCA con diversas propuestas concretas,
muchas de las cuales surgen de la reflexion tras mas de veintitrés anos de ejercicio
profesional como abogado, con especial dedicacion al ambito contencioso-admi-
nistrativo.

Las propuestas que reclaman una mayor especializacion de magistrados, asi
como de los abogados que puedan intervenir en la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa viene siendo una demanda de larga data'. Sin embargo, consideramos
que es algo ajeno a la LJCA siendo la LOPJ el lugar para su implementacion, lo
cual no creemos que resulte facil a pesar de ser largamente demandado.

Asi mismo, consideramos que el presente texto constituye un elemento de
consulta para el legislador, para cualquier legislador, con independencia de la
adscripcion.

18 GONZzZALEZ-VARAS IBANEZ, S., Contencioso-Administrativo: Praxis y Propuestas, 1.* ed., Thomson
Reuters-Aranzadi, 2019, p. 221, s.

19  Asi se ha pronunciado recientemente FERNANDEZ, T.-R., “Un acuerdo basico sobre la necesidad
de reformar la estructura de la jurisdiccion contencioso-administrativa”, Revista de Administracion Publica,
Num. 220, enero-abril 2023, p.76, s.



I. EL ORDEN JURISDICCIONAL
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

1. AMBITO DE LAJURISDICCI()N CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

El art. 24.1 CE, al consagrar el derecho a la tutela judicial efectiva en el ejer-
cicio de los derechos e intereses legitimos, prohibe la existencia de espacios de
actuacion de la Administracion exentos de control jurisdiccional o que el proceso
contencioso-administrativo deba limitarse a una actuacion declarativa meramen-
te sobre la actuacion administrativa. Asi, a través del art. 24.1 CE se controla el
sometimiento a la legalidad de la conducta administrativa en concordancia con
los arts. 9.3, 103.1y 106.1 CE.

En cuanto a la configuracién de la jurisdicciéon contencioso-administrativa
hay que indicar que, de conformidad con lo dispuesto por el art. 117.5 CE, la
jurisdiccién contencioso-administrativa esta plenamente integrada en la jurisdic-
cion ordinaria.

1.1.  Ambito subjetivo de la jurisdiccién contencioso-administrativa

Elart. 1.1 LJCA identifica inicialmente el campo de la jurisdiccién contencio-
so-administrativa al disponer que:

“Los Juzgados y Tribunales del orden contencioso-administrativo conoceran de las pretensio-
nes que se deduzcan en relacion con la actuacion de las Administraciones puiblicas sujeta al
Derecho Administrativo, con las disposiciones generales de rango inferior a la Ley y con los
Decretos Legislativos cuando excedan los limites de la delegacion™.

En similar sentido, se expresa el art. 9.4 de la LOPJ*..

20  De modo mads sintético se expresaba el art. 1.1 de la LJCA de 1956 al decir que “La jurisdiccion
contencioso-administrativa conocerd de las pretensiones que se deduzcan en relacion con los actos de la Administracion
Publica sujetos al Derecho Administrativo y con las disposiciones de categoria inferior a la Ley”.

21 El art. 9.4 LOPJ dispone: “Los [Tribunales y Juzgados] del orden contencioso-administrativo conoceran
de las pretensiones que se deduzcan en relacion con la actuacion de las Administraciones publicas sujeta al derecho
administrativo, con las disposiciones generales de rango inferior a la ley y con los reales decretos legislativos en los
términos previstos en el articulo 82.6 de la Constitucion, de conformidad con lo que establezca la Ley de esa jurisdiccion.
También conoceran de los recursos contra la inactividad de la Administracion y contra sus actuaciones materiales que
constitwyan via de hecho. Quedan excluidos de su conocimiento los recursos directos o indirectos que se interpongan
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Lo que implica que la revision de las disposiciones con rango o fuerza de ley
corresponde al Tribunal Constitucional (art. 161.1.a) CE).

Por tanto, el proceso administrativo se circunscribe a aquellas pretensiones
fundadas en normas de Derecho administrativo.

Elart. 1.2 de la LJCA identifica como Administraciones Publicas a las diferen-
tes administraciones territoriales; es decir, la Administracion General del Estado,
las administraciones de las CCAA y las entidades que integran la Administracién
local®.

A lo que anade las denominadas “entidades de Derecho publico que sean depen-
dientes o estén vinculadas a las administraciones territoriales” (que pueden operar bajo
las modalidades de organismos auténomos, empresas publicas y consorcios) .
En ese sentido, la determinacion de lo que debe entenderse por Administracion,
dentro del sector publico, se encuentra delimitada de modo especifico por el art.
2 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (LR]JSP); el
art. 2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas (LPAC) y el art. 3 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
Contratos del Sector Piblico (en adelante, también, LCSP).

Asi mismo, y de acuerdo con el art. 3.1 LJCA, la jurisdiccién contencioso-ad-
ministrativa conocera también de las pretensiones que se formulen en relacion a:

— Los actos y disposiciones en materia de personal, administracién y ges-
tion patrimonial sujetos a derecho publico adoptados por los 6rganos
constitucionales (Congreso de los Diputados, Senado, Tribunal Consti-
tucional, Consejo General del Poder Judicial, Tribunal de Cuentas, De-
fensor del Pueblo) e instituciones analogas autonomicas.

contra las Normas Forales fiscales de las Juntas Generales de los Territorios Historicos de Al{wa, Guipiizcoa y Vizcaya,
que corresponderan, en exclusiva, al Tribunal Constitucional, en los términos establecidos por la disposicion adicional
quinta de su Ley Organica.

Conoceran, asimismo, de las pretensiones que se deduzcan en relacion con la responsabilidad patrimonial
de las Administraciones publicas y del personal a su servicio, cualquiera que sea la naturaleza de la actividad o el
tipo de relacion de que se derive. Si a la produccion del dasio hubieran concurrido sujetos privados, el demandante
deducira también frente a ellos su pretension ante este orden jurisdiccional. Igualmente conoceran de las reclamaciones
de responsabilidad cuando el interesado accione directamente contra la aseguradora de la Administracion, junto a la
Administracion respectiva.

También sera competente este orden jurisdiccional si las demandas de responsabilidad patrimonial se dirigen,
ademds, contra las personas o entidades publicas o privadas indirectamente responsables de aquéllas”.

22  GoNzALEz PEREZ, ]., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998, de
13 dejulio), T. 1, 3" ed., Madrid, Civitas, 1998, p. 91; GONZALEZ R1vas, ]. J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios
a la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, 1.* ed., Cizur Menor
(Navarra), Thomson-Civitas, 2006, pp. 81-90.

23 Sobre la expansion de la jurisdiccién contencioso-administrativa, cfr., LoREDO COLUNGA, M.,
“La superacion de la categoria del acto como criterio delimitador del ambito del orden contencioso-
administrativo”, en CASTILLEJo MANZANARES, R. (Dir.); ALONsO SaLGapo, C.; VARELA GOMEZ, B. J.
(Coords.), Tratado sobre el proceso administrativo (LJCA), Valencia, Tirant lo Blanch, 2019, pp. 34-37.

24 Cfr., GONzZALEZ PEREZ, ]., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley
29/1998, de 13 de julio), 3" ed., t. I, Madrid, Civitas, 1998, pp. 114-120; SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley
Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, 1.* ed., Madrid, Tustel, 2010, pp. 70-74.
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— Laactuacion de la administracion electoral.

— Los actos y disposiciones de las corporaciones de Derecho publico,
adoptados en el gjercicio de sus funciones publicas.

— En materia de servicios publicos, los actos administrativos de control y
fiscalizacion dictados por la administracion concedente, respecto de los
dictados por los concesionarios que impliquen el ejercicio de potestades
administrativas conferidas, asi como los actos de los propios concesio-
narios cuando puedan ser recurridos directamente ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa de acuerdo con la legislacién sectorial co-
rrespondiente.

En definitiva, el orden jurisdiccional contencioso-administrativo no solo co-
noce de la conducta administrativa de la Administracion, sino también de la “con-
ducta materialmente administrativa”: aquella sujeta a derecho administrativo,
que procede de los otros poderes del Estado o de los 6rganos constitucionales.

1.2.  Ambito objetivo de la jurisdiccién contencioso-administrativa

El ambito objetivo de la jurisdiccion contencioso-administrativa viene senala-
do de modo positivo y negativo por los articulos 2y 3 de la LJCA.

El art. 2 LJCA preceptua que el orden jurisdiccional contencioso-administra-
tivo conocera de las cuestiones que se susciten en relacién con:

— La actuacion de todas las Administraciones Publicas, incluyendo los ac-
tos politicos del Gobierno o de los Consejos de Gobierno de las Comuni-
dades Autonomas que lesionen los derechos fundamentales, incumplan
los procedimientos reglados o sean susceptibles de responsabilidad pa-
trimonial [art. 2.a) LJCA]®.

Igualmente, la jurisdiccion contencioso-administrativa se extiende al
control de “los actos y disposiciones de las Corporaciones de Derecho publico,
adoptados en el ejercicio de funciones publicas” [art. 2.c) LJCA]#.

25 Sobre los actos politicos y su control, véase, Ruiz RisueNo, F., El Proceso Contencioso-Administrativo,
12% ed., Cizur Menor (Navarra), Thomson Reuters-Editorial Aranzadi, 2022, p. 190, ss.

26 ReBorLo Puic, M., “El derecho administrativo como derecho tnico de la Administracion”,
Revista General de Derecho Administrativo, Nam. 2, febrero 2013, pp. 1-37, intentando superar la llamada
“doctrina de los actos separados de la Administracion Puablica” -segun la cual se puede aplicar en la
actuacion de la Administracién tanto el derecho publico como el derecho privado-, reclama que la mejor
solucion es establecer la unidad jurisdiccional para la Administraciéon. De modo taxativo indica que
“siempre que esté presente la Administracion hay motivos para la singularidad juridica y en todo caso se la aplicarda su
Derecho publico propio ... de modo que siempre estara justificada la competencia de la jurisdiccion especializada en la
Administracion y en el Derecho de la Administracion, esto es, en el Derecho Administrativo” (p. 36, s.). Lo que implica
necesariamente que el control de dicha actuacién deba residir con cardcter exclusivo en la jurisdiccion
contencioso-administrativa.

En igual sentido, Casapo Casapo, L., “Reflexiones sobre algunas debilidades de la jurisdiccion
contencioso-administrativa”, en MONTORO CHINER, M. J.; CAsaDp0 CasaDO, L.; FUENTES 1 Gaso, J. R. (eds.),
La jurisdiccion Contencioso-Administrativa ante la encrucijada de su reforma, Valencia, Tirant lo Blanch, 2023, p.
125, ss., reclama la extensién del derecho administrativo a entidades del sector ptiblico con personalidad
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— Los contratos administrativos y los actos de preparacion y adjudicacion
de los demas contratos sujetos a la legislacion de contratacion de las Ad-
ministraciones publicas, asi como sobre las actuaciones de policia de los
concesionarios de servicios publicos y de las relaciones entre las concesio-
narias y los concesionarios [art. 2.d) LJCA]?. Esto significa que la jurisdic-
cion contencioso-administrativa no solo conoce de los contratos adminis-
trativos, sino también de la preparacion y adjudicacion de los contratos
privados celebrados por la Administracion (arts. 25 a 27 de la LCSP).

— La responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas, cual-
quiera que sea la naturaleza de la actividad o el tipo de relacién de que de-
rive. En este punto, se puso fin a la concurrencia de los 6érdenes jurisdic-
cionales civil y social, de modo que toda responsabilidad patrimonial de la
Administracion se dilucidara en el orden contencioso-administrativo, aun
cuando en la produccioén del danno concurran con particulares o cuenten
con un seguro de responsabilidad [art. 2.d) LJCA]*. Incluso cuando se
demande también, junto a la Administracion, al particular que concurrio6
ala produccion del dano o a la aseguradora de la Administracion.

— Y “las restantes materias que le atribuya expresamente una Ley” [art. 2.f) LJCA].

Tal es el caso de someter a la jurisdiccion contencioso-administrativa las cues-
tiones que se susciten entre la sociedad estatal Correos y Telégrafos, S.A. y el per-
sonal que conservase la condicion de funcionario, tal y como determina la Dispo-
sicién Adicional 7* de la LJCA, segtin redaccion dada por la Disposicién Adicional
14.9 de la Ley Organica 19/2003, de 23 de diciembre, de modificacion de la Ley Organica
6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial.

Igualmente, el art. 2 del Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto Bdsico del Empleado Publico ha ex-
tendido la consideracion de funcionario publico a todo el personal estatutario de
los servicios de salud, lo que ha supuesto un trasvase de las reclamaciones de di-
cho personal a la jurisdicciéon contencioso-administrativa, poniendo fin a la com-
petencia de la jurisdiccion social. Lo que ha implicado un aumento de litigiosidad
en la jurisdiccion contencioso-administrativa.

Y en sentido contrario, tenemos como muestra recientisima de este “baile
entre las jurisdicciones laboral y contencioso-administrativa”®, la devolucion a la

juridica de derecho privado vinculadas o dependientes de las administraciones publicas y su necesaria
proyeccion en la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.

27 Véase, EsTEVE PARDO, J., “La extensién del derecho publico. Una reaccién necesaria”, Revista
de Administracion Piblica, Num. 189, septiembre-diciembre 2012, p. 34, ss., sobre la atribucién de un cierto
estatuto publico a sujetos privados que ejercen funciones publicas.

28 La Disposicion Adicional 14.1 de la Ley Organica 19/2003, de 23 de diciembre, de modificacion de la
Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial estableci6 la jurisdiccion contencioso-administrativa como
unica jurisdiccion para ventilar la responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas.

29  Cfr., CUADRADO SALINAS, C., “Delimitacion del ambito competencial entre el orden jurisdiccional
social y contencioso-administrativo”, en CASTILLEJ0O MANZANARES, R. (Dir.); ALONSO SALGADO, C.; VARELA
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jurisdiccion laboral del control sobre resoluciones administrativas de la autori-
dad laboral, incluidas las recaidas en el ejercicio de la potestad sancionadora en
materia laboral y sindical a tenor de la modificacion operada por el Real Decreto
Ley 6/2023, de 19 de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes para la ejecucion
del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia en maleria de servicio publico de
Justicia, funcion publica, régimen local y mecenazgo, cuyo art. 104, en sus apartados 1
y 32, modifica las letras n) y o) del art. 2, asi como la DT 4* de la Ley Reguladora
de la Jurisdiccion Social. Medida que consideramos acertada, toda vez que son los
6rganos de la jurisdiccion social los que mejor pueden evaluar el contenido de
las actuaciones administrativas referidas a las materias propias de las relaciones
laborales.

En este fenomeno de sustraer parte del sector publico a la jurisdiccion con-
tencioso-administrativa nos parece especialmente relevante la posicién de GARr-
CIA-ANDRADE GOMEZ, quien parte de que las leyes generales de derecho admi-
nistrativo permiten crear sociedades y fundaciones que se rigen por el derecho
privado, pero no tienen atribuidas competencias publicas, por lo que no asumen
funciones publicas, sino a lo sumo politicas publicas de fomento™. Estas entida-
des de derecho privado dependientes de la Administracion integran lo que se
conoce como sector publico institucional, dentro del sector publico, pero no for-
man parte de aquella. De aqui, se colige para dicho autor que el ambito subjetivo
de aplicacién de la LJCA se ve por la realidad actual del sector publico, con la
sola excepcion de su DA 7* sobre Correos y Telégrafos. De este modo, la jurisdic-
cién contencioso-administrativa conocera de las actuaciones administrativas del
sector publico tinicamente cuando la ley lo prevea expresamente o articule una
impugnacién previa, tal y como ocurre en materia de contrataciéon publica. En
caso contrario, la jurisdiccion civil conocera de las controversias que se susciten
en relacion con las actuaciones de las entidades de derecho privado del sector pu-
blico, incluso cuando se rijan por reglas y principios de derecho administrativo,
tal y como indica el art. 9.2 LOPJ*'. La realidad es que el derecho administrativo
carece actualmente de técnicas administrativas ordinarias para integrar funcio-
nalmente sus entidades con forma privada en el sector publico. En este sentido,
basta pensar en la dificultad para impugnar los acuerdos adoptados por las so-
ciedades y fundaciones en mano publica, al carecer de obligaciones claras de pu-
blicidad. Como excepcion, debe mencionarse los supuestos de responsabilidad
patrimonial, la responsabilidad extracontractual, derivada de la conducta de esas
entidades de derecho privado dependientes de la Administracion cuando prestan
un servicio publico: aunque se trata de un sujeto de derecho privado, que actia
sometido a derecho privado, por depender de la Administracién y por prestar

GomEz, B. J. (Coords.), Tratado sobre el proceso administrativo (LJCA), Valencia, Tirant lo Blanch, 2019, pp.
47-75.

30 GARCIA-ANDRADE GOMEZ, ]., “El «sector Publico» como referente actual del derecho
administrativo”, Revista de Administracion Publica, Num. 209, mayo-agosto 2019, pp. 201-204.

31 Ibid, p. 207.
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un servicio publico, no cabria eludir la responsabilidad patrimonial de esta, arts.
106.2 CEy 35 LR]SP.

1.3.

Materias excluidas de la jurisdicciéon contencioso-administrativa

Por su parte, el art. 3 de la LJCA excluye del ambito objetivo de la jurisdiccion
contencioso-administrativa las siguientes materias:

Las cuestiones expresamente atribuidas a los 6rdenes jurisdiccionales
civil, penal y social, aunque estén relacionadas con la actividad de la Ad-
ministracion. Entre la jurisdiccién laboral y contencioso-administrativa
acontece lo que podemos llamar un continuo “baile de jurisdicciones”,
en virtud del cual sucesivas reformas atribuyen materias a una u otra ju-
risdiccion, siendo la tonica general el traspaso de competencias en ma-
teria laboral a la jurisdiccién contencioso-administrativa, como ocurrio
con el Estatuto Basico del Empleado Publico, que atribuyo todas las cues-
tiones del personal estatutario al servicio de instituciones sanitarias a la
jurisdiccion contencioso-administrativa. Sin embargo, recientemente ha
retornado a la jurisdiccién laboral la revision de las sanciones laborales
contenidas en el art. 2.n) yo) y D.T. 4" de la LR]JS, segtin redaccion dada
por Real Decreto Ley 6/2023, de 19 de diciembre.

El recurso contencioso-disciplinario militar, del que conoce la jurisdic-
cion militar®.

Los conflictos de jurisdiccion entre los Juzgados y Tribunales y la Admi-
nistracion Publica y los conflictos de atribuciones entre 6rganos de una
misma Administracién (art. 38 LOPJ) *.

Los recursos contra las normas forales fiscales de las Juntas Generales
de los Territorios Histéricos de Alava, Guiptizcoa y Vizcaya, que corres-
ponderan exclusivamente al Tribunal Constitucional, segin preceptia
la Disposicion Adicional 5* de la Ley Orgdnica 2/1979, de 3 de octubre, del
Tribunal Constitucional.

Por otra parte, debe recordarse, a efectos de la jurisdiccion por razon del
objeto, que el art. 44 de la LOPJ indica que “El orden jurisdiccional penal es siempre
preferente. Ningun Juez o Tribunal podra plantear conflicto de competencia a los érganos de
dicho orden jurisdiccional’.

32 Véase, EscaLoNa LopEz, M. L., “Algunas reflexiones en torno a la jurisdiccion militar”, Revista
General de Derecho Procesal, NGm. 12, mayo 2007, pp. 1-31, sobre la dificil adaptacién de la justicia militar a
los principios y garantias constitucionales (de juez ordinario predeterminado por la ley, independiente e
imparcial), asi como la propuesta final para la desaparicion de la jurisdiccion militar y la asuncién de sus
actuales competencias en las jurisdicciones penal y contencioso-administrativa.

33 Los conflictos de jurisdiccion entre 6rganos jurisdiccionales y Administracion Publica, asi como
entre 6rganos de una misma Administracion se resolveran a tenor de lo dispuesto en la Ley Organica 2/1987,
de 18 de mayo, de Conflictos Jurisdiccionales.
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1.4.  Cuestiones prejudiciales e incidentales

El art. 4.1 LJCA permite extender la competencia del orden contencioso-ad-
ministrativo a aquellas cuestiones prejudiciales e incidentales de caracter civil y
social, quedando excluidas las cuestiones penales, constitucionales y sobre trata-
dos internacionales.

En cualquier caso, la decision que se pronuncie en tales casos no tendra efec-
to fuera del proceso contencioso-administrativo y no vinculara a la jurisdiccion
correspondiente (art. 4.2 LJCA).

Hemos de senalar que la regulacion actual resulta completamente inoperati-
va respecto a la jurisdiccion penal.

El art. 10 de la LOP] determina lo siguiente:

“1. A los solos efectos prejudiciales, cada orden jurisdiccional podra conocer de asuntos que
no le estén atribuidos privativamente.

2. No obstante, la existencia de una cuestion prejudicial penal de la que no pueda prescin-
dirse para la debida decision o que condicione directamente el contenido de ésta determinard
la suspension del procedimiento mientras aquélla no sea resuelta por los organos penales a
quienes corresponda, salvo las excepciones que la ley establezca’.

En definitiva, tanto la LOPJ como la LJCA permiten a los tribunales del orden
contencioso-administrativo pronunciarse, inicamente a efectos prejudiciales (sin
eficacia de cosa juzgada), sobre las cuestiones prejudiciales heterogéneas (las que
pertenecen a otro orden jurisdiccional), salvo que se trate de las de naturaleza pe-
nal (ademas de las cuestiones prejudiciales constitucionales y las comunitarias).

Tampoco se especifica en la LJCA, art. 4, el momento en el que se produce la
suspension del procedimiento contencioso-administrativo: inmediatamente o en
el momento de dictar sentencia; a favor de la primera solucion reza la prevision
del art. 10 LOP]J transcrito.

Lo que no resuelve la norma es la posibilidad de que las dos partes estén de
acuerdo y planteen al tribunal contencioso-administrativo la suspensién del pro-
ceso administrativo hasta que se resuelva la cuestion prejudicial por el orden al
que corresponda, en especial si ya estd en marcha un proceso con ese objeto. Nos
mostramos a favor de esta posibilidad que refuerza la seguridad juridica, ademas
de que es lo que dispone el art. 42.3 LEC (cuestiones prejudiciales heterogéneas
no penales en el proceso civil), que resultaria de aplicacion supletoria, art. 4 LEC.

- En relacion a las interferencias entre la prejudicialidad heterogénea en-
tre los 6rdenes jurisdiccionales contencioso-administrativo y penal debemos pre-
cisar lo siguiente:

Se ha explicado cudl es el tratamiento de las cuestiones prejudiciales en el
orden contenciso-administrativo, pero resulta necesario hacer referencia, por su
virtualidad practica, a lo que sucede con la prejudicialidad contencioso-adminis-
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trativa en el proceso penal (en muchas ocasiones en el proceso penal se plantea
la validez o legalidad de determinadas conductas administrativas que integran el
tipo penal). Debe recordarse, con caracter general, que la redaccion de la LECR
es muy anterior, un siglo y tres anos, a la LOPJ, por lo que las previsiones de esta
prevalecen, algo que la jurisprudencia ha tardado en reconocer. En definitiva, los
tribunales penales pueden conocer a los efectos prejudiciales de las cuestiones
prejudiciales administrativas, aunque esta celeridad pueda repercutir en la segu-
ridad juridica. Ahora bien, debe tenerse presente que la existencia de una resolu-
cion administrativa firme vincula a los tribunales penales.

Asi, la LECR regula la prejudicialidad en los siguientes términos:

Elinoperativo art. 4 de la LECR determina que:

“Sin embargo, si la cuestion prejudicial fuese determinante de la culpabilidad o de la ino-
cencia, el Tribunal de lo criminal suspendera el procedimiento hasta la resolucion de aqué-
lla por quien corresponda; pero puede fijar un plazo, que no exceda de dos meses, para que
las partes acudan al Juez o Tribunal civil o contencioso-administrativo competente”.

Anadiendo que “Pasado el plazo sin que el interesado acredite haberlo utilizado, el Se-
cretario judicial, mediante diligencia, alzara la suspension y continuara el procedimiento”y
que el Ministerio Fiscal serd parte en estos juicios.

Finalizando el art. 7 de la LECR indicando lo siguiente:

“El Tribunal de lo criminal se atemperard, respectivamente, a las reglas del Derecho civil o
administrativo, en las cuestiones prejudiciales que, con arreglo a los arts. anteriores, deba
resolver”.

Resulta preciso resaltar que existe una absoluta falta de sintonia entre la
LECR y la LJCA, principalmente por la caducidad en el plazo para recurrir por
las administraciones con competencia en las diversas materias de los entes locales.

El resultado es que en no pocas ocasiones no puede revisarse la actuacion
administrativa y la misma debe ser aceptada como legal por la jurisdicciéon penal,
con la consiguiente absolucion de conductas de mas que dudosa legalidad. Y en el
otro extremo, puede ocurrir que la jurisdiccion penal declare delictivas conduc-
tas que posteriormente en sede contencioso-administrativa se declaran confor-
mes a derecho, con la consecuencia de que debe revisarse o anularse el proceso
penal firme, debido a que el proceso administrativo no ve irregularidad cuando la
jurisdiccion penal ha considerado delictiva la misma conducta.

Todo lo cual debe llevar al legislador a revisar las bases de la prejudicialidad ad-
ministrativa, a fin de sincronizar las jurisdicciones penal y contencioso-administrativa.

Igualmente, en la practica, la operatividad entre las jurisdicciones penal y
contencioso-administrativa resulta mds desastrosa todavia, ya que con frecuencia
la acciéon contencioso-administrativa incurre en caducidad, por la sencilla razén
de que la Administraciéon que ejerce la accién penal y contencioso-administrativa
frente a conductas irregulares de las Corporaciones Locales en materias urbanis-
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ticas y medio-ambientales, obvia que la actuacion administrativa le fue notificada
hace bastante tiempo y que, por tanto, tiene conocimiento de la misma. Piénsese
en los acuerdos municipales que son trasladados a la Administracion General del
Estado y de la Comunidad Auténoma (art. 56 de la LRBRL), lo que comporta la
imposibilidad de revision de dichas actuaciones administrativas en sede conten-
cioso-administrativa. Dicha caducidad en las acciones contencioso-administrati-
vas genera la firmeza y, por tanto, la validez de la actuaciéon administrativa, con
la consiguiente intangibilidad de dicha actuacion administrativa. Este desajuste
entre la jurisdiccion contencioso-administrativa y penal vacia de contenido el po-
sible ilicito penal, ya que no puede existir conducta penal imputable en aquellas
actuaciones administrativas que resultan inatacables desde el punto de vista admi-
nistrativo, a menos que los 6rganos de la jurisdiccion penal decreten la manifiesta
ilegalidad de dichas actuaciones administrativas, lo que le resulta vedado por ca-
recer de jurisdiccion por razén del objeto.

Por todo lo anterior, la propuesta de reforma podria ir en la siguiente direc-
cion:

- En primer lugar, deberia haber una modificacién de los plazos de caduci-
dad. En concreto, se deberia ampliar los plazos para poder recurrir en via conten-
cioso-administrativa.

Resulta obvio que cuando las corporaciones locales trasladan sus acuerdos a
la Administracion Central y Autonémica no trasladan sus respectivos expedientes,
por lo que resulta casi imposible a priori determinar si dichos actos administrativos
son conformes a Derecho. De ahi que el plazo de dos meses para recurrir los acuer-
dos de las corporaciones locales deberia computarse, no desde que se notifican los
actos, sino desde que se da traslado del correspondiente expediente administrativo
a las Administraciones que ejercen un control sobre la Administracion local.

Se podria argumentar que la propuesta generaria un lapsus de inseguridad
juridica debido a la ausencia de firmeza de la actuacién administrativa respecto a
las Administraciones con facultades de control, aunque no es asi ya que cualquier
interesado ajeno al expediente administrativo puede solicitar su examen y notifi-
cacion de la resolucion administrativa, momento a partir del cual puede accionar
su revisién ante la Jurisdiccién contencioso-administrativa. Por tanto, si cualquier
persona fisica o juridica tiene dichas posibilidades, resulta evidente que, en di-
chos casos, son las Administraciones Central y Autonémica las que quedan atrapa-
das en el mero-formalismo de los traslados en masa de acuerdos de las corporacio-
nes locales, sin posibilidad real de impugnar sus actuaciones cuando se descubre
con el paso del tiempo que pueden ser ilegales y hasta incurrir en ilicito penal.

Otra solucion para evitar la caducidad podria ser que el Ministerio Fiscal, en
cuanto tenga conocimiento de la posible ilicitud de una actuacion administrativa
-previo recabo de su expediente administrativo, antecedentes y circunstancias-,
proceda a impugnarla en sede contencioso-administrativa para que se determine
con caracter previo si es ilegal o no, antes de actuar penalmente.
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Por ultimo, no podemos desdenar la labor que realizan diversas asociaciones
vecinales y de defensa medio-ambiental, en cuanto a la impugnaciéon de actua-
ciones administrativas. En tales casos, los plazos de caducidad no comienzan a
computarse hasta que no se notifica expresamente la actuaciéon administrativa de
modo completo, lo que sirve para evaluar el alcance de las resoluciones adminis-
trativas en relacion a las posibles alteraciones de los espacios naturales y urbanos.

- En segundo lugar, seria conveniente aplicar los principios de preferencia y
sumariedad del procedimiento especial para la proteccion de los derechos fun-
damentales a aquellos procesos cuyo objeto constituya una cuestiéon prejudicial
en un proceso penal. Y ello, tanto en las medidas cautelares como en el proceso
declarativo sobre la actuacion administrativa.

Consideramos que la propuesta queda justificada en base a la propia super-
posicion del derecho a la tutela judicial efectiva motivada por la necesidad de
celeridad de la instruccion penal, lo que debe tener un efecto sobre el proceso
contencioso-administrativo de cuya soluciéon depende, a su vez, el curso del pro-
ceso penal. En este punto, es obvio que en estas cuestiones la sociedad se juega la
credibilidad de la justicia 'y, con ello, el propio Estado de Derecho.

A 'la hora de justificar la aplicacion de los principios de sumariedad y prefe-
rencia debemos indicar que estamos ante un doble derecho a la tutela judicial
efectiva, en ambas jurisdicciones, penal y contencioso-administrativa. No obstan-
te, consideramos que no debe aplicarse el proceso especial para la proteccion de
los derechos fundamentales, ya que el mismo va dirigido a la proteccién de dichos
derechos y libertades fundamentales, pudiendo concluir dicho proceso con sen-
tencias que se pronuncien sobre la no infracciéon de dichos derechos fundamen-
tales, sin entrar a resolver el asunto, para lo cual las partes deberan acudir -si es
que estan en plazo- al proceso ordinario o abreviado aplicable al caso. Por todo
ello, consideramos que deben aplicarse los principios de sumariedad y preferen-
cia sobre el resto de los procesos, pero nada mas.

1.5.  Caracteristicas de la jurisdiccion contencioso-administrativa

La primera caracteristica de la jurisdiccion contencioso-administrativa es que
la misma es improrrogable, tal y como proclama el art. 5.1 de la LJCA. Es decir, no
cabe ningun acto de disposicion sobre la misma, quedando excluida la sumision.
Por otra parte, los 6rganos de dicha jurisdiccion no pueden resolver cuestiones aje-
nas al ambito de la propia jurisdiccion, salvo las cuestiones prejudiciales heterogé-
neas indicadas y solo a los efectos prejudiciales. En otras palabras, cualquier resolu-
cion de los 6rganos de la jurisdiccion contencioso-administrativa que exceda de las
materias reservadas a la propia jurisdiccion sera nula y contraria a derecho.

Los apartados 2y 3 del art. 5 de la LJCA determinan que los 6rganos de la ju-
risdiccién contencioso-administrativa apreciaran de oficio la falta de jurisdiccion
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y resolveran sobre la misma, previa audiencia de las partes y del Ministerio Fiscal
en un plazo comun de diez dias.

Asimismo, la declaracion de falta de jurisdiccion conllevarad la indicacion del
concreto orden jurisdiccional que se considere competente. Si la parte deman-
dante se persona en el plazo de un mes ante la jurisdicci6n competente se con-
siderara haberse efectuado la interposicién en la fecha en que se inici6 el plazo
para interponer el recurso contencioso-administrativo.

Por ultimo, debemos subrayar que la jurisdiccion contencioso-administrativa
responde al principio antiformalista, lo que quiere decir que los actos procesales
se sujetan a unos requisitos minimos con posibilidad de que las partes puedan
proceder a subsanarlos o rectificarlos si resulta necesario®.

2. LOS ORGANOS DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-
ADMINISTRATIVA Y SUS COMPETENCIAS

La mayor aportacion de la LJCA de 1998 fue crear los Juzgados de lo Conten-
cioso-Administrativo.

En la actualidad, y de conformidad con el art. 6 de la LJCA®, los 6rganos que
integran la jurisdicciéon contencioso-administrativa son los Juzgados de lo Conten-
cioso-Administrativo y los Juzgados Centrales de lo Contencioso-Administrativo
-que a partir de la entrada en vigor de la L.O. 1/2025, de 2 de enero, pasaran
a denominarse respectivamente Secciones de lo Contencioso-administrativo del
Tribunal de Instancia y del Tribunal Central de Instancia-, asi como las Salas de
lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia, de la Au-
diencia Nacional y del Tribunal Supremo?®®.

2.1. Extension de la competencia de los 6rganos de la jurisdiccion
contencioso-administrativa

Los Juzgados -que pasaran a denominarse Secciones-y Salas de lo Contencio-
so-Administrativo que sean competentes para un asunto también conoceran de

34 Véase, GoNzALEZ PEREZ, ]., “El principio antiformalista de la Ley de la jurisdiccion contencioso-
administrativa”, Revista de Administracion Piblica, NGm. 57, 1968, pp. 183-210.

35 Sobre la evolucion de los 6rganos de la jurisdicciéon contencioso-administrativa desde 1956 hasta
la actualidad, véase, DiEz-P1cazo, L. M., “Sobre la estructura de la jurisdicciéon contencioso-administrativa”,
Revista de Administracion Piblica, Nam. 220, enero-abril 2023, pp. 13-33.

36 En opinién de BOCANEGRA SIERRA, R., “Consideraciones sobre la Planta de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa (modelo espanol y modelos comparados)”, Revista de Administracion Publica,
Nuam. 161, Mayo-agosto 2003, p. 31, la distribucién de competencias en la jurisdiccién contencioso-
administrativa acaba obedeciendo mds en atencién al 6rgano que haya dictado el acto impugnado, que a
consideraciones materiales (es decir, a la entidad de los distintos asuntos, que no siempre estd relacionada
con la Administracién de la que procedan) o funcionales (que llevarian a atribuir a un tipo de Tribunales la
competencia en primera instancia, a otros para la apelacion y al Tribunal Supremo para la casacion).
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todas sus incidencias y para ejecutar las sentencias (art. 7.1 LJCA). Esto es lo que
se conoce como competencia funcional. Su competencia no sera prorrogable y
debera ser apreciada por los mismos de oficio, previa audiencia a las partes y al
Ministerio Fiscal por un plazo de diez dias.

Si se declara la incompetencia mediante Auto, se remitiran las actuaciones al
6rgano contencioso-administrativo que se considere competente para que conti-
nue el curso del proceso, si bien en caso de corresponder a un Tribunal superior,
estara a lo que resuelva este (art. 7.2'y 3 LJCA).

2.2

Las Secciones de lo Contencioso-Administrativo de los
Tribunales de Instancia, hasta ahora denominados Juzgados de lo
Contencioso-Administrativo

Las Secciones de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales de Instan-
cia -hasta ahora Juzgados de lo Contencioso-Administrativo-, de acuerdo con el
art. 8 LJCA?¥, conoceran de los siguientes asuntos:

Recursos contra actos de las administraciones locales, excepto las im-
pugnaciones sobre los instrumentos de planeamiento urbanistico.

Recursos contra actos de la administracion autonémica que tengan por
objeto las cuestiones en materia de personal, salvo que se refieran a naci-
miento y extincion de la relaciéon funcionarial, sanciones no superiores
a sesenta mil euros y ceses de actividad o privaciones de derechos que
no excedan de seis meses y la responsabilidad patrimonial que no ex-
ceda de treinta mil euros. Asimismo, quedan fuera de la competencia
de las Secciones de lo Contencioso-Administrativas (en sustitucion de
los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo) los actos del Consejo de
Gobierno de las CCAA.

Recursos contra actos y disposiciones de la Administracion periférica del
Estado y de las Comunidades Auténomas, asi como sus corporaciones
de derecho publico o de organismos autbnomos, cuya competencia no
se extienda a todo el territorio nacional, asi como contra las resolucio-
nes de los 6rganos superiores cuando confirmen dichos actos en via de
recurso, fiscalizacion o tutela. En todo caso, a las Secciones de lo Con-
tencioso Administrativo de los Tribunales de Instancia se les excluye el
conocimiento de cualesquiera actos administrativos cuya cuantia supere
los sesenta mil euros, actos en materia de dominio publico, obras publi-
cas del Estado, expropiaciones forzosas y propiedades especiales.

37 Cfr., GoNzALEZ PEREZ, ., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley
29/1998, de 13 de julio), op. cit., t. I, pp. 345-360; BOCANEGRA SIERRA, R. “Articulo 8”, Revista Espanola de

Derecho Administrativo. Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 1998, Num. 100,
octubre-diciembre 1998, pp. 144-155; MARTIN VALDIVIA, S. M., La Jurisdiccion Contenciosa: Andlisis Practico,

1.* ed., Cizur Menor (Navarra), Thomson Reuters-Aranzadi, 2016, pp. 87-102.
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Recursos contra todas las resoluciones que se dicten en materia de ex-
tranjeria por la Administracion periférica del Estado o por los 6rganos
competentes de las CCAA.

Impugnaciones contra los actos de las Juntas Electorales de Zona, asi
como contra la proclamacién de candidaturas y candidatos por cual-
quiera de las Juntas Electorales.

Finalmente, las Secciones de lo Contencioso-Administrativo -en susti-
tucion de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo- extienden su
competencia a las diversas autorizaciones para la entrada en domicilio
en ejecuciones forzosas -excepto para la ejecucion de medidas de pro-
teccion de menores-, incluidas las acordadas por la Comisiéon Nacional
de los Mercados y la Competencia o por la Administracion Tributaria.
Igualmente, corresponderd a los Juzgados de lo Contencioso-Adminis-
trativo la autorizacion o ratificacion judicial de las medidas adoptadas
por las autoridades sanitarias que impliquen limitacién o restriccion de
derechos fundamentales, cuando dichas medidas estén plasmadas en
actos administrativos singulares que afecten a particulares concretos e
identificados de manera individualizada.

La Seccion de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Central
de Instancia, hasta ahora llamados Juzgados Centrales de lo
Contencioso-Administrativo

Los hasta ahora Juzgados Centrales de lo Contencioso-Administrativo®, con
sede en Madrid y competencia para todo el territorio nacional, que pasan a de-
nominarse Seccion de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Central de Ins-
tancia, conoceran -segun determina el art. 9 LJCA- sobre los siguientes asuntos:

Recursos en materia de personal contra los actos de Ministros y Secreta-
rios de Estado, salvo que sean confirmatorios en via de recurso, fiscali-
zacion o tutela actos de 6rganos inferiores, o se refieran al nacimiento o
extincion de la relacién funcionarial.

Recursos contra sanciones acordadas por los 6rganos centrales de la ad-
ministracion del Estado que consistan en multas no superiores a sesenta
mil euros y en ceses de actividades o privacion de ejercicio de derechos
que no excedan de seis meses.

Recursos contra disposiciones y actos emanados de los organismos y en-
tidades publicos estatales, salvo que sean competencia de los Tribunales
Superiores de Justicia.

38 Cfr., SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.

Comentario,

op. cit., pp. 148-159; EspiN TempLADO, E., “Articulo 9”7, en Espin TempLADO, E. (Coord.),

Comentarios de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016, pp. 64-69.
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— Recursos contra actos de Ministros y Secretarios de Estado en materia de
responsabilidad patrimonial cuando lo reclamado no exceda de treinta
mil cincuenta euros.

— Recursos contra las resoluciones de inadmision de las peticiones de asilo
politico.

— Recursos contra resoluciones del Tribunal Administrativo del Deporte
en materia de disciplina deportiva.

— Autorizaciones de interrupcion de la prestacion de servicios de la socie-
dad de la informacion o para que se retiren contenidos que vulneren la
propiedad intelectual.

— Y para la declaracion de extincion de un partido politico conforme a la
Ley Organica de Partidos Politicos de 27 de junio de 2002.

2.4. Las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales
Superiores de Justicia

Las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de

Justicia tienen competencia, conforme al art. 10 LJCA®, en los siguientes asuntos:

38

— Recursos contra actos de las administraciones local y autonémica que
no sean competencia de las Secciones de lo Contencioso-Administrativo
(hasta ahora los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo). Por tanto,
conoceran de instrumentos de planeamiento urbanistico, cuestiones de
personal que impliquen la creacién o extincion de la relacion de funcio-
narios de carrera, asi como las sanciones superiores a sesenta mil euros
y aquellos ceses de actividad o privaciones de derechos superiores a seis
meses.

— Recursos contra disposiciones generales de las administraciones local y
autonomica, lo que comprende cualesquiera disposiciones reglamenta-
rias.

— Recursos contra actos y disposiciones de los 6rganos estatutarios de las

Comunidades Autonomas en materia de personal, administraciéon y ges-
tién patrimonial.

39 Cfr., GONzALEZ PEREZ, ]., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley
29/1998, de 13 de julio), op. cit., t. I, pp. 362-371; SANTAMARIA PASTOR, ]. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 159-173; MARTIN VALDIVIA, S. M., La Jurisdiccion
Contenciosa: Andlisis Practico, op. cit., pp. 116-121; Ruiz RisuENo, F., El Proceso Contencioso-Administrativo, 12*
ed., Cizur Menor (Navarra), Tomson Reuters-Editorial Aranzadi, 2022.

La competencia sobre autorizacion o ratificacion de las medidas que las autoridades sanitarias de
ambito distinto al estatal consideren urgentes y necesarias para la salud publica e impliquen la limitacion
o restriccion de derechos fundamentales cuando sus destinatarios no estén identificados individualmente
ha sido anulada por la STC 70/2022, de 2 de junio, que declaré la inconstitucionalidad y nulidad del
apartado 8 del art. 10 de la LJCA, en la redaccién dada por la disposicion final 2.2 de la Ley 3/2020, de 18
de septiembre.
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— Recursos contra resoluciones de los Tribunales Econémico-Administra-
tivos Regionales y Locales que pongan fin a la via econémico-adminis-
trativa, y del Tribunal Econémico-Administrativo Central en materia de
tributos cedidos.

— Recursos contra actos y disposiciones de las Juntas Electorales Provin-
ciales y de Comunidades Auténomas, asi como los recursos contencio-
so-electorales contra acuerdos de las Juntas Electorales sobre proclama-
cion de electos y eleccion y proclamacion de presidentes de Corporacio-
nes Locales.

— Cuestiones relativas a convenios entre Administraciones Publicas con
competencia en el ambito territorial autonémico correspondiente.

— Recursos contra los actos de prohibiciéon o modificaciéon de manifesta-
ciones previstos en la Ley Organica del Derecho de Reunién de 15 de
julio de 1983.

— Recursos contra actos y resoluciones de los 6rganos de la administracion
del Estado cuya competencia se extienda a todo el territorio nacional
y cuyo nivel organico sea inferior al de ministro o secretario de Estado
en materias de personal, propiedades especiales y expropiacion forzosa,
excepto los recursos contra las resoluciones de la Oficina Espanola de
Patentes y Marcas en materia de propiedad industrial .

— Recursos contra actos de los 6rganos auton6micos de defensa de la com-
petencia.

— Recursos contra las resoluciones de los 6rganos que conocen del recur-
so especial en materia de contratacion en relaciéon con contratos de las
administraciones local o autonomica.

— Recursos contra cualquier otra actuacion administrativa no atribuida ex-
presamente a la competencia de otros 6érganos.

— Recursos de apelacion contra sentencias y autos de las Secciones de lo
Contencioso-Administrativo, y de los correspondientes recursos de que-
ja.

— Recursos de revision contra las sentencias firmes de las Secciones de

lo Contencioso-Administrativo -hasta ahora Juzgados de lo Contencio-
so-Administrativo- (ex—art. 102 LJCA).

— Recurso de casacion cuando se funde en la infraccion de derecho auto-
noémico.

40 BaNo LEON, ]J. M., “Los retos del contencioso-administrativo”, en MONTORO CHINER, M.
J.; Casapo Casapo, L.; FUENTES 1 Gaso, J. R. (eds.), La jurisdiccion Contencioso-Administrativa ante la
encrucijada de su reforma, Valencia, Tirant lo Blanch, 2023, p. 37, subraya que la LJCA residencia en érganos
jurisdiccionales centrales el grueso del control a la Administracién central del Estado, incluidos los 6rganos
independientes, de modo que las excepciones atribuidas a los TSJ son escasas y tampoco responden a un
criterio razonable y sistematico, como puede ser el art. 10.i) de la LJCA.
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Cuestiones de competencia entre las Secciones de lo Contencioso-Admi-
nistrativo (en sustitucion de los Juzgados de lo Contencioso-Administra-
tivo).

Autorizacion judicial sobre la conformidad de una decision de la Comi-
sion Europea en materia de transferencia internacional de datos con el
Derecho de la Unioén Europea.

2.5. La Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional

La Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional conocera,
segun preceptua el art. 11 de la LJCA*, de los siguientes asuntos:

Recursos contra disposiciones y actos de Ministros, previo informe o acuer-
do del Consejo de Ministros, de las Comisiones Delegadas del Gobierno*
y Secretarios de Estado en general, y en materia de personal cuando se
refieran al nacimiento o extincién de la relacién funcionarial.

Recursos contra actos de ministros y secretarios de Estado cuando recti-
fiquen en via de recurso, fiscalizacion o tutela los dictados por érganos o
entes distintos con competencia en todo el territorio nacional.

Cuestiones relativas a convenios entre Administraciones Publicas con com-
petencia superior al ambito territorial autonémico.

Recursos contra actos de naturaleza econémico-administrativa del Minis-
tro de Hacienda y contra resoluciones del Tribunal Econémico-Adminis-
trativo Central, excepto en materia de tributos cedidos.

Recursos contra actos de la Comision de Vigilancia de Actividades de Fi-
nanciacion del Terrorismo.

Recursos contra las resoluciones del Tribunal Administrativo Central de
Recursos Contractuales en relacion con contratos del sector publico esta-
tal.

Recursos contra actos del Banco de Espana, de la Comision Nacional del
Mercado de Valores, Fondo de Reestructuracion Ordenada Bancaria y Co-
mision Nacional de los Mercados y de la Competencia.

41

Cfr., GONZALEZ PEREZ, |., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley

29/1998, de 13 de julio), op. cit., t. I, pp. 378-382; SANTAMARIA PASTOR, ]. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 174-183; Ruiz RisueNo, F., El Proceso Contencioso-
Administrativo, op. cit., pp. 230-234.

La STC 70/2022, de 2 de junio, ha declarado la inconstitucionalidad y nulidad del apartado 1.i) del

art. 11 de la LJCA, en la redaccion dada por la disposicion final 2.3 de la Ley 3/2020, de 18 de septiembre. Por
lo que desaparece toda posibilidad de autorizacion o ratificacion de las medidas que las autoridades sanitarias
estatales impliquen la limitacion o restriccion de derechos fundamentales cuando sus destinatarios no estén
identificados individualmente.

42

Introducido por el apartado 1 del art. 21 de la L.O. 1/2025, de 2 de enero, de medidas en materia de

eficiencia del Servicio Publico de Justicia.
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— Recursos interpuestos por la Comision Nacional de los Mercados y de la
Competencia en defensa de la unidad de mercado®.

— Recursos de apelacion contra sentencias y autos de la Seccién de lo Con-
tencioso-Administrativo del Tribunal Central de Instancia -hasta ahora los
Juzgados Centrales de lo Contencioso-Administrativo-, y de los correspon-
dientes recursos de queja.

— Recursos de revision contra sentencias firmes de la Seccion de lo Conten-
cioso-Administrativo del Tribunal Central de Instancia (en sustitucion de
los Juzgados Centrales de lo Contencioso-Administrativo).

— Cuestiones de competencia entre los diversos niimeros de la Secciéon Con-
tencioso-Administrativa del Tribunal Central de Instancia, antes Juzgados
Centrales de lo Contencioso-Administrativo.

2.6. La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo

Finalmente, la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo co-
nocera, segun el art. 12 LJCA*, de los siguientes asuntos:

— Recursos contra actos y disposiciones del Gobierno.

— Recursos contra actos y disposiciones del Consejo General del Poder Judi-
cial y del Fiscal General del Estado.

— Recursos contra actos y disposiciones de los 6rganos constitucionales
(Congreso de los Diputados, del Senado, del Tribunal Constitucional, del

43  Asimismo,laD.A. 4" de la LJCA atribuye expresamente a la Audiencia Nacional competencia sobre:

“I. Los actos administrativos no susceptibles de recurso ordinario dictados por el Banco de Esparia y las resoluciones
del Ministro de Economia y Hacienda que resuelvan recursos ordinarios contra actos dictados por el Banco de Espana,
asi como las disposiciones dictadas por la citada entidad.

2. Los actos administrativos no susceptibles de recurso ordinario dictados por la Comision Nacional del Mercado
de Valores y las resoluciones del Ministro de Economia y Hacienda que resuelvan recursos ordinarios contra actos dictados
por la Comision Nacional del Mercado de Valores, asi como las disposiciones dictadas por la citada entidad.

3. Las resoluciones y actos del Presidente y del Consejo de la Comision Nacional de la Competencia.

4. Las resoluciones de la Junta Arbitral regulada por la Ley Organica 3/1996, de 27 de diciembre, de Modificacion
parcial de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Autonomas.

5. Los actos y disposiciones dictados por la Agencia Espanola de Proteccion de Datos, Comision Nacional de los
Mercados y la Competencia, Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, Consejo Economico y Social, Instituto Cervantes,
Consejo de Seguridad Nuclear, Consejo de Universidades, Autoridad Independiente de Proteccion del Informante, A.A 1L,
y Secciones Primera y Segunda de la Comision de Propiedad Intelectual.

6. Las resoluciones del Ministro de Economia y Competitividad que resuelvan recursos de alzada contra actos
dictados por el Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas, asi como las resoluciones de cardcter normativo
dictadas por el Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas.

7. Las resoluciones del Consejo Gestor del Fondo de apoyo a la solvencia de empresas estratégicas directamente”.

44 Cfr., GoNzALEZ PEREZ, ]., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley
29/1998, de 13 de julio), op. cit., t. I, pp. 378-382; SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 183-191; MARTIN VALDIVIA, S. M., La jJurisdiccion
Contenciosa: Andlisis Practico, op. cit., pp. 123-124; Ruiz RisuENo, F., El Proceso Contencioso-Administrativo, op.
cit., pp. 234-235.
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Tribunal de Cuentas® y del Defensor del Pueblo) en materia de personal,
administracion y gestion patrimonial.

— Recurso de casacién y los correspondientes recursos de queja, excepto el
recurso de casaciéon autonémico.

— Recursos de casacion y revision contra las resoluciones del Tribunal de
Cuentas.

— Recursos de revision contra sentencias firmes de las Salas de lo Contencio-
so-Administrativo.

— Recursos contra actos y disposiciones de la Junta Electoral Central, asi
como los recursos contencioso-electorales contra los acuerdos sobre
proclamacion de electos que no correspondan a los Tribunales Superio-
res de Justicia.

— La convalidacién o revocacion de los acuerdos del Gobierno de asuncion,
explotacion o intervencion de redes o servicios de telecomunicaciones, en
los términos previstos por la Ley General de Telecomunicaciones de 28 de
junio de 2022.

2.7. Las reglas para la distribucion de competencias

Las reglas para la distribucién de competencias, conforme al art. 13 LJCA*, se-
ran las siguientes:

En primer lugar, las referencias a las diferentes administraciones territoriales
comprenden a las entidades y corporaciones dependientes o vinculadas a cada
una de ellas.

En segundo lugar, la competencia para el conocimiento de recursos contra
actos incluye la relativa a la inactividad y via de hecho.

Y, en tercer lugar, la atribucién de competencia por la materia prevalece so-
bre la efectuada en razén del 6rgano autor del acto.

2.8. Reglas para la distribucion de la competencia territorial

La competencia territorial de las secciones de lo contencioso-administrativo de
los respectivos tribunales de instancia -hasta ahora juzgados- y tribunales superiores
de justicia segun preceptia el art. 14 LJCA*, atendera a los siguientes criterios:

45 Casapo Casapo, L., “Reflexiones sobre algunas debilidades de la jurisdicciéon contencioso-
administrativa”, cap. cit., p. 114, ss., considera necesario ampliar la revision de los actos fiscalizadores del
Tribunal de Cuentas.

46  Cfr., SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
Comentario, op. cit., pp. 192-193; Ruiz RisueRo, F., El Proceso Contencioso-Administrativo, op. cit., 237-240.

47 Cfr., GonzALEz PEREZ, J., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley
29/1998, de 13 de julio), op. cit., t. I, pp. 384-395; SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 194-199; MARTIN VALDIVIA, S. M., La jJurisdiccion
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Primero, sera competente la seccion de lo contencioso-administrativo (hasta
ahora juzgado) o tribunal de la sede del 6rgano autor del acto originario o disposi-
cion impugnada.

Segundo, en los recursos en materia de responsabilidad patrimonial, personal,
propiedades especiales y sanciones, el demandante podra optar por el tribunal de su
propio domicilio, ademas del lugar del 6rgano que dicta el acto™®.

Tercero, en los recursos en materias expropiatoria, urbanistica y, en general,
todas las que comporten intervencién administrativa sore la propiedad privada,
serd competente el tribunal del lugar en que radiquen los inmuebles afectados.

Y cuarto, cuando el acto originario impugnado afecte a una pluralidad de
destinatarios, sera competente el juzgado o tribunal de la sede del 6rgano autor
del acto.

2.9. Balance sobre la distribucion de competencias entre 6rganos de la
jurisdiccion contencioso-administrativa

Compartimos la critica del profesor BANO LEON, por cuanto la LJCA man-
tiene una distribucion de competencias entre oérganos de la jurisdiccion conten-
cioso-administrativa basada en un criterio organico, de modo que a las adminis-
traciones central y autonomica les bastan simples cambios en la atribucion de
competencias entre sus propios érganos para modificar la distribucién de asuntos
dentro de la jurisdiccién contencioso-administrativa. De este modo, la simple mo-
dificacion reglamentaria para determinar qué 6rgano administrativo debe dictar
las resoluciones administrativas influye en la determinacion del juez predetermi-
nado por la ley, lo cual conlleva que la Administracion altere o elija al 6rgano
jurisdiccional mas conveniente para sus intereses. Por ello, dicho profesor pro-
pone que la atribucién de competencias responda al criterio objetivo del ambito
territorial de cada Administracion, de modo que, salvo excepciones, corresponda
al juez la competencia para dirimir los procesos en primera o Unica instancia y a
los tribunales superiores de justicia las apelaciones, garantizandose de este modo,
la doble instancia sin perjuicio del recurso extraordinario de casacion. Las excep-

Contenciosa: Andlisis Practico, op. cit., pp. 84-86; Ruiz RiSUENO, F., El Proceso Contencioso-Administrativo, op.
cit., pp. 236-237.

48 En opinion de BustiLLo Borapo, R. O., “Tutela judicial, Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa y practica forense: viejas dificultades y nuevas propuestas”, Revista de Administracion Piblica,
Num. 184, Enero-abril 2011, p. 164, ss., considera que la eleccion del fuero territorial ha sido objeto de
una excesiva interpretacion restrictiva por parte del Tribunal Supremo, que limita la eleccion de fuero
territorial para los recursos contra actos de las Entidades Locales o de las CCAA a la circunscripcion del
correspondiente TS] en el que radique la sede del 6rgano autor del acto impugnado [Por todas, TS,
Sec. 1%, S. 22 mayo 2009, rec. 17/2009 (ECLLES:TS: 2009:3970)]. Por ello, este autor postula que debe
flexibilizarse la interpretacion del precepto con el fin de facilitar el recurso desde el propio domicilio con
independencia del tipo de 6rgano administrativo autor de la resolucién impugnada.
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ciones quedarian restringidas a la impugnacién de las disposiciones de caracter
general y para algunos asuntos especialmente complejos®.

En este punto, podriamos anadir que fuesen los 6rganos de la Seccién de lo
Contencioso-Administrativa del Tribunal Central de Instancia (los Juzgados de lo
Central) quienes asumieran la competencia de los 6rganos centrales, salvo exi-
gencia constitucional, a fin de que la Audiencia Nacional pudiese asumir el co-
rrespondiente recurso de apelaciéon contra los mismos.

Posicion que complementa SANTAMARIA PASTOR al reclamar una competen-
cia cuasi universal para los 6rganos jurisdiccionales unipersonales™.

Por ultimo, la Ley Organica 1/2025, de 2 de enero, de medidas de eficiencia del Ser-
vicio Publico de Justicia no altera la distribucion de competencia entre 6érganos del
orden contencioso-administrativo, en un ejercicio de “gatopardismo procesal”,
en el que se sustituye la denominacion de los “juzgados” por “secciones”, para que
todo permanezca igual, sin aumento de 6rganos jurisdiccionales ni de dotaciones.

49 BaNo LEON, J. M., “La jurisdiccion contencioso-administrativa tras veinte anos de vigencia de la
Ley 29/1998”, Revista Galega de Administracion Publica (REGAP), Nam. 57, enero-junio 2019, p. 268.

50 SANTAMARIA PASTOR, J. A., “Problemas de estructura y funcionamiento de la jurisdiccion
contencioso-administrativa”, Revista de Administracion Publica, enero-abril 2023, p. 40, ss.



II. LAS PARTES

1. INTRODUCCION

Los principios fundamentales del proceso jurisdiccional son la dualidad de
posiciones, el principio de contradicciéon o audiencia y la igualdad de armas en
defensa®.

Dualidad de posiciones: Para que exista proceso debe existir una contro-
versia entre diversas partes. De ahi que en todo proceso debe darse el
principio de dualidad de partes, de modo que debe existir una dualidad
de posiciones, lo que no implica que en cada posicion exista mas de un
litigante, pluralidad de partes.

Principio de audiencia: El proceso debe garantizar el principio de contra-
diccién, segun el cual “nadie puede ser condenado sin ser oido en juicio”. A
todos los sujetos cuyos intereses legitimos vayan a ser enjuiciados ha de
brinddrseles la posibilidad de ser oidos para defender su situacion juri-
dica, de esta manera se les permite su intervencion en las fases de (1%)
alegaciones, a fin de esgrimir las razones facticas y juridicas que avalan
las respectivas posturas, (2*) de prueba, a fin de poder demostrar los
hechos esgrimidos, y (3*) de conclusiones, sintetizando las respectivas
posiciones sobre las pruebas practicadas y los argumentos que avalan
sus respectivas posiciones. El principio de audiencia integra el conteni-
do del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva, art. 24.1 CE.

En cualquier caso, el principio de audiencia se satisface con la posibi-
lidad de ser oido, de participar, pero no es obligatorio, a pesar de ser
parte, intervenir en el proceso. Por eso, el proceso puede celebrarse sin
que comparezca el demandado, estando este en rebeldia.

51

Cfr., DE LA OLIVA SANTOS, A., “Los principios del proceso”, en DE LA OLiva SANTOS, A.; DiEZ-

Picazo, 1.; VEGAs TORREs, J., Curso de Derecho Procesal Civil I. Parte General, Madrid, Editorial Universitaria
Ramon Aceres, 2012, pp. 195-225; MONTERO AROCA, J., “Los principios generales del proceso”, en MONTERO

ARrOCA, ]

GOMEZ COLOMER, ]. L.; BARONA VILAR, S., Derecho Jurisdiccional 1. Parte General, 27." ed., Valencia,

Tirant lo Blanch, 2019, pp. 243-257; MARTIN VALDIVIA, S. M., La Jurisdiccion Contenciosa: Andlisis Prdctico, 1.*
ed., Cizur Menor (Navarra), Thomson Reuters-Aranzadi, 2016, p. 240, ss.

45



46

Antonio_José Vélex Toro

—  Principio de igualdad: Durante el proceso ambas partes deben contar con
igualdad de armas tanto para atacar como para defenderse, lo que se ar-
ticula a través del derecho de defensa (ex-art. 24.1 CE). De modo catego6-
rico, el art. 6.1 del Convenio Europeo de Derechos Humanos consagra
el principio de igualdad, al senalar que “7oda persona tiene derecho a que su
causa sea oida equitativa, publicamente y dentro de un plazo razonable, por un
Tribunal independiente e imparcial, ...”.

2. CAPACIDAD PROCESAL

Con caracter previo, hemos de recordar que la capacidad para ser parte en
cualquier proceso equivale a la capacidad juridica o aptitud para ser titular de de-
rechos procesales™, personalidad procesal. De acuerdo con el art. 6.1 de la LEC,
podran ser parte en un proceso a) las personas fisicas, b) el concebido no naci-
do, para todos los efectos que le sean favorables, ¢) las personas juridicas, d) las
masas patrimoniales o los patrimonios separados que carezcan transitoriamente
de titular o cuyo titular haya sido privado de sus facultades de disposicion y ad-
ministracion, e) las entidades sin personalidad juridica a las que la ley reconozca
capacidad para ser parte, f) el Ministerio Fiscal, respecto de los procesos en que,
conforme a la ley, haya de intervenir como parte, g) los grupos de consumidores
o usuarios afectados por un hecho danoso cuando los individuos que lo compon-
gan estén determinados o sean facilmente determinables, y /) las entidades habili-
tadas conforme a la normativa comunitaria europea para el ejercicio de la accion
de cesacion en defensa de los intereses colectivos y de los intereses difusos de los
consumidores y usuarios. A lo que se anade la expresa legitimacion pasiva para
ser demandadas a las entidades que, no habiendo cumplido los requisitos legales
para constituirse en personas juridicas, estén formadas por una pluralidad de ele-
mentos personales y patrimoniales puestos al servicio de un fin determinado (art.
6.2 LEC).

En cuanto a la capacidad procesal, hemos de indicar que equivale a capacidad
de obrar o aptitud para realizar eficazmente actos procesales. Aunque desde la Ley
8/2021, de 2 de junio, se ha postulado una identificacion entre la personalidad
y capacidad de obrar de las personas fisicas (las tnicas en las que de facto existia
dicha distincion), desapareciendo formalmente la figura del incapaz, lo cierto es
que existen sujetos cuya capacidad para comparecer en juicio esta limitada: los
menores de edad necesitan, salvo emancipacion, un representante que sustituya
su voluntad (habitualmente quien ejerce la patria potestad o tutor y, en caso de

52 Con caracter general, véase, SAMANES ARA, C., Las partes en el proceso civil, 1.* ed., Madrid, La
Ley, 2000, p. 14, ss.; LARROSA AMANTE, M.A., “Capacidad procesal y capacidad para ser parte”, en SALAS
CARCELLER, A., (Dir.), Las partes. Problemdtica procesal, Madrid, CGP] (Cuadernos de Derecho Judicial XIX -
2005, CGPJ - Centro de Documentacién Judicial), 2006, pp. 15-59.
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conflicto, el defensor judicial), aunque el art. 18 LJCA establece, infra, una mati-
zacion, mientras que los mayores de edad, en determinados supuestos, si incurren
en un supuesto de discapacidad, necesitan medidas de apoyo cuando asi se deter-
mine para los supuestos que se senalen (a través de un curador o defensor judi-
cial principalmente), asistencia: no se sustituye su voluntad, sino que se comple-
menta, aunque en ocasiones puede existir (en atencion al grado tan elevado de
discapacidad) una asistencia tal que consiste en realidad en una representacion
(curador representativo -con facultades de representaciéon plena-, que sustituye
la voluntad de la persona con discapacidad). En cualquier caso, el art. 7 bis LEC
garantiza la participacion en el proceso de la persona con medidas de apoyo para
que su voluntad pueda ser tenida en cuenta.

Asi, de acuerdo con el art. 18 de la LJCA®?, tienen capacidad procesal ante
el orden jurisdiccional contencioso-administrativo las personas que la osten-
ten con arreglo a la Ley de Enjuiciamiento Civil; es decir, todas las personas
fisicas y juridicas, masas patrimoniales, entidades sin personalidad y grupos de
consumidores, tal y como hemos indicado anteriormente. Asi mismo, tendran
capacidad procesal los menores de edad para la defensa de aquellos de sus
derechos e intereses legitimos cuya actuacion les esté permitida por el ordena-
miento juridico sin necesidad de asistencia de la persona que ejerza la patria
potestad o tutela.

Por ello, resulta redundante el inciso segundo del articulo al senalar que “Los
grupos de afectados, uniones sin personalidad o patrimonios independientes o auténomos,
también tendran capacidad procesal” cuando la ley asi lo declare expresamente.

Por ello, este articulo 18 de la LJCA podria simplificarse en el sentido de que
“tendran capacidad procesal las personas fisicas y juridicas, los menores para la
defensa de sus derechos e intereses legitimos, asi como grupos de afectados, unio-
nes sin personalidad o patrimonios independientes o autbnomos, conforme a las
disposiciones de la Ley de Enjuiciamiento Civil”.

Otra opcion seria eliminar dicho articulo, toda vez que las disposiciones de la
LEC rigen con cardcter supletorio, evitando reiteraciones.

La capacidad procesal constituye un presupuesto procesal, de modo que po-
dra apreciarse de oficio o a instancia de parte, y de no concurrir dicha capacidad
procesal se determinara la inadmisibilidad del recurso, a través de las alegaciones
previas (art. 58.1 LEC) o de la sentencia (art. 69.b) LJCA).

53 Cfr., MENENDEZ, P. “Articulo 18”, Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa de 1998, Revista Espariola de Derecho Administrativo, Nam. 100, octubre-diciembre 1998, pp.
213-232; GonzALEZ PEREZ, Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998, de 13
de julio), t. 1, 3" ed., op. cit., pp. 409-443; SANTAMARIA PASTOR, J. A,, La Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa, op. cit., pp. 215-219.
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3.  LEGITIMACION

Con cardcter previo, indicar que la legitimacién puede ser definida como
aquel vinculo entre las partes y el objeto del proceso por ser titulares de derechos
o de deberes y obligaciones®. Se trata de la legitimacion ad causam, la relacionada
con el objeto del proceso, con el fondo del asunto debatido. Porque también se
suele hablar de una legitimacién procesal, ad processum, que en realidad no es mas
que la capacidad procesal examinada en el punto anterior y que, por consiguien-
te, no se toma en cuenta por no anadir nada a dicho concepto.

La legitimacion implica la existencia de una relacion juridica material que
liga a la parte demandante (legitimacion activa) y demandada (legitimacion pasiva)
con el derecho, bien o interés que se discute en el proceso®. O dicho en términos
mas simples, ostenta legitimacion activa quien puede demandar en el caso con-
creto afirmando que es el titular de un interés legitimo y tendra legitimacion pa-
siva solamente quien debe ser demandado en el caso concreto, porque respecto
de él se reclama la aplicacion del derecho por ser, segtin el demandante, el titular
de una situacion juridica pasiva en la relacion juridica material que es el objeto
del proceso. Dado que se trata de una relacién juridica material (no procesal)
relacionada con la fundamentacion de la pretension, su ausencia dara lugar a una

56

sentencia de fondo y con todos los efectos de cosa juzgada®®.
3.1.  Lalegitimacion activa en el proceso contencioso-administrativo®

Estan legitimados activamente en el dmbito contencioso-administrativo:

Las personas fisicas o juridicas que ostenten un derecho o interés legiti-

Las corporaciones, asociaciones, sindicatos y grupos y entidades sin per-
sonalidad juridica que resulten afectados o estén legalmente habilitados para la
defensa de los derechos e intereses legitimos colectivos.

54 VALENCIA MIRON, A. J., Introduccion al Derecho Procesal, 11.* ed., Granada, Comares, 2007, p. 215;
BANACLOCHE PALAO, J., en BANACLOCHE PALAO, J.; CuBiLLO LOPEZ, 1. J., Aspectos fundamentales de derecho
procesal civil, 2.* ed., Madrid, La Ley, 2014, p. 212.

55 Cfr., Saras CARCELLER, A., “La legitimacion”, en SAaras CARCELLER, A., (Dir.), Las partes.
Problematica procesal, Madrid, CGP] (Cuadernos de Derecho Judicial XIX - 2005, CGP] - Centro de
Documentacion Judicial), 2006, pp. 63-85; MONTERO AROCA, |., De la legitimacion en el proceso civil, Barcelona,
Bosch, 2007, p. 28, ss.

56 Cfr.,, OLIvA SANTOS, A., en OLIVA SANTOS, A.; Diez-P1cazo GIMENEZ, 1., Derecho Procesal Civil. El
proceso de declaracion, 3." ed., Madrid, Editorial Universitaria Ramén Aceres, 2004, p. 160; MORENO CATENA,
V., en CorTEs DOMINGUEZ, V.; MORENO CATENA, V., Derecho Procesal Civil. Parte Especial, 8.* ed., Derecho
Procesal Civil. Parte General, 8.* ed., Valencia, Tirant lo Blanch, 2015, 92.

57 Con cardcter general, véase, GONZALEZ PEREZ, ]., Comentarios a la Ley de la_Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa (Ley 29/1998, de 13 de julio), op. cit., t. I, pp. 445-533; SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley
Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 220-253; MARTIN VALDIVIA, S.
M., La Jurisdiccion Contenciosa: Andlisis Practico, op. cit., pp. 131-141; FUENTETAJA PASTOR, J. A., “Las partes
en el proceso contencioso-administrativo”, en BACIGALUPO SAGGESE; M. (et. al.), Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, op. cit., pp. 82-93; Ruiz RisueRo, F., El Proceso Contencioso-Administrativo, op. cit., pp. 247-257.
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Los sindicatos para actuar en nombre e interés del personal funcionario y
estatutario para la defensa de sus respectivos derechos individuales (introducido
porla L.O. 1/2025, de 2 de enero). Para ejercer tales acciones en representacion
deberan contar con la autorizaciéon expresa de los funcionarios o personal esta-
tutario afiliados. Por ultimo, recaera sobre dichos afiliados las consecuencias de
dichas actuaciones que realicen sus organizaciones sindicales en su nombre [art.

19.1.k) LJCA]®.

Esta transposicion del art. 20 de la LRJS resulta completamente inadecuada e
innecesaria. Al margen de que pueda tratarse de una representaciéon voluntaria,
insertada en el art. 19 de la LJCA bajo el epigrafe de legitimacion, el legislador
ha obviado al personal laboral de las Administraciones Publicas, que desarrollan
parte de su litigiosidad en sede contencioso-administrativa.

Asi mismo, la realidad actual es que la afiliacién sindical no es mayoritaria,
por lo que las estrategias sindicales habituales pasan por reunir al mayor grupo de
afectados (sean o no afiliados al sindicato) para actuar conjuntamente, poniendo
sus servicios juridicos.

En realidad, la propuesta no anade nada nuevo a la posibilidad de actuar en
representacion de un tercero, con poder suficiente para ello. Por todo lo cual,
postulamos su completa eliminacion.

Las Administraciones Publicas estatal, autonémicas y locales y las entida-
des de Derecho Publico vinculadas o dependientes de las mismas, para impugnar
los actos y disposiciones de las demds Administraciones Publicas, cuando ostenten
un derecho o interés legitimo o afecten a su ambito competencial o de autono-
mia.

Por tanto, la Administraciéon del Estado podra impugnar los actos y disposi-
ciones de las CCAA y de las Entidades locales y sus correspondientes organismos,
asi como los de cualquier otra entidad publica no sometida a su fiscalizacién (art.
19.1.c) LJCA). Igualmente, la Administracion de las CCAA podra impugnar los
actos y disposiciones de la Administracion del Estado que afecten a su autonomia,
asi como de las Entidades Locales y de cualquier otra Administracién u organis-
mo publico (art. 19.1.d) LJCA). Y, por ultimo, las Entidades locales podran im-
pugnar en el ambito de su autonomia y competencia los actos y disposiciones del
Estado y de la Comunidad Auténoma (art. 19.1.e) LJCA).

Todas las Entidades de Derecho publico con personalidad juridica propia
vinculadas o dependientes de cualesquiera Administraciones publicas ostentan
legitimacién para impugnar los actos y disposiciones que afecten a sus fines [ex —
art. 19.2.g) LJCA].

58 Para poder desarrollar el sindicato la accién en nombre e interés de los funcionarios o personal
estatutario afiliado deberd acreditarse para iniciar dicho recurso contencioso-administrativo «)la afiliacion,
b) la comunicacién de que se va a iniciar la accién y ¢) la autorizacion expresa del afiliado, segin prevé la
nueva letra e) del apartado 2 del art. 45 de la LJCA.
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El Ministerio Fiscal para intervenir en los procesos que determine la ley
[art. 19.1.f) LJCA]. Aqui el problema radica en que resultaria necesario ampliar
la legitimacion de la fiscalia en el ambito contencioso-administrativo en materias
urbanistica, patrimonial y medioambiental. Asi lo indica PoNs PORTELLA al se-
nalar que la plena asuncion de las misiones que el art. 124.1 de la Constitucion
Espanola encomienda a la Fiscalia -legalidad, derechos de los ciudadanos, interés
publico- requiere que esta pueda participar en el ambito contencioso-administra-
tivo de modo pleno y no sé6lo «en los procesos que determine la Ley», sino con
caracter general. Por lo que reclama un cambio normativo y jurisprudencial a fin
de lograr que bienes juridicos de gran importancia como el medio ambiente y la
calidad de vida estén protegidos mas alla de cualquier actuacién arbitraria de las
Administraciones Publicas™.

En todo caso, no tiene sentido que el Ministerio Fiscal lleve la accién penal
en dichas materias, al tiempo que permanezca completamente inactivo a la es-
pera de que la prejudicialidad administrativa vacie de contenido dicho reproche
penal.

Por lo que, si la fiscalia ostenta legitimacion para ejercer cualquier accién en
defensa de los intereses de los consumidores y usuarios, tal y como preceptia el
art. 11.5 de la LEC, con mayor motivo deberia ostentar legitimacién para interve-
nir en el proceso contencioso-administrativo para la proteccion de los intereses y
bienes publicos.

Cualquier ciudadano, en ejercicio de la accion popular®, en los supuestos
expresamente previstos por las leyes, cual es el caso de la legislacion urbanistica,
medioambiental y de patrimonio histérico. En este punto, el Tribunal Constitu-
cional se ha decantado por admitir la legitimacion en el proceso contencioso-ad-
ministrativo en el sentido mas amplio posible. La STC 220/2001, de 31 de octu-
bre, reiterando la doctrina de las SSTC 24,/1987, 195/1992, 252,/2000, 7/2001 y
24/2001, entre otras, subraya el deber judicial para interpretar con amplitud las
leyes procesales a fin de otorgar legitimacion en el sentido mas amplio (F.] 4°).

Por su parte, el Tribunal Supremo, Sala 3* (Sec. 5*), en Sentencia Num. 4966,
de 18 de noviembre de 2015 (rec. 3194/2014)°, ha extendido el ejercicio de la
accion popular por ciudadanos extranjeros.

En relacion a la legislacion urbanistica, el art. 62.1 del Real Decreto Legislati-
vo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Suelo y Rehabilitaciéon Urbana determina que “Sera publica la accion para exigir ante

59 Pons PorrTeELLA, M., “La intervencién del Ministerio Fiscal en los Procesos Contencioso-
Administrativos Medioambientales”, Actualidad Juridica Ambiental, nim. 93, 2 de septiembre de 2019, pp.
1-31.

60 Cfr., Teso GaMELLA, M. P., “Legitimacion y accion popular. Novedades jurisprudenciales”,
Cuadernos de Derecho Piiblico, Num. 36, enero-abril 2009, pp. 71-89.

61 ECLLES:TS:2015:4966.
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los organos administrativos y los Tribunales Contencioso-Administrativos la observancia de
la legislacion y demds instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica”.

Asi mismo, en materia medioambiental, la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la
que se regulan los derechos de acceso a la informacion, de participacion publica y de acceso a
la justicia en materia de medio ambiente®®, que incorpora las Directivas 2003/4/CE y
2003/35/CE, determina en sus articulos 22y 23 lo siguiente:

“Articulo 22. Accién popular en asuntos medioambientales.

Los actos y, en su caso, las omisiones imputables a las autoridades publicas que vulneren
las normas relacionadas con el medio ambiente enumeradas en el articulo 18.1 podran ser
recurridas por cualesquiera personas juridicas sin animo de lucro que revinan los requisitos
establecidos en el articulo 23 a través de los procedimientos de recurso regulados en el Titulo
VII de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, asi como a través del recurso conten-
cioso-administrativo previsto en la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la _Jurisdic-
cion Contencioso-Administrativa.

Se exceptiian los actos y omisiones imputables a las autoridades publicas enumeradas en el
articulo 2.4.27%,

“Articulo 23. Legitimacion.

1. Estan legitimadas para ejercer la accion popular regulada en el articulo 22 cualesquie-
ra personas juridicas sin animo de lucro que acrediten el cumplimiento de los siguientes
requisitos:

a) Que tengan entre los fines acreditados en sus estatutos la proteccion del medio ambiente
en general o la de alguno de sus elementos en particular.

b) Que se hubieran constituido legalmente al menos dos anos antes del ejercicio de la accion
Y que vengan ejerciendo de modo activo las actividades necesarias para alcanzar los fines
previstos en sus estatutos.

¢) Que segun sus estatutos desarrollen su actividad en un dmbito territorial que resulte
afectado por la actuacion, o en su caso, omision administrativa.

2. Las personas juridicas sin animo de lucro a las que se refiere el apartado anterior tendran
derecho a la asistencia juridica gratuita en los términos previstos en la Ley 1/1996, de 10
de enero, de Asistencia Juridica Gratuita”.

Finalmente, en materia de patrimonio historico, el art. 8.2 de la Ley 16/1985,
de Patrimonio Histérico del Estado determina con clara amplitud que “Serd pu-
blica la accion para exigir ante los organos administrativos y los Tribunales Contencio-

62 La Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacion, de participacion
publica 'y de acceso a la justicia en materia de medio ambienteincorpora la prevision del art. 9.3 del Convenio sobre el
acceso a la informacion, la participacion del piiblico en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en materia de medio
ambiente, hecho en Aarhus (Dinamarca), el 25 de junio de 1998, cuyo instrumento de ratificacién de 15 de
diciembre de 2004 fue publicado en el BOE Num. 40, de 16 de febrero de 2005.

63 Sobre el alcance de la accién popular, véase, PONs PORTELLA, M., “La accién popular en asuntos
medioambientales”, Revista de Administracion Piblica, Num. 206, Mayo-agosto 2018, p. 197, ss.
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so-Administrativos el cumplimiento de lo previsto en esta Ley para la defensa de los bienes
integrantes del Patrimonio Historico Espariol”.

La accion de los vecinos en nombre e interés de las Entidades locales,
conforme a la legislacion de régimen local (art. 19.3 LJCA)®*. Realmente este
apartado resulta innecesario, toda vez que la legitimacién reconocida a todas las
personas que ostenten un derecho o interés legitimo resultaria suficiente [letra a)
del apartado 1 del art. 19 LJCA], sin perjuicio de la referencia al ejercicio de la ac-
cion popular en los casos expresamente previstos por las leyes, cual es el caso del
art. 68.2 de la Ley Reguladora de Bases de Régimen Local, que a tal efecto recoge
que:

“Cualquier vecino que se hallare en pleno goce de sus derechos civiles y politicos podra re-
querir su ejercicio a la entidad interesada. Este requerimiento, del que se dara conocimiento
a quienes pudiesen resultar afectados por las correspondientes acciones, suspendera el plazo
para el ejercicio de las mismas por un término de treinta dias habiles”.

Asi mismo, el apartado 3 de dicho precepto indica que:

“Si en el plazo de esos treinta dias la entidad no acordara el ejercicio de las acciones soli-
citadas, los vecinos podran ejercitar dicha accion en nombre e interés de la entidad local”.

En realidad, se trata de una legitimacion de los vecinos por sustitucion de la
Entidad local.

-Igualmente, la DA 6.1 de la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igual-
dad efectiva de mujeres y hombres se anadio la letra i) al apartado 1 del art. 19 LJCA,
que fue modificado por la DF 3.1 de la Ley 15/2022, de 12 de julio, integral para la
igualdad de trato y la no discriminacion. Dicha disposicion otorga legitimacion para
la defensa del derecho de igualdad de trato y no discriminacién, de modo que
ademas de los afectados y siempre con su autorizacion, estaran también legiti-
mados la Autoridad Independiente para la Igualdad de Trato y la No Discriminacion, asi
como, en relacion con las personas afiliadas o asociadas a los mismos, los partidos
politicos, sindicatos, asociaciones profesionales, las organizaciones de consumi-
dores y las asociaciones y organizaciones legalmente constituidas que tengan en-
tre sus fines la defensa y promocion de los derechos humanos.

Y con el mismo tenor, se anadio la letra j) al apartado 1 del art. 19 LJCA por
la DF 4.1 de la Ley 4/2023, de 28 de febrero, para la igualdad real y efectiva de las
personas trans y para la garantia de los derechos de las personas LGTBI, reprodu-
ciendo practicamente el texto de la letra i) (sic).

Realmente, consideramos que dichas letras i) yj) del art. 19.1 LJCA son com-
pletamente superfluas e innecesarias, toda vez que se recoge la legitimacion de

64 Véase, CATALAN SENDER, J., “La legitimacion por sustitucion de los vecinos para la recuperacién
y defensa de los bienes de las Entidades Locales. La accién vecinal del articulo 68.2 de la Ley Reguladora de
las Bases de Régimen Local”, REALA, Num. 283, 2000, pp. 461-505.
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todas esas entidades en las respectivas leyes sustantivas. Por lo que postulamos su
supresion de las letras i) yj) del apartado 1 del art. 19 de la LJCA.

La Administraciéon autora de un acto esta legitimada para impugnarlo
previa su declaracion de lesividad (ex-art. 19.2 LJCA).

Asimismo, las Administraciones Publicas y los particulares podran im-
pugnar las decisiones de los 6rganos administrativos que resuelven los recursos
especiales en materia de contratacion sin necesidad de declaracion de lesividad®.
En la actualidad, la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la
que se transponen al ordenamiento juridico espanol las Directivas del Parlamento Furopeo
y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UL, de 26 de febrero de 2014 regula el llamado
recurso especial en su cap. V del Tit. I (arts. 44-60), con expresas indicaciones
para su posterior recurribilidad en sede contencioso-administrativa. Asi, su art. 48
otorga legitimacién no solo a las personas fisicas y juridicas, sino también a las or-
ganizaciones sindicales cuando la contrataciéon publica en cuestion pudiera tener
un efecto sobre los derechos de los trabajadores. Legitimacién que se extiende
posteriormente al ambito contencioso-administrativo. Igualmente, el art. 59 de-
termina los efectos de la resolucion de dicho recurso administrativo a los efectos
de competencia de los 6érganos contencioso-administrativos para su control y su
art. 60 dispone que al remitir el expediente administrativo se practique el empla-
zamiento de todos los interesados en el expediente.

Por todo lo cual, consideramos que existe una regulacion mas que suficiente
en la normativa de contratacion administrativa y que, por tanto, resulta innecesa-
rio el apartado 4 del art. 19 de la LJCA sobre legitimacion activa en relacion a las
decisiones administrativas revisoras sobre contratacion publica.

Por ultimo, la Disposicion Adicional 5.1 de la Ley Organica 3/2013, de
20 de junio, anadio el apartado 5 al art. 19 de la LJCA. De este modo, se reconoce
expresamente legitimacion activa para recurrir las resoluciones sancionadoras de
la Comisién Espanola para la Lucha Antidopaje en el Deporte a las personas de-
terminadas por la Ley Organica 11/2021, de 28 de diciembre, de lucha contra el dopaje
en el deporte.

En este sentido, dado que la misma remite al procedimiento administrativo
sancionador -con alusiones directas a la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimien-
to Administrativo Comun de las Administraciones Publicas-, no hay inconveniente en
entender que las resoluciones son recurribles y que, por tanto, los afectados ten-
dran legitimacion para su revision ante la jurisdiccion contencioso-administrativa,
indicando en el art. 49.3 LJCA quiénes, por ostentar un interés legitimo, pueden

65 Elapartado 4 del art. 19 de la LJCA fue adicionado por el art. 3.3 de la Ley 34/2010, de 5 de agosto,
de modificacion de las Leyes 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico, 31/2007, de 30 de octubre, sobre
procedimientos de contratacion en los sectores del agua, la energia, los transportes y los servicios postales, y 29/1998, de
13 de julio, reguladora de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa para adaptacion a la normativa comunitaria de
las dos primeras.

53



Antonio_José Vélex Toro

acudir ante aquella, por lo que igualmente postulamos la supresion del apartado
5 del art. 19 de Ia LJCA.

Los supuestos excluidos de legitimacion para recurrir la actuaciéon adminis-
trativa vienen recogidos en el art. 20 de la LJCA, que contiene limitaciones a la
legitimaci6n activa. De modo que no pueden interponer recurso contencioso-ad-
ministrativo contra la actividad de una Administracion Puablica:

a) Los 6rganos de la misma y los miembros de sus 6rganos colegiados,
salvo que una ley lo autorice expresamente. En este punto resulta pre-
ceptivo salvar el voto como requisito para la recurribilidad, v. gr., de
Concejales o Diputados Provinciales para recurrir los acuerdos de las
respectivas Entidades locales, como expresion del principio de la irre-
curribilidad de los propios actos, dado que nadie puede ir contra sus
propios actos.

b) Los particulares cuando obren por delegaciéon o como meros agentes
o mandatarios de ella. Esta excepcion tiene como finalidad evitar situa-
ciones de intereses contrapuestos en la actuaciéon de una misma perso-
na.

c) Lasentidades de Derecho Publico dependientes o vinculadas a las Admi-
nistraciones Publicas, respecto de la actividad de la Administracion de la
que dependan, salvo las entidades dotadas de un estatuto especifico de
autonomia respecto de dicha Administracion.

3.2. Lalegitimacion para la defensa de los intereses difusos

No queremos acabar sin llamar a la responsabilidad. No creemos que el ¢jer-
cicio a la tutela jurisdiccional pueda constituir nunca un abuso y menos cuando
su objeto es el control de la Administracion. Ciertamente, al hilo del legitimo
derecho a la tutela judicial, podria darse en algiin momento, un hipotético caso
de extorsién por parte de alguna asociaciéon que so pretexto de la proteccion de
la legalidad, procede a interponer denuncias y recursos. Pero hemos de subrayar
que llamar extorsién a amenazar con llevar la actuacién administrativa ante la
Justicia resulta ridiculo. No obstante, si existiera cualquier conducta delictiva, la
misma deberd ser denunciada y depurada.

Hemos de recordar que el proceso contencioso-administrativo es la via le-
gal y mas acertada frente a la proliferacion de denuncias penales en materias de
gestion de los recursos publicos, asi como para la revision de operaciones de na-
turaleza urbanistica o que puedan resultar contrarias a la protecciéon del medio
ambiente y del patrimonio histérico®. Por ello, no consideramos que deba limi-

66 Cfr., RODRIGUEZ ALvaREZ, A., “Capacidad, legitimacién y postulacién en el proceso contencioso-
administrativo”, en CASTILLEJo MANZANARES, R. (Dir.); ALONsO SaLGapo, C.; VARELA GOMEZ, B. J.
(Coords.), Tratado sobre el proceso administrativo (LJCA), Valencia, Tirant lo Blanch, 2019, pp. 110-115.
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tarse la legitimacion para reclamar el control jurisdiccional de la actuaciéon admi-
nistrativa.

En este sentido, el Grupo Popular present6 en el Congreso de los Diputados
en 2018 una Proposicion de Ley de medidas administrativas y procesales para reforzar la se-
guridad juridica en el admbito de la ordenacion territorial y urbanistica®, dirigida a limitar
la accion publica urbanistica, en sus arts. 5.2 y 62 del Texto Refundido de la Ley
del Suelo de 2015%.

La propuesta legislativa restringe la accion publica, ademas de a los legiti-
mados de conformidad con la legislacién procesal, a las personas juridicas que
carezcan de animo de lucro, que tengan como finalidad la proteccion del medio
ambiente, la ordenacién del territorio y el urbanismo, desarrollen su actividad
en el ambito territorial afectado por la actuacién urbanistica y hayan venido
ejercitando de modo activo actividades para alcanzar los fines establecidos. Lo
que supone la creacion de entidades sin animo de lucro para ejercitar las accio-
nes publicas.

Asi mismo, la propuesta legislativa limita la actuacion impugnatoria a los as-
pectos materiales de la normativa objeto de la accion, lo que impide reclamar y
denunciar las infracciones procedimentales. Ademas, la propuesta legislativa re-
clama que la actuacién no sea contraria a la buena fe y que el desistimiento no
comporte contrapartidas econoémicas.

Consideramos que este tipo de limitaciones a la legitimacion de los ciudada-
nos y de las asociaciones en las que se integran contribuye al oscurantismo de la
gestion publica, ademads de resultar contraria al derecho de accion publica y no
ser compatible con la defensa de los intereses difusos®.

Por ultimo, dado que cualquier persona fisica o juridica se puede perso-
nar en el procedimiento administrativo previo, bastando para ello una simple
denuncia o peticion de vista y copia del expediente en sede administrativa, ya
adquiere la condicion de interesado por la simple personacion. Por lo que, en
virtud de la condicion de “interesado” que le reconoce el art. 4 de la Ley del
Procedimiento Administrativo Comun, ostenta legitimacién de acuerdo con las
“Leyes”, tal y como proclama el art. 19.1.h) de la LJCA, para ejercer la accion
popular.

En cualquier caso, se podria mejorar la redaccion del art. 19.1.h) de la LJCA
permitiendo la accion popular para la defensa de los intereses difusos, sin necesi-
dad de efectuar un reenvio a las “Leyes”.

67 BOCG Num. 319-1, de 15 de octubre de 2018.

68 Cfr. FERNANDEZ VALVERDE, R., “La jurisprudencia y la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora
de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa”, en CUDERO BLas, J.; PoNCE SoLE, J. (Coords.), Balance
y perspectivas de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa en su XX aniversario, Valencia,
Tirant lo Blanch, 2019, pp. 269-318.

69 En este sentido, véase, SANz RUBIALES, I., “La legitimacion de las asociaciones ecologistas en el
proceso judicial (Comentario a la STC 34/1994, de 31 de enero de 1994), Revista de Administracion Piblica,
Num. 141, septiembre-diciembre 1996, pp. 155-165.

55



56

Antonio_José Vélex Toro

3.3. Lalegitimacion pasiva™

En cuanto a la legitimacion pasiva, de conformidad con el art. 21 LJCA, se
considera parte demandada:

a)

b)

La Administracion autora del acto o disposicion publicas o contra cuya
actividad se dirija el recurso [art. 21.1.a) y 2 de la LJCA].

Las personas o entidades cuyos derechos o intereses legitimos pudieran
quedar afectados por la estimacion de las pretensiones del demandante
[art. 21.1.b) de la LJCA]. Estas personas y entidades recibian el nombre
de “coadyuvante” en la LJCA de 1956, y ahora se denominan codeman-
dados, para que no exista duda acerca de su condicion de parte. Su ra-
zon de ser es tener interés en el mantenimiento de la actuacion adminis-
trativa objeto de recurso contencioso-administrativo.

Las aseguradoras de las Administraciones Publicas, que siempre seran
parte codemandada junto con la Administracion a quien aseguren [art.
21.1.c) de la LJCA]. Esta disposicion constituye la exclusion de la juris-
diccién civil .
El art. 21.3 LJCA precisa que en los recursos contra las decisiones
de los 6rganos administrativos que resuelven los recursos especiales
en materia de contratacion, los citados 6rganos no tendran la con-
sideracion de parte demandada, estando legitimadas pasivamente
las personas o Administraciones favorecidas por el acto objeto del
recurso.

Si el demandante fundara sus pretensiones en la ilegalidad de una
disposicién general, se considerard también parte demandada a la
Administraciéon autora de la misma, aunque no proceda de ella la
actuacion recurrida [art. 21.4 LJCA]. Dicha disposicion, aunque
aparentemente se contradice con las disposiciones sobre la cues-
tion de ilegalidad (ex—arts. 27 y 123 a 126 LJCA), sin embargo,
tiene su sentido para permitir que la Administraciéon autora de la
disposicion general no sea privada de su derecho de defensa”™. No
obstante, en la practica no resulta facil que la Administraciéon au-
tora de la actuacién administrativa impugnada emplace a la Admi-
nistracion autora de la disposiciéon general, ya que puede ignorar
si finalmente se va a estimar el recurso contencioso-administrativo

70

Con caracter general, véase, Diaz SANCHEZ, J. ], “Articulo 217, Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion

Contencioso-Administrativa de 1998-Revista Espanola de Derecho Administrativo, Nam. 100, octubre-diciembre
1998, pp. 241-246; GONZALEZ PEREZ, |., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley
29/1998, de 13 de julio), op. cit., t. I, pp. 542-558; SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 262-268.

71

Laletra c) del apartado 1 del art. 21 de la LJCA fue introducida por la DA 14.4 de la Ley Organica

19/2003, de 23 de diciembre, de modificacion de la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial.
72 Ensentido contrario, véase, Ruiz RisueRo, F., El proceso conlencioso-administrativo, op. cit., pp. 255, s.
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por considerar nula la disposicion general de otra Administracion
que opera como soporte de la actuacion administrativa recurrida,
dando lugar a la posterior cuestion de ilegalidad. Por ello, postula-
mos la supresion del apartado 4 del art. 21 de la LJCA, sin perjuicio
de que en la cuestion de ilegalidad se realice el llamamiento expre-
so a la Administracion autora de la disposicion general, ademas de
publicar la cuestion, tal y como prevé el art. 124.2 LJCA.

En cuanto a la sucesion procesal, el art. 22 LJCA dispone que, si la legitima-
cién de las partes derivare de alguna relacion juridica transmisible, el causaha-
biente podra suceder en cualquier estado del proceso a la persona que inicial-
mente hubiere actuado como parte™.

Aqui debemos recordar que la sucesion procesal se da cuando otras personas
o entidades sustituyan o reemplacen a las partes principales en su posicion. Esta
sucesion puede producirse entre particulares por causa de muerte y por transmi-
sion del objeto litigioso. En el caso de las Administraciones publicas, las mismas
pueden ser sustituidas en caso de cesion de sus competencias, absorcién o disolu-
cién de entidades y organismos publicos.

4. REPRESENTACION Y DEFENSA DE LAS PARTES "

La asistencia de Abogado es preceptiva en todas las actuaciones ante la juris-
diccién contencioso-administrativa, mientras que la representacion por Procura-
dor resulta obligatoria en las actuaciones ante 6rganos colegiados pero voluntaria
en las actuaciones ante 6rganos unipersonales (art. 23.1y 2 LJCA).

Podran, no obstante, comparecer por si mismos los funcionarios publicos en
defensa de sus derechos estatutarios, cuando se refieran a cuestiones de personal
que no impliquen separaciéon de empleados publicos inamovibles”™. Aqui postu-
lamos la eliminacién del apartado 3 del art. 23 de la LJCA, a fin de garantizar la
igualdad entre todos, sean funcionarios y no funcionarios.

La representacion y defensa de las Administraciones publicas y de los 6rga-
nos constitucionales se rige por el art. 551de la LOPJ, asi como por la Ley 52/1997,
de 27 de noviembre, de Asistencia Juridica al Estado e Instituciones Publicas y analogas de
las Comunidades Auténomas.

El art. 551.1 de la LOP] determina que la representacion y defensa del Es-
tado y de sus organismos auténomos, asi como la representacion y defensa de

73 Véase, GONzALEZ PEREZ, ., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley
29/1998, de 13 de julio), op. cit., t. I, pp. 560-577; SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 269-271.

74 Véase, Ruiz RisueRo, F., El Proceso Contencioso-Administrativo, op. cit., pp. 257-266.

75 Véase, RODRIGUEZ ALvarEz, A., “Capacidad, legitimacién y postulacién en el proceso
contencioso-administrativo”, cap. cit., pp. 146-152.
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los 6rganos constitucionales cuyas normas internas no establezcan un régimen
especial propio, correspondera a los Abogados del Estado integrados en el Ser-
vicio Juridico del Estado. Asi mismo, la Abogacia del Estado podra representar y
defender a los restantes organismos y entidades publicos, sociedades mercantiles
estatales y fundaciones con participacion estatal, en los términos contenidos en la
Ley 52/1997, de 27 de noviembre, de Asistencia Juridica al Estado e Instituciones Publicas
y disposiciones de desarrollo.

Por su parte, los Letrados de la Administracion de la Seguridad Social tie-
nen encomendada la representacion y defensa de las entidades gestoras, servicios
comunes y otros organismos o entidades de naturaleza publica que integran la
Administracién de la Seguridad Social, con exclusion de las mutuas patronales de
seguridad social. Si bien, las entidades gestoras pueden encomendar especifica-
mente dicha representacion y defensa a abogado colegiado.

La representacion y defensa de las Cortes Generales, del Congreso de los Di-
putados, del Senado, de la Junta Electoral Central y de los 6rganos e instituciones
vinculados o dependientes de aquéllas correspondera a los Letrados de las Cortes
Generales (ex -art. 551.1 LOPJ).

La representacion y defensa de las Comunidades Auténomas y las de los En-
tes locales corresponderan a los letrados que sirvan en los servicios juridicos de
dichas Administraciones publicas, salvo que designen abogado colegiado que les
represente y defienda. No obstante, los Abogados del Estado podran representar
y defender a las Comunidades Auténomas y a los Entes locales en los términos
contenidos en la Ley 52/1997, de 27 de noviembre, de Asistencia Juridica al Estado e
Instituciones Publicas y su normativa de desarrollo (ex-art. 551.3 LOPJ).



III. OBJETO DEL RECURSO
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

1. ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA IMPUGNABLE

El objeto del proceso designa la materia sobre la que en el proceso se trata; el
tema o cuestion que el actor somete a la consideracion del Juez y sobre el que éste
debe pronunciarse™. Es objeto del proceso el derecho a aquella concreta tutela
jurisdiccional que el actor afirma que el juez debe otorgarle frente a determinado
demandado. Igualmente, la parte demandada podra anadir al objeto del proceso
las excepciones materiales que formule, dado que en el proceso contencioso-ad-
ministrativo no cabe, por la condicién del propio objeto debatido, formular re-
convencion.

El recurso contencioso-administrativo se podra ejercitar contra las disposicio-
nes generales y los actos expresos y presuntos de la Administraciéon publica, sean
definitivos o de tramite siempre que estos ultimos decidan o afecten al fondo del
asunto, determinen la imposibilidad de continuar el procedimiento o produzcan
indefension o perjuicio irreparable a los derechos o intereses legitimos (art. 25.1
LJCA) ™. A lo que anade la LJCA la posibilidad de recurrir frente a la inactividad
de la Administracion y a las vias de hecho de la misma™.

76 Cfr., Guasp DELGADO, J., “La pretensién procesal”, Anuario de Derecho Civil, T. V, Enero-marzo
1952, pp. 9-61; D LA OL1vAa SaNnTOs, A., “El objeto del proceso civil”, Objeto del proceso y cosa juzgada en el
proceso civil, 1.* ed., Madrid, Thomson-Civitas, 2005, pp. 23-91; VALENCIA MIRON, ]. V., Introduccion al Derecho
Procesal, 11." ed., Granada, Comares, 2007, p. 317, s.; MONTERO AROCA, J., “Naturaleza y clases de procesos”,
en MONTERO AROCA, ].; GOMEZ COLOMER, J. L.; BARONA VILAR, S., Derecho Jurisdiccional 1. Parte General, 27"
ed., Valencia, Tirant lo Blanch, 2019, pp. 225-242.

77 Con caracter general, véase, GONZALEZ PEREZ, ]., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa (Ley 29/1998, de 13 de julio), T. 1., op. cit., pp. 625-745; Garcia PErEz, M., El Objeto del Proceso
Contencioso-Administrativo, Cizur Menor (Navarra), Aranzadi, 1999, pp. 97-109; SANTAMARIA PASTOR, J. A.,
La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 287-342; DEscALZO
GONZALEZ, A., “Objeto del Recurso Contencioso-Administrativo”, en PALoMAR OLMEDA, A. (Dir.), Tratado
de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, T. 1, 2.* ed., Cizur Menor (Navarra), Thomson Reuters-Aranzadi,
2012, pp. 389-475; MARTIN VALDIVIA, S. M., La Jurisdiccion Contenciosa: Andlisis Prdctico, op. cit., pp. 165-196.

78 En opinién de FERNANDEZ VALVERDE, R., “La jurisprudencia y la Ley 29/1998, de 13 de julio,
Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa”, en CUDERO BLas, J.; PONCE SoLE, ]. (Coords.),
Balance y perspectivas de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa en su XX aniversario, Valencia,
Tirant lo Blanch, 2019, pp. 269-318, la nueva LJCA parece configurar un recurso contencioso-administrativo
en el que se ejercitan pretensiones frente a una genérica actuacion de las Administraciones Publicas, incluida
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1.1.  Las disposiciones generales se podran impugnar de modo directo e
indirecto

Las disposiciones generales podran ser impugnadas de modo directo o de
modo indirecto, al recurrir cualesquiera actos administrativos de aplicacién (ex-
art. 26.1 LJCA).

La falta de impugnacion directa de una disposicion general -o la desestima-
cién de recursos que se hubiesen interpuesto frente a ella- no impide la impugna-
ci6on de los actos de aplicacion de la misma (ex—art. 26.2 LJCA).

1.2. La cuestion de ilegalidad

En los recursos indirectos contra las disposiciones generales se procedera del
siguiente modo:

Si el Juez o Tribunal hubiere dictado una sentencia firme estimatoria
por considerar ilegal la disposicion general aplicada, debera plantear
la cuestion de ilegalidad ante el Tribunal competente para conocer del
recurso directo contra la disposicion general (art. 27.1 LJCA).

Cuando el Juez o Tribunal competente para conocer de un recurso contra
un acto administrativo fundado en la invalidez de una disposicion general
lo sea también para conocer del recurso directo contra ésta, la sentencia
declarara la validez o nulidad de la disposicion general (art. 27.2 LJCA).

El Tribunal Supremo anulara cualquier disposicion general al resolver
cualquier tipo de recurso contra un acto fundado en la ilegalidad de esta
(art. 27.3 LJCA).

1.3. Inadmisibilidad del recurso frente a actos que sean reproduccién de
actos no recurridos o confirmatorios de actos consentidos

No es admisible el recurso contencioso-administrativo respecto de actos que
sean reproduccién de otros anteriores definitivos y firmes”™, asi como de los con-
firmatorios de actos consentidos por no haber sido recurridos en tiempo y forma
(art. 28 LJCA) *.

la inactividad y la via de hecho, subrayando que la STC 52/2014, de 10 de abril, determiné la inexistencia
de plazo para la interposicion del recurso contencioso-administrativo en los casos de silencio administrativo
al entender el alto tribunal que el silencio administrativo negativo sigue siendo una ficcion legal que abre la
posibilidad de impugnacion y que, por tanto, “la impugnacion jurisprudencial de las desestimaciones por silencio no
esta sujeta al plazo de caducidad previsto en el art. 46.1 LJCA” (STC 52/2014, F] 4°).

79 Sobre la identidad de la pretensién como objeto del litigio para que no se repita un segundo
proceso, véase, BALLESTEROS MoFra, L. A., “Causas de nulidad procesal: una revision de la teoria de las
identidades en el orden contencioso-administrativo”, Revista de Administracion Publica, Nam. 218, Mayo-
Agosto 2022, pp.19-39.

80 Véase, GONZALEZ PEREZ, ., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa
(Ley 29/1998, de 13 de julio), T. 1, op. cit., pp. 691-707; SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la
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1.4. Recursos frente a la inactividad de la administracion en materia de
prestaciones y ejecucién de actos firmes®'

Cuando la Administracion, en virtud de una disposiciéon general que no
precise actos de aplicaciéon o de un acto o contrato o convenio adminis-
trativo, esté obligada a realizar una prestacion concreta en favor de una
o varias personas determinadas, quienes tuvieren derecho a ella pueden
reclamar de la Administracion el cumplimiento. Si en el plazo de tres
meses no se hubiera dado cumplimiento a lo solicitado o no hubiera
llegado a un acuerdo con los interesados, éstos pueden formular recur-
so contencioso-administrativo contra la inactividad de la Administracion
(art. 29.1 LJCA).

Cuando la Administraciéon no ejecute sus propios actos firmes, los afec-
tados podran solicitar su ejecucion, y si no se produce en el plazo de un
mes, podran formular recurso contencioso-administrativo por el proce-
dimiento abreviado (art. 29.2 LJCA)*.

En opiniéon de HUERGO LoORA, existe cierta confusion en la practica para
determinar el tipo de inactividad administrativa; es decir, si estamos ante el
derecho a exigir una prestaciéon concreta o ante la falta de ejecucion de un
acto administrativo®®. Para este autor, con cierta frecuencia, el recurso conten-
cioso-administrativo resulta infructuoso por haberse seguido la via del recurso
contra la inactividad en lugar de la del recurso contra actos administrativos
(en la modalidad de recurso contra la denegacion presunta). Si bien las con-
secuencias de ese fracaso no son definitivas porque no hay firmeza de ningin
acto administrativo que actie como obstaculo a la pretension del recurrente,
por lo que, al menos en teoria, se podria iniciar un nuevo proceso utilizando
la via correcta (con anos de retraso, eso si). Por lo que dicho autor concluye
que el recurso contra la denegacion presunta se revela como una via procesal
de extraordinaria amplitud, a la que se recurre de forma constante, en detri-

Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 316-323; DEscaLzo GONZALEZ, A., “Objeto del
Recurso Contencioso-Administrativo”, en PALOMAR OLMEDA, A. (Dir.), Tratado de la_Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, T. 1, op. cit., pp. 469-472.

81 Sobre las clases de inactividad administrativa, véase, GOMEZ PUENTE, M., La Inactividad de la
Administracion, 2.* ed., Cizur Menor (Navarra), Aranzadi, 2000, p. 43, ss.

82 Véase, GONZALEZ-VARAS IBANEZ, S., La accion procesal para la ejecucion de un acto firme del articulo
29.2dela LJCA 1998, 1. ed., Cizur Menor (Navarra), Aranzadi, 2020, pp. 25-82.

83 Para HueErGo Lora, A., “Las limitaciones del recurso contra la inactividad y la necesaria
revision del objeto del proceso contencioso-administrativo”, en MONTORO CHINER, M. ]., Casapo
Casapo, L.; FUENTES 1 GasO, J. R. (eds.), La jurisdiccion Contencioso-Administrativa ante la encrucijada de
su reforma, Valencia, Tirant lo Blanch, 2023, pp. 293-309, la jurisprudencia ha ido reduciendo el recurso
contra la inactividad, reconociendo que no sirve para obtener el cumplimiento de cualquier obligacion
administrativa desatendida. La 1" limitacién radica en que, si la Administraciéon debe dictar un acto
administrativo para cumplir la obligacién, entonces no es posible acudir al recurso contra la inactividad. La
2" limitacion se refiere al grado de concrecion, de modo que, si existe algiin margen de apreciacion, no se
puede utilizar el recurso contra la inactividad. Y, la 3* limitacién exige que el recurrente tenga derecho a la
prestacion que la Administraciéon ha omitido.
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mento del (poco utilizado) recurso contra la inactividad, que no tiene tampo-
co ventajas significativas®:.

Igualmente, deberia permitirse acumular la pretensién constitutiva y de con-
dena directa frente a la inactividad administrativa®.

Por nuestra parte, consideramos que el recurso contra la desestimacion pre-
sunta sigue abriendo la via procesal polivalente para impugnar la inactividad ad-
ministrativa, tanto para demandar prestaciones como para exigir la ejecucion de
actos administrativos favorables, por lo que incluso se podrian eliminar las ac-
tuales vias de recurso contra la inactividad de la Administracion del art. 29 de la
LJCA®. En otras palabras, postulamos que se pueda iniciar el proceso contencio-
so-administrativo en los casos de inactividad de la Administracién sin ningan tipo
de requisito de procedibilidad.

1.5. Viade hecho

En caso de via de hecho, el interesado podra formular requerimiento a la Ad-
ministracion intimando su cesacion. Si no formula tal requerimiento o no fuere
atendida en los diez dias siguientes, podra deducir recurso contencioso-adminis-
trativo (art. 30 LJCA).

1.6.  Los problemas derivados de la huida del derecho administrativo y
propuestas de reforma

Tal como viene aconteciendo en la realidad, asistimos a una insuficiente des-
configuracion del derecho administrativo, con su repercusion en el ambito de su
necesario control jurisdiccional®.

De un lado, existen actuaciones administrativas de sujetos privados, cual vie-
ne siendo el caso de los concesionarios de servicios publicos, que presentan difi-
cultades para la impugnacion en sede contencioso-administrativo, debido a que
los mismos no generan actos administrativos en sentido estricto.

De otro lado, estamos asistiendo a la proliferaciéon de actos privados con efec-
tos juridico publicos, tales como autoliquidaciones, comunicaciones previas y de-
claraciones responsables que constituyen una cesion de la potestad administrativa
a los particulares y que, por tal motivo, dificultan la impugnacién por personas

84 Ibid, p. 310, s.

85 Cfr., PENALVER 1 CABRE, A., “Las pretensiones en el contencioso-administrativo para la efectiva
proteccion de los intereses colectivos”, Revista de Administracion Piblica, Num. 190, Enero-abril, 2013, pp.
149-194.

86 Véase, HUERGO Lora, A., “Las limitaciones del recurso contra la inactividad y la necesaria
revision del objeto del proceso contencioso-administrativo”, cap. cit., p. 311.

87 Cfr., BANO LEON, J. M., “La jurisdiccién contencioso-administrativa tras veinte afos de vigencia
de la Ley 29/1998”, Revista Galega de Administracion Publica, Nam. 57, febrero-junio 2019, pp. 271-275.
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afectadas, lo que obliga a provocar un acto administrativo que pueda permitir la
impugnacion de toda la actuacion ™.

Ante los déficits de la actividad impugnable en el proceso contencioso-ad-
ministrativo, el profesor HUERGO LORA propone que en el contencioso-adminis-
trativo se pueda ejercer cualquier tipo de demanda admisible en via civil, supri-
miendo la lista tasada de la LJCA de recursos (contra actos administrativos, contra
reglamentos, contra la inactividad administrativa y contra la via de hecho)®. En
concreto, propone que la LJCA se circunscriba a regular aquellas acciones que
son exclusivas de este orden jurisdiccional, como el recurso contra actos admi-
nistrativos y, en menor medida, contra reglamentos, de modo que fuera de estos
casos deberia admitirse cualquier tipo de pretensiones (de condena y contra la
inactividad) sin necesidad de formularlas como impugnacion de algun tipo de
actividad administrativa. Asi mismo, este autor postula que el inico requisito para
deducir cualquier tipo de pretension frente a la Administracion sea una mera
reclamacion previa dirigida a la Administracion, y que el plazo para la interposi-
cion de demanda sea el de prescripcion del derecho en cuya virtud se acciona®.
Resulta obvio que dicha propuesta abre la via a desdibujar el proceso contencio-
so-administrativo tal y como estd concebido, ademas del propio procedimiento
administrativo.

2. PRETENSIONES DE LAS PARTES

Con caracter general, hemos de indicar que la pretension puede ser defini-
da como la declaracion de voluntad por la que se solicita una actuacion de un
6rgano jurisdiccional frente a una persona determinada y distinta del autor de la
declaracion?.

El profesor Guasp acota la pretension a partir de los siguientes principios
fundamentales: 1°) todo proceso exige una pretension, esto es, que pida o solicite
una actividad procesal alguien distinto al que la actia; 2°) toda pretensién da lu-
gar a un proceso, pues aunque se deniegue, ello se hara dentro del mismo proce-
so que, por tanto, habra ya existido; y 3°) la pretensién marca los limites del pro-
ceso, pues éste no puede tener un contenido mayor, menor o distinto que el de la
pretension que lo origina; lo que quiere decir que la decisiéon no puede exceder

88 En este sentido, Casapo Casapo, L., “Reflexiones sobre algunas debilidades de la jurisdiccion
contencioso-administrativa”, en MONTORO CHINER, M. J., CAsaDp0 CasaDO, L.; FUENTES 1 Gaso, J. R. (eds.),
La jurisdiccion Contencioso-Administrativa ante la encrucijada de su reforma, Valencia, Tirant lo Blanch, 2023, pp.
111-282.

89 HuERGO Lora, A,, “Un contencioso-administrativo sin recursos ni actividad impugnada”, Revista
de Administracion Publica, Nam. 189, septiembre-diciembre 2012, pp. 41-73.

90 Ibid., p. 72.

91 Guasp DELGADO, ., “La pretension”, art. cit., p. 51.
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a la pretension, ni omitir una parte de ésta, ni alterarla (en tal caso, incurriria en
vicio de incongruencia y seria nula) **.

La pretension se identifica por tres elementos: a) los sujetos (quien pide y
frente a quien se pide); b) el petitum (lo que se pide);y c) la causa de pedir (razén
por la que se pide) .

A)

B)

C)

Los sujetos son los litigantes o partes del proceso, que se denominan
actor o actores y parte demandada o demandadas.

El petitum o peticion concreta que se formula (“lo que se pide”). A tal
efecto, las peticiones se pueden clasificar en tres categorias: a) Acciones
o peticiones de condena, en las que se pide al 6rgano jurisdiccional que
ordene al demandado a realizar una prestacion de dar, hacer o no hacer.
Normalmente, de condena pecuniaria; b) Acciones declarativas, cuando
el actor necesite dotar de certeza a relaciones juridicas con contornos
controvertidos, v. gr., a declarar la existencia o inexistencia de determi-
nada relacion juridica o derecho relacion juridica de contenido positi-
vo o negativo (pero nunca la existencia de un hecho juridico -éste serda
solo objeto de prueba-); y ¢) Acciones constitutivas, que pretenden la
creacion, modificacién o extincion de un derecho o de alguna relacion
juridica existente.

La causa de pedir es el fundamento o la razén (que el Derecho obje-
tivo aprueba) en la que el demandante apoya su peticion de tutela.
La “causa petendi” necesita la concurrencia de: @) un conjunto de
hechos (elemento factico de la causa de pedir) y &) la existencia de
norma juridica (elemento normativo de la causa de pedir) que otor-
gue amparo?.

En el ambito contencioso-administrativo, las pretensiones que se pueden
ejercitar frente a la Administracion publica han sido primeramente de caracter
revisorio; es decir, dirigidas a anular los actos y disposiciones de la Administra-
cién, pero actualmente se han ampliado a un sistema prestacional y resarcito-

rio®.

92 Ibid., p. 27, s.

93 DE LA OLva SanTos, “El objeto del proceso civil”, cap. cit., pp. 42, ss.; Tap1A FERNANDEZ, 1., El
objeto del proceso. Alegaciones. Sentencia. Cosa Juzgada, 1.* ed., Las Rozas (Madrid), La Ley, 2000, pp. 17-31.

94  Cfr.,, CASTILLEJO MANZANARES, R., El proceso contencioso-administrativo. Primera instancia y ejecucion
del procedimiento ordinario, Valencia, Tirant lo Blanch, 2018, p. 94, s.

95 Sobre los tipos de tutela en el ambito contencioso-administrativo, véase, AGupo GONZALEZ, J.,
La funcion administrativa de control. Una teoria del control orientada a la configuracion de un sistema de justicia
administrativa, 1.* ed., Cizur Menor (Navarra), Civitas-Thomson Reuters, 2018, pp. 471, ss.
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2.1.  Revision de la actuacién de los actos administrativos y de las
disposiciones generales

En el recurso contencioso-administrativo se podra pretender la declaracion
de no ser conforme a Derecho y, en su caso, la anulacion de los actos y disposicio-
nes impugnados (art. 31.1 LJCA).

La LJCA recoge los tipos de pretensiones en sus articulos 31 a 33%.

2.2. Pretensiones de reconocimiento y restablecimiento de situaciones, asi
como indemnizatorias

Asi mismo, se podra pretender el reconocimiento de una situacion juridica
individualizada y la adopcion de medidas para restablecerla, entre ellas la indem-
nizacién de danos y perjuicios, cuando proceda (art. 31.2 LJCA).

En el recurso contra la via de hecho, la pretension sera la declaracion de ser
la misma contraria a Derecho, ordenar el cese de dicha situacion, la adopcion de
medidas para restablecerla, incluyendo la indemnizaciéon de danos y perjuicios
(art. 32.2 LJCA).

2.3. Pretensiones prestacionales

Cuando el recurso se dirija contra la inactividad de la Administracion, el de-
mandante podra pedir al érgano jurisdiccional que se condene a la Administra-
ci6én al cumplimiento de sus obligaciones en los concretos términos en que estén
establecidas (art. 32.1 LJCA)?".

2.4. Los limites de enjuiciamiento contencioso-administrativo

Los juzgados y tribunales contencioso-administrativos juzgaran dentro de los
limites de las pretensiones formuladas por las partes y de los motivos que funda-
menten el recurso y la oposicion (art. 33.1 LJCA).

Si, al dictar la sentencia, el 6rgano jurisdiccional estimare que la cuestion so-
metida a su conocimiento pudiera no haber sido apreciada debidamente por las
partes, por existir apariencia de otros motivos susceptibles de fundar el recurso o

96 Con caracter general, véase, GONZALEZ SALINAS, J., “Pretensiones de las partes”, Comentarios a la
Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 1998 - Revista Espariola de Derecho Administrativo, Nam. 100,
octubre-diciembre 1998, pp. 325-348; GONzALEZ PEREZ, Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa (Ley 29/1998, de 13 de julio), t. 1, 3* ed., op. cit., pp. 747-815; SANTAMARIA PASTOR, J. A.,
La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 343-373; PALOMAR
OLMEDA, A., “Pretensiones de las Partes”, en Palomar Olmeda, A. (Dir.), Tratado de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, T. 1, 2.* ed., op. cit., pp. 477-552.

97 CASTILLEJO MANZANARES, R., “Inactividad de la Administracion”, en CASTILLEJO MANZANARES,
R. (Dir.); ALONSO SALGADO, C.; VARELA GOMEZ, B. ]. (Coords.), Tratado sobre el proceso administrativo (LJCA),
Valencia, Tirant lo Blanch, 2019, pp. 204-218.
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la oposicion, lo sometera a aquéllas y les concedera un plazo comun de diez dias
para que formulen alegaciones®. Dicha facultad también se observara cuando
se impugnen directamente determinados preceptos de una disposiciéon general,
de entender el Tribunal que es necesario extender el enjuiciamiento a otros pre-
ceptos de la misma disposicion por razones de conexion o consecuencia con los
preceptos recurridos (art. 33.2'y 3 LJCA).

3. ACUMULACION DE PRETENSIONES, AMPLIACIONES Y
TRAMITACIONES PREFERENTES

La acumulacion de pretensiones puede definirse como el acto por el que se
reunen en un solo proceso dos o mas pretensiones a fin de que todas sean exa-
minadas y resueltas en el mismo procedimiento”. Dicha acumulacién puede ser
inicial, si se plantea en el escrito de demanda, o sobrevenida, si lo es pendiente el
proceso; esto es, si se plantea con posterioridad a la demanda'®.

3.1. Acumulacion inicial de pretensiones

El art. 34 LJCA preceptia que serdn acumulables en un mismo proceso las
pretensiones que se deduzcan en relaciéon a un mismo acto, disposicion o actua-
cioén, asi como a aquellos que sean reproduccién, confirmacién o ejecucion de
otros o exista entre ellas cualquier conexion directa.

El actor podra acumular en su demanda cuantas pretensiones que resulten
acumulables (art. 35.1 LJCA).

Si el LAJ no estima pertinente la acumulacién, dara cuenta al Tribunal,
quien, en su caso, ordenara a la parte que interponga por separado los recursos
en el plazo de treinta dias, con el apercibimiento de tener por caducados dichos
recursos si no cumple lo dispuesto (art. 35.2 LJCA). De este modo, para determi-
nar la admisibilidad de la acumulacion de pretensiones se produce un doble filtro
por el LAJ y el Tribunal.

3.2.  Ampliacioén de recurso o acumulacion sobrevenida

El demandante podra solicitar la ampliacion del recurso si antes de la sen-
tencia se dictare o se tuviere conocimiento de algtn acto, disposicién o actuaciéon

98 GoNzALEZ GARCiA, S., Proceso Contencioso-Administrativo, 2.* ed., Granada, Editorial Técnica
Avicam, 2024, p. 75, s.

99 Sobre acumulacion en el proceso civil, véase, GASCON INCHAUSTT, F., La acumulacion de acciones y
de procesos en el proceso civil, 1.* ed., Madrid, La Ley, 2000, p. 103, ss.; PEREzZ CEBADERA, M. A., «LLa admision y
acumulacién de acciones en el proceso civil», Prdctica de Tribunales, Num. 72, junio 2010, pp. 5-16.

100 Véase, CASTILLEJO MANZANARES, R., El proceso contencioso-administrativo. Primera instancia y
ejecucion del procedimiento ordinario, op. cit., pp. 109-113; Ruiz RisuENo, F., El Proceso Contencioso-Administrativo,
op. cit., pp. 276-280.
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[de la Administracion] que guarde relacion o conexion directa con el objeto del
recurso en tramite (art. 36.1 LJCA).

Una vez efectuada la peticion, que producird la suspension del procedimien-
to, el LAJ dara traslado a las partes para que formulen alegaciones en el plazo
comun de cinco dias (art. 36.2 LJCA). No obstante, se mantendran los senala-
mientos ya acordados, siempre que no interfieran en los derechos de las partes ni
en el interés de terceros.

Si el 6rgano jurisdiccional accede a la ampliacion, se mantendra la suspen-
sion hasta que se alcance el mismo estado que tuviere el procedimiento inicial
(art. 36.3 LJCA).

Asi mismo, si interpuesto un recurso contra un acto presunto, la Adminis-
tracion dictare una resolucion expresa, el recurrente podra desistir del recurso
interpuesto, aceptando la resolucién expresa o recurrir la resoluciéon expresa en
el plazo de dos meses para recurrir (art. 36.4 LJCA). Igualmente, también podra
solicitar la ampliacion del recurso contra el acto presunto a la resolucion expresa
(ex —art. 36.2 LJCA).

3.3. Acumulacion de recursos y tramitacion preferente [del pleito testigo]

a) Acumulacion de recursos

El 6rgano jurisdiccional podra acumular en cualquier momento procesal to-
dos aquellos recursos contencioso-administrativos que guarden relaciéon sobre los
actos disposiciones o actuaciones o exista conexion entre los mismos. Dicha acu-
mulacién podra efectuarse de oficio o a instancia de parte, previa audiencia a las
partes por plazo comun de cinco dias (art. 37.1 LJCA).

b) Tramitacion preferente del pleito testigo

Cuando ante un juez o tribunal estuviera pendiente una pluralidad de recur-
sos con idéntico objeto que no se hubiese acumulado, se procederd a tramitar
uno o varios con caracter preferente, previa audiencia a las partes por un plazo
comun de cinco dias, suspendiendo el curso de los demas hasta que se dicte sen-
tencia en los primeros (art. 37.2, parrafo primero de la LJCA).

Si los recursos con idéntico objeto pudieran agruparse por plantear una “con-
troversia sustancialmente andloga”™, y no se hubiesen acumulado, se tramitara uno
o varios de cada grupo o categoria con caracter preferente, previa audiencia a las
partes y suspendiendo los demads recursos hasta la sentencia (parrafo 2 del apar-

101 Para una vision de conjunto, véase, BONACHELA VILLEGAS, R., “Las medidas de eficiencia
procesal introducidas en la LJCA y su adaptacion a las nuevas necesidades”, en De LuccHi LOPEz-Tar1A, Y.,
Lorez Gir, M. (Dirs.), Eficiencia procesal: entre el mito y la realidad, Barcelona, Atelier, 2024, pp. 45-50.
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tado 2 del art. 37 LJCA) '”. Consideramos innecesaria la adicién de este segundo
parrafo del apartado 2 del art. 37, dada la redaccion del primer parrafo y que solo
explicita la posibilidad de establecer subgrupos o categorias dentro de los proce-
sos con un objeto semejante (a pesar de la diccion del legislador, nunca existe un
objeto idéntico, pues la mera variacion de las partes, en este caso el demandante,
ya implica una mutacién del objeto).

El art. 37.2 de la LJCA resulta criticable por cuanto faculta a seleccionar un
recurso para su tramitacion preferente, pero no contiene criterios para la elec-
cién del recurso contencioso-administrativo, de modo que la eleccién del “pleito
testigo” puede recaer en una demanda mal fundamentada, con el perjuicio que
puede ocasionar su resolucién a los litigantes cuyos procesos quedan suspensos.

La sentencia que se dicte en el procedimiento testigo, una vez firme, se noti-
ficara a los recurrentes afectados por la suspension a fin de que puedan (a) inte-

resar los efectos, (b) la continuacién del procedimiento o (¢) desistir del recurso
(art. 37.3 LJCA) '

¢) Informacion sobre recursos

La administracion, al remitir el expediente administrativo, comunicara al or-
gano jurisdiccional si tiene conocimiento de otros recursos contencioso-adminis-
trativos que puedan ser acumulables (art. 38.1 LJCA).

Igualmente, el LAJ pondra en conocimiento del juez o tribunal los procesos
que se tramiten en la oficina judicial que puedan ser susceptibles de acumulacion
(art. 38.2 LJCA).

En este punto, seria necesario que los letrados de administraciéon puablica pu-
diesen acceder a los registros de los decanatos de los juzgados y tribunales a fin
de poder cumplir dichos cometidos con mayor efectividad. Si bien para el acceso
de los LA]J a tal informacién no estimamos necesaria la modificacion de la LJCA.

d) Resoluciones sobre acumulaciones, ampliaciones y tramitaciones preferentes

Contra las resoluciones sobre acumulacién, ampliacién y tramitaciéon prefe-
rente so6lo se dara recurso de reposicion (art. 39 LJCA).

102 SANTAMARIA PASTOR, J. A., “Problemas de estructura y funcionamiento de la jurisdiccion
contencioso-administrativa”, Revista de Administracion Publica, Num. 220, enero-abril 2023, pp. 57-58,
advierte de lo complejo que es determinar para el 6rgano jurisdiccional determinar la “sustancial identidad”
de procesos, al tiempo que suscita desconfianza en el recurrente que ve relegado su procedimiento.

103 Sobre la extension de efectos del pleito testigo en el procedimiento civil, véase, GONZALEZ
GaRrcia, S., “El procedimiento testigo y la extension de efectos de la sentencia: ¢Una solucion jurisdiccional
alalitigacion en masa?”, en JIMENEZ CONDE, F.; BANACLOCHE PALAO, J.; GASCON INCHAUSTT, F.; SCHUMANN
BARRAGAN, G., (Dir. y Coord.), Logros y retos de la justicia civil en Espania, Valencia, Tirant lo Blanch, 2023, pp.
357-366.
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4. CUANTIA DEL RECURSO '

4.1. Fijacion de la cuantia

La fijacion de la cuantia del recurso es una potestad del letrado o letrada de
la Administracion de Justicia a la vista de las alegaciones de las partes, en especial
el demandante, quien ostenta la carga de cuantificar el petitum que solicita.

El LAJ fijara la cuantia del recurso contencioso-administrativo, una vez que
las partes la senalen en sus escritos de demanda y contestacion. Si no lo hicieren,
el LAJ los requerira para que indiquen la cuantia, tras lo cual la acordara (art.
40.1y2 LJCA).

Asi mismo, si el demandado no estuviere de acuerdo con la cuantia fijada
por el demandante, lo expondra por escrito en el plazo de diez dias, resolviendo

(provisionalmente) el LAJ, si bien el Juez o Tribunal resolvera definitivamente en
sentencia (art. 40.3 LJCA).

La confusa redaccion de este precepto deberia simplificarse del siguiente
modo: 1°) que las partes, en especial el demandante, tienen la carga de fijar la
cuantia del pleito, por cuanto son ellas quienes determinan el objeto del proceso
y la cuantia del pleito no es mas que la monetizacion del petitum; que, sin embar-
go, en ocasiones, cuando se reclama una indemnizacion, la cuantia forma parte
del petitum, integra el objeto, por lo que no procede su impugnacion segtin este
precepto; 2°) que, a la vista de esas alegaciones de las partes (el demandado pue-
de oponerse a la cuantificaciéon del demandante, en cuyo caso resuelve el LAJ) o
en defecto de las mismas (se da audiencia a las partes), corresponde la determi-
nacién de la cuantia al LAJ; 3°) las partes pueden impugnar dicha cuantificaciéon
ante el Juez o Sala, como cualquier resolucion del LA]J, quien fijara la cuantia de
forma definitiva en la sentencia.

4.2. Determinacion de la cuantia

La cuantia del recurso contencioso-administrativo vendra determinada por
el valor econémico de la pretension y, en los supuestos de acumulaciéon o am-
pliacion, se determinara por la suma del valor econémico, sin que dicha suma
posibilite el acceso a los recursos de casacién o apelaciéon. Sin embargo, cuando
concurran varios demandantes, se atendera al valor econémico de la pretension
deducida por cada uno de ellos (art. 41 LJCA).

104 Véase, GoNzALEZ PEREZ, Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley
29/1998, de 13 de julio), t. 1, 3* ed., op. cit., pp. 857-880; FLORES PrADA, 1., “Determinacién y funcién de
la cuantia en el proceso contencioso-administrativo”, Revista Espariola de Derecho Administrativo, NGm.
144, octubre-diciembre 2009, pp. 679-704; SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 410-438; PALoMAR OLMEDA, A., “Cuantia del Recurso”,
en PALOMAR OLMEDA, A. (Dir.), Tratado de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, T. I, op. cit., pp. 553-578.
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Para fijar el valor econémico de la pretension se tendra en cuenta la LEC con
las siguientes particularidades:

a) Cuando se solicite la anulacion de un acto, se tendra en cuenta el débito
principal.

b) Cuando se solicite, ademas, el restablecimiento de una situaciéon o una
prestacion, la valoracion vendra dada por el valor econémico de la recla-
macion y el del acto que motivo el recurso.

c) Se considerara indeterminada la cuantia de los recursos dirigidos a im-
pugnar disposiciones generales, las de funcionarios publicos que carez-
can de valoracion econémica y todas aquellas pretensiones que no sean
evaluables economicamente (art. 42 LJCA).

No obstante lo anterior, y a tenor de la nueva transferencia de jurisdiccioén en
materia de recursos de seguridad social a la jurisdiccion laboral, consideramos ne-
cesaria la eliminacion del parrafo segundo y final del apartado 2 del art. 42 de la
L]JCA, dado que no tiene sentido mantener la jurisdiccion contencioso-adminis-
trativa para “actos, en materia de Seguridad Social, que tengan por objeto la inscripcion de
empresas, formalizacion de la proteccion frente a riesgos profesionales, tarifacion, cobertura
de la prestacion de incapacidad temporal, afiliacion, alta, baja y variaciones de datos de
trabajadores”, al tiempo que se transfiere a la jurisdiccion laboral el control sobre
resoluciones administrativas de la autoridad laboral, incluidas las recaidas en el
ejercicio de la potestad sancionadora en materia laboral y sindical'®.

En cualquier caso, la cuantificacién del procedimiento contencioso-adminis-
trativo, mas alla de la determinacion concreta del petitum, resulta trascendente
para la determinacion de las costas y los honorarios.

105 El art. 104.1 y 32 del Real Decreto Ley 6/2023, de 19 de diciembre, por el que se aprueban medidas
urgentes para la ejecucion del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia en materia de servicio publico de
Justicia, funcion publica, régimen local y mecenazgo ha dado nueva redaccion a las letras n) y o) del art. 2, asi
como ala DT 4" de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Social.



IV. PROCEDIMIENTO
EN PRIMERA O UNICA INSTANCIA

A/ PROCEDIMIENTO ORDINARIO

El procedimiento ordinario contencioso-administrativo es una auténtica
reliquia o f6sil de tiempos pretéritos, el Gltimo reducto del modelo procesal
implantado en las Partidas (aunque se respetan, lé6gicamente, todas las garan-
tias constitucionales) y que ha ido cediendo paulatinamente en los restantes
o6rdenes jurisdiccionales y también en el procedimiento abreviado contencio-
so-administrativo. Se trata de un procedimiento sometido fundamentalmente
a la forma escrita, y en el que destaca la tradicional féormula que contempla el
recibimiento del pleito a prueba, con periodos de proposicién y prdctica de la
prueba con caracter previo a la posible celebracion de la vista. Esta fragmenta-
cion del ordo propia del solemnis ordo iudiciariusy de la forma escrita, se erradico
en el proceso civil en el ano 2000 a efectos de instaurar efectivamente la inme-
diacion y la oralidad.

1. DILIGENCIAS PRELIMINARES

1.1. Declaracion previa de lesividad

La declaracion de lesividad para el interés publico, es un presupuesto proce-
sal para que la Administracién pueda impugnar ante la jurisdiccion contencio-
so-administrativa sus propios actos favorables a los interesados (art. 43 LJCA) '*°.

A tal efecto, el art. 107 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Admi-
nistrativo Comun de las Administraciones Publicas, dispone que las Administraciones

106 CucHiLLo Foix, M., “Articulo 43”, Comentarios a la Ley de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa
de 1998 - Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, Nim. 100, octubre-diciembre 1998, pp. 377-386;
GONZALEZ PEREZ, ]., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998, de
13 de julio), t. 11, 3" ed., op. cit., pp. 883-890; GONZALEZ Rivas, J. ].; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios a
la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 355-358;
SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit.,
pp- 439-448; DURO VENTURA, C., “El procedimiento Ordinario. Interposicion. Arts. 43 a 517, en PALOMAR
OLMEDA, A. (Dir.), Tratado de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, T. 1, 2.* ed., op. cit., pp. 601-618.
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Publicas podran impugnar ante el orden jurisdiccional contencioso-administrati-
vo los actos favorables para los interesados que sean anulables, previa su declara-
cion de lesividad para el interés publico. Por ello, la declaracion de lesividad no
podra adoptarse una vez transcurridos cuatro anos desde que se dicto el acto ad-
ministrativo y exigird la previa audiencia de cuantos aparezcan como interesados
en el mismo.

Por su parte, la LJCA contiene un procedimiento especial en sus arts. 123 a
126, ambos inclusive, con las particularidades recogidas en los arts. 19.2, 45.4 y
46.5.

1.2.  Requerimiento previo entre Administraciones piblicas'"”

Entre Administraciones publicas no cabe interponer recursos entre si en via
administrativa.

No obstante, cuando una Administracion interponga recurso contencio-
so-administrativo contra otra, podra requerirla previamente para que derogue la
disposicion, anule o revoque el acto, haga cesar o modifique la actuaciéon mate-
rial, o inicie la actividad a que esté obligada (art. 44.1 LJCA).

El requerimiento debera dirigirse al 6rgano competente mediante escrito ra-
zonado que concretara la disposicion o acto, actuacion o inactividad en el plazo
de dos meses desde la publicacion de la norma o desde que la Administracion
requirente hubiera conocido o podido conocer el acto, actuacién o inactividad
(art. 44.2 LJCA).

El requerimiento se entendera rechazado por silencio si el requerido no con-
testa en el plazo de un mes (art. 44.3 LJCA).

Dicho procedimiento de requerimiento previo no se aplicard a la Administra-
cién contratante, el contratista o terceros que pretendan recurrir las decisiones
adoptadas por los 6rganos administrativos a los que corresponde resolver los re-
cursos especiales en materia de contratacion administrativa, de modo que pue-
den acudir directamente a la jurisdicciéon contencioso-administrativa (art. 44.1
segundo pdrrafo LJCA).

En materia de régimen local, al que remite expresamente el art. 44.4 LJCA,
el art. 65 de la LBRL abrevia el plazo de requerimiento para las Administraciones
central y autonémica sobre los actos y acuerdos de las Entidades locales que in-
frinjan el ordenamiento juridico a quince dias.

107 Véase, CASTILLEJO MANZANARES, R., El proceso contencioso-administrativo. Primera instancia
y ejecucion del procedimiento ordinario, op. cit., p. 126, s.; FERNANDEZ RopRriGUEZ, C., “El procedimiento
contencioso-administrativo en primera o tnica instancia y el procedimiento abreviado”, en BacicaLuro
SAGGESE, M. (et. al.), Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, op. cit., pp. 82-93; Ruiz RisuENo, F., El Proceso
Contencioso-Administrativo, op. cit., p. 127, s.; Ruiz RisuERo, F., El Proceso Contencioso-Administrativo, op. cit.,
pp- 189, s.
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La consecuencia es que vienen incurriendo en caducidad buena parte de los
recursos contencioso-administrativos de la Administracion Central y autonomicas
en relacion a las actuaciones de las Entidades locales, dado que actdan fuera de
plazo, toda vez que las Administraciones locales, conforme al art. 56 de la LBRL
remiten cumplidamente copia de sus actos y acuerdos a las Administraciones Cen-
tral y Autonomica, lo que origina “per se” la notificacion de todas las actuacio-
nes, sin posibilidad real de realizar un control pormenorizado. Es mads, resulta
imposible poder comprobar la legalidad de los acuerdos en materia urbanistica
y medioambiental que se limitan a hacer constar el otorgamiento de licencias,
autorizaciones o aprobacion de instrumentos sin remitir los expedientes adminis-
trativos que les sirven de soporte. Lo que genera una actuacion de control extem-
poranea por parte de las Administraciones Central y Autonoémicas y la caducidad
en los recursos contencioso-administrativos.

Por ello, se deberia reflexionar sobre la posible eliminacion del art. 44 de la
LJCA!', sin perjuicio de reformar la LBRL para permitir la impugnacién de los
actos de las Entidades locales mas alla del fatidico plazo de dos meses desde la co-
municacion de los acuerdos o habilitar a otras entidades publicas para el ejercicio
de la accion en materia urbanistica, medioambiental y patrimonial '*.

2.  INTERPOSICION DEL RECURSO Y RECLAMACION DEL
EXPEDIENTE

2.1. Interposicion del recurso'"’

Con caracter general, el recurso contencioso-administrativo se inicia median-
te el escrito llamado “de interposiciéon” que se limita a citar la disposicién, acto,
inactividad o via de hecho que se impugnay a solicitar que se tenga por interpues-
to el recurso (art. 45.1 LJCA).

A dicho escrito de interposicion, se acompanaran preceptivamente los si-
guientes documentos procesales:

a) Acreditacion de la representacion procesal [art. 45.2.a LJCA].

108 En este sentido, véase, SANTAMARIA PASTOR, J. A., “Los requerimientos entre Administraciones
publicas y el lio del 44”, Revista de Administracion Piblica, NGm. 215, mayo-agosto 2021, pp. 31-32.

109 Cfr., FErRNANDEZ, T.-R., “El contencioso urbanistico y su necesaria reforma”, Revista de
Administracion Piblica, Nim. 203, mayo-agosto 2017, pp. 158-162.

110 GoNzALEZ PEREZ, |., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998,
de 13 de julio), t. 11, 3* ed., op. cit., pp. 912-941; GONZALEZ Rivas, ]. J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios
a la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 361-384;
SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit.,
pp- 463-487; Duro VENTURA, C., “El procedimiento Ordinario. Interposicién. Arts. 43 a 51”7, en PALOMAR
OLMEDA, A. (Dir.), Tratado de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, T. 1, 2.* ed., op. cit., pp. 622-653.
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b) La documentacion que acredite la legitimacion del actor, cuando le
sea transmitida por herencia o por cualquier otro titulo ([art. 45.2.b)
LJCA].

c) Copia o traslado del acto o disposicion que se recurra, o indicacion del
expediente o periédico oficial correspondiente. En caso de que el ob-
jeto del recurso fuera la inactividad de la Administracion o una via de

hecho, se identificaran suficientemente los datos del objeto del recurso
[art. 45.2.c) LJCA].

d) Para el caso de litigar personas juridicas, deberan acreditar el acuerdo
para litigar conforme a sus normas o estatutos, salvo que lo incorporen
o inserten en el poder de representacion [art. 45.2.d) LJCA]''". En este
punto se produce un agravio respecto al proceso civil, toda vez que la
LEC no exige a las personas juridicas adoptar necesariamente un acuer-
do para ejercitar la accion civil, sin perjuicio de que aquellas entidades
que precisan adoptar acuerdos conforme a sus normas estatutarias o le-
gales los adopten. Por ello, postulamos la supresion de la letra d) del
apartado 2 del art. 45 de la LJCA.

e) Por ultimo, cuando las organizaciones sindicales actien en nombre y
representacion de sus funcionarios o personal estatutario afiliados de-
beran acreditar la filiacion sindical de los mismos, la comunicacion del
sindicato al afiliado de la voluntad de iniciar el proceso y la autorizacion
expresa del afiliado a la organizacién sindical para iniciar dicha accion,
segun prevé el art. 45.2.¢) de la LJCA, segun redaccion dada por la L.O.
1/2025, de 2 de enero. En todo caso, la autorizacion expresa del afiliado
al sindicato debe ser previa a la interposicion, lo que excluye la posibi-
lidad de subsanar este requisito de procedibilidad. Asi mismo, resulta
criticable el deber de mostrar la afiliacion y la necesidad de acompanar
la comunicacion de la voluntad de iniciar el proceso por parte de la or-
ganizacion sindical a los afiliados.

Por el contrario, en caso de recurso de lesividad, el mismo se iniciara median-
te demanda, a la que se debe acompanar, ademas del poder de representacion y
del acuerdo para litigar, el expediente administrativo e indicar la persona o perso-
nas demandadas con su domicilio si le consta (art. 45.4 LJCA).

Igualmente, se podrd iniciar el recurso mediante demanda si no existen
terceros interesados, debiendo acompanar la documentacion procesal para la

111  Cfr., SANTAMARIA PASTOR, J. A., “Problemas de estructura y funcionamiento de la jurisdiccion
contencioso-administrativa”, art. cit., p. 61, s., plantea restringir el requisito del acuerdo de las personas
juridicas para interponer el recurso contencioso-administrativo a los supuestos en los que existieran
sospechas de un empleo abusivo del derecho de acciéon por parte de apoderados que no tengan una
posicion decisoria suficiente.

En nuestra opinion, la exigibilidad del acuerdo para litigar no puede basarse en sospechas, de
modo que deberia ser eliminado, sin perjuicio de la excepcién correspondiente por falta de capacidad o de
representacion de la persona juridica.
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interposicion (art. 45.5 LJCA). No vemos inconveniente en restringir la posi-
bilidad de iniciar el proceso contencioso-administrativo mediante demanda a
aquellos casos en que no concurran terceros interesados. En tal caso, se podria
presentar la demanda contra la Administracién y contra los terceros interesa-
dos en el procedimiento administrativo, posibilitando que la Administracion, al
recibir la demanda, emplace a aquellos interesados -contra los que no se haya
dirigido la demanda- para que puedan comparecer en el proceso contencio-
so-administrativo.

Una vez presentado el escrito de interposicién o, en su caso, la demanda ini-
ciadora del recurso contencioso-administrativo, el letrado o letrada de Adminis-
tracion de Justicia examinard de oficio la validez de la comparecencia, procedien-
do a admitir a tramite el recurso o, en caso de apreciar defectos, requerira por
un plazo de diez dias al recurrente para subsanary, si no lo hiciere, dara traslado
al Juez o Tribunal para que se pronuncie sobre el archivo de las actuaciones (art.
45.3 LJCA). En este punto, resulta criticable que el letrado o letrada de Adminis-
tracion de Justicia permita la admision del recurso sin requerir la subsanacion,
sobre todo cuando puedan estimarse las alegaciones previas o desestimarse el re-
curso por adolecer de los requisitos; en especial cuando se omite o no reune los
requisitos el acuerdo para litigar de las personas juridicas. En otras palabras, la
LJCA, como también acontece en el resto de 6rdenes jurisdiccionales, permite
que el LAJ] pueda admitir a tramite el recurso contencioso-administrativo, aunque
existan defectos, impidiendo al Juez o Tribunal pronunciarse sobre los mismos y
requerir para subsanar.

Por nuestra parte, nos atrevemos a postular que el proceso contencioso-admi-
nistrativo comience mediante demanda, salvo que se acredite la imposibilidad de
obtener copia del expediente administrativo con caracter previo''?, pasando a un
modelo de demanda sin interposicion. El ahorro de tiempo en la tramitacion de
los procedimientos contencioso-administrativos seria significativo.

No obstante, consideramos que la interposicion del recurso contencio-
so-administrativo debe mantenerse para aquellos casos -excepcionales- en que
se deniegue por la Administracion el traslado previo del expediente adminis-
trativo.

112 En este sentido, FERNANDEZ VALVERDE, R., “La jurisprudencia y la Ley 29/1998, de 13 de
julio, Reguladora de la Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa”, cap. cit., p. 287, s., reclama que el
proceso contencioso-administrativo se inicie mediante demanda. Justifica dicha posicion en que la
digitalizacién hace innecesario esperar a la recepcion del expediente -digital-, debido a la obligatoriedad
de utilizar medios electronicos en las relaciones con las Administraciones publicas, de acuerdo con la
normativa de procedimiento administrativo. Lo que, en su opinion, deberia conducir a un conocimiento
permanentemente actualizado del expediente administrativo, lo que hace posible formular la demanda
sin necesidad del previo escrito de interposicion. A lo que anade que “En todo caso, siempre seria posible
completar la demanda de aparecer nuevos datos que lo hicieren necesario”.

75



76

Antonio_José Vélex Toro

2.2. Plazos para recurrir

El plazo para interponer el recurso contencioso-administrativo serd de dos
meses contados desde el dia siguiente de la publicacién de la disposicién general
o de la notificacién o publicacién del acto expreso (art. 46.1 LJCA) .

En caso de acto presunto, el plazo para recurrir sera de seis meses, que se
contaran a partir del dia siguiente a aquél en que se produzca el acto presunto,
segun preceptua el art. 46.1 in fine LJCA'*. Sin embargo, conforme a la jurispru-
dencia del TC'"?, al estar obligada la Administracién a resolver expresamente, con
la consecuencia de que el plazo para recurrir en via contencioso-administrativa
no corre y esta permanentemente abierto, salvo que la Administracion comuni-
que a los interesados el plazo maximo de resolucion, en cuyo caso, debera inter-
ponerse en el plazo indicado en el art. 46.1 de la LJCA''®. Esta diferencia entre la
redaccion textual y la posicion del TC genera inseguridad juridica, por lo que se
postula la transposicion de la doctrina del Tribunal Constitucional, a fin de evitar
litigiosidad por interpretaciones dispares''”.

Si se interpusiera recurso potestativo de reposicion, el plazo se computara
desde que se notifique la resolucion expresa o en que éste deba entenderse deses-
timado presuntamente (art. 46.4 LJCA). Dicha precision la consideramos superf-
lua e innecesaria, por lo que puede ser eliminada de la LJCA.

113 SaNTAMARIA PASTOR, J. A., “Problemas de estructura y funcionamiento de la jurisdiccion
contencioso-administrativa”, art. cit., p. 60, s., critica la brevedad de los plazos preclusivos de iniciacion del
procedimiento, calificando al art. 60 de la ILJCA de autentico semillero de problemas para los litigantes no
avenzados.

114 Cano Campos, T., “Silencio administrativo negativo y plazos para recurrir. Un estudio critico de
la normativa vigente a la luz de la reciente jurisprudencia constitucional”, Revista General de Derecho Procesal,
Num. 5, Mayo 2004, pp. 1-30, postula la derogacion del art. 46.1 de la LJCA debido a las contradicciones
entre la jurisprudencia y la doctrina del Tribunal Constitucional, en sus SSTC 118,/2003, de 27 de octubre
y 220/2003, de 15 de diciembre.

115 Entre otras, la STC 39/2006, de 13 de febrero, indica que “Es insostenible la inadmision del
recurso contencioso-administrativo por entender que el acto administrativo impugnado es confirmatorio de otros firmes y
consentidos, no mediando nunca resolucion administrativa expresa sobre la solicitud de abono reclamada” (F] 3).

Para un andlisis de la STC 39/2006, véase, NIETO GARRIDO, E., “Silencio administrativo y
acceso a la jurisdiccion en la reciente jurisprudencia del Tribunal Constitucional. A propésito de las SSTC
14/2006, de 16 de enero, y 39/2006, de 13 de febrero”, Revista de Administracion Publica, Nam. 170, Mayo-
agosto 2006, pp. 191-2000.

116 Por su parte, la STC 14/2006, de 16 de enero, ha precisado que los interesados cuyas
pretensiones sean desestimadas por silencio administrativo podran acudir a la jurisdiccion contencioso-
administrativa en cualquier momento sin limitacion de plazo, siempre y cuando la Administracion
incumpla su obligacion de comunicar a los interesados el plazo maximo establecido para la resolucion, asi
como los efectos que pueda producir el silencio, de conformidad con el art. 21.4 de la Ley 39/2015, de 1
de octubre. Por el contrario, cuando la Administracion comunique al interesado el plazo para resolvery el
sentido del silencio administrativo -aunque no resuelva en plazo-, se debera recurrir en el plazo senalado
por el art. 46.1 de la LJCA.

117 BustiLLo Borapo, R. O., “Tutela judicial, Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa y
practica forense: viejas dificultades y nuevas propuestas”, art. cit., pp. 162-164, considera necesario eliminar
el limite de los seis meses del art. 46.1 de la LJCA, en cuanto limita el plazo para impugnar en caso de
silencio administrativo negativo a seis meses, lo que puede vulnerar el derecho a la tutela jurisdiccional,
postulando una prevision mas abierta.
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En los casos de inactividad e inejecucion de los actos firmes, el plazo de dos
meses se computara a partir de los respectivos plazos de tres y un mes, respectiva-
mente, desde que sea requerida la Administracion (art. 46.2 LJCA).

En la via de hecho, el plazo para interponer el recurso serd de diez dias desde
la terminacién del plazo del requerimiento. Si no se formulase tal requerimiento,
el plazo serd de veinte dias desde el inicio de la actuacion administrativa en via de
hecho (art. 46.3 LJCA). Los plazos para la interposicién en casos de via de hecho
resultan criticables por cuanto es posible desconocer el inicio de esta, salvo que se
formule el requerimiento previo del art. 30y, con ello, que el control jurisdiccio-
nal quede abocado al fracaso.

El plazo para interponer el recurso de lesividad serd de dos meses a contar
desde la declaracién de lesividad (art. 46.5 LJCA).

En los litigios entre Administraciones, el plazo sera de dos meses, salvo que
por Ley se establezca otro plazo. Y cuando medie requerimiento previo, tal plazo
se computara desde que se reciba comunicacion del acuerdo expreso o se entien-
da presuntamente rechazado (art. 46.6 LJCA). La redaccion da lugar a equivocos,
ya que realizar el requerimiento una vez caducado el plazo de interposicion con-
lleva la caducidad del recurso contencioso-administrativo, dado que dicho reque-
rimiento no rehabilita el plazo expirado. Por todo lo cual, nos remitimos a lo ya
expuesto.

2.3. Anuncio y publicacion del recurso''®

La interposicion del recurso se publica, mediante remision por el LAJ al 6r-
gano competente:

- Si lo solicita el demandante, a su costa.

- De oficio, si el LA] lo estima conveniente.

En todo caso, si el recurso se iniciara mediante demanda contra una disposi-
cion general se debera publicar su interposicion, concediendo un plazo de quin-
ce dias a quienes deseen personarse para sostener la conformidad a Derecho de la
disposicién impugnada (art. 47.2 LJCA).

El articulo 47 LJCA resulta criticable por los siguientes motivos:

1°/ Lo mas l6gico desde el punto de vista de la economia procesal es que la

publicacion de la interposicion del recurso contencioso-administrativo

en diario oficial se acuerde en la propia resolucién por la que se admita
a tramite dicho recurso.

118  GoONzALEZ PEREZ, |., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998,
de 13 de julio), t. 11, 3" ed., op. cit., pp. 972-978; GONzALEZ Rivas, J. J.; ARANGUREN PERrEZ, 1., Comentarios
a la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 401-403;
SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit.,
pp- 515-520; DUrO VENTURA, C., “El procedimiento Ordinario. Interposicion. Arts. 43 a 517, en PALOMAR
OLMEDA, A. (Dir.), Tratado de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, T. 1, 2.* ed., op. cit., pp. 681-688.
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2°/ Igualmente, resulta criticable la actual diccion “El Letrado de la Adminis-
tracion de Justicia podrd también acordar de oficio la publicacion si lo estima con-
veniente’, al igual que la posibilidad para la parte recurrente que lo pida
y a su costa la publicacion.

3°/ Por todo lo cual, consideramos que lo mas 16gico es que el LAJ proceda
aacordar el anuncio de oficio en casos de impugnacion de disposiciones
generales, tal y como dispone el art. 47.2 LJCA, sin atribucién de mar-
gen de decision (“silo considera conveniente”).

2.4. Reclamacion del expediente administrativo

El letrado o letrada de Administraciéon de Justicia, al acordar la publicacién,
o mediante diligencia si la publicacion no fuese necesaria, requerira a la Admi-
nistracién para que le remita el expediente administrativo y emplace a cuantos
aparezcan en el mismo como interesados a fin de que puedan personarse como
codemandados (art. 48.1 LJCA).

No se reclamara el expediente cuando se impugne directamente una disposi-
cién general, sin perjuicio de que pueda recabarse el expediente de elaboracion
de la disposicion impugnada (art. 48.2 LJCA).

El expediente administrativo “debidamente autenticado” sera remitido por el
6rgano administrativo en soporte electronico, y a través de “sistemas de interopera-
tividad que resulten aplicables”'", en el plazo de veinte dias. Dicho expediente debe
estar completo, foliado y con un indice. Asi mismo, en la remision del expedien-
te administrativo debera comunicarse el 6rgano administrativo responsable del
cumplimiento de la resolucion judicial (art. 48.3, 4y 11 LJCA).

Del expediente administrativo solo se excluira, mediante resolucion motiva-
da, aquellos documentos clasificados como secreto oficial, lo que debera constar
en el indice y en el lugar donde se encuentren los documentos excluidos (art.
48.6 LJCA).

Para el caso de no enviarse el expediente administrativo en el plazo requeri-
do, se reiterard el requerimiento para su remisioén en el plazo de diez dias. Si no
se remite, se realizara apercibimiento y se impondran por el 6rgano jurisdiccional
contencioso-administrativo hasta tres multas coercitivas al funcionario o autori-
dad responsable, tras lo cual se pondran los hechos en conocimiento del Ministe-
rio Fiscal (apartados 7 a 10 del art. 48 de la LJCA).

De modo secular ha venido siendo una practica lamentable en no pocos ex-

pedientes administrativos que la Administraciéon oculte o retire determinados do-
cumentos obrantes en el mismo que le pudieran ser perjudiciales, lo que ha ori-

119 Sobre el expediente administrativo digital, véase, GOMEZ OTERO, C. A., “Administracion digital:
la incidencia de las leyes 39 y 40/2015 en la jurisdicciéon contenciosa”, en CASTILLEJO MANZANARES, R.
(Dir.); ALONSO SALGADO, C.; VARELA GOMEZ, B. J. (Coords), Tratado sobre el proceso administrativo (LJCA),
Valencia, Tirant lo Blanch, 2019, pp. 835-845.
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ginado la necesidad de reclamar su inclusion, sin que se castigaran dichas accio-
nes'?. De aqui que deberia reflexionarse sobre la posibilidad de tener por ciertos
-bajo determinadas circunstancias- los hechos esgrimidos por los recurrentes ante
la remision incompleta del expediente administrativo. A esos efectos resultarian
de aplicacion supletoria las previsiones del art. 329.1 de la LEC, segtin el cual si la
contraparte no exhibe el documento requerido se puede atribuir “valor probatorio
a la copia simple presentada por el solicitante de la exhibicion o a la version que del conteni-
do del documento hubiese dado”.

3. EMPLAZAMIENTO DE LOS DEMANDADOS Y ADMISION DEL
RECURSO

3.1. Emplazamiento y personacién de los demandados'?!

La resolucion administrativa por la que se acuerda remitir el expediente se
notificard en el plazo de cinco dias a cuantos aparezcan como interesados en él,
emplazandoles para que puedan personarse ante el 6rgano jurisdiccional como
demandados en el plazo de nueve dias (art. 49.1 LJCA).

En materia de contrataciéon administrativa se emplazara como parte deman-
dada a quienes hubiesen comparecido en el recurso administrativo del procedi-
miento de contratacion, que sean distintos al recurrente (art. 49.1 LJCA), aunque
en la prdactica se emplaza a la totalidad de sujetos que aparecen en el expediente
administrativo, incluyendo al recurrente.

Hechas las notificaciones por la Administracion publica, se enviara el expe-
diente al 6rgano jurisdiccional contencioso-administrativo, al que se le unira la
justificacion de los emplazamientos efectuados. Si hubiera emplazamientos pen-
dientes se remitiran una vez efectuados (art. 49.2 LJCA).

Recibido el expediente, el letrado o letrada de Administraciéon de Justicia
comprobara que se han efectuado las notificaciones para el emplazamiento, vy,
si advierte que son incompletas, ordenard a la Administracién que se practiquen

120  Cfr., CASTILLEJO MANZANARES, R., El proceso contencioso-administrativo. Primera instancia y ejecucion
del procedimiento ordinario, op. cit., pp. 133-138; Ruiz RisuENo, F., El Proceso Contencioso-Administrativo, op. cit.,
pp- 294-296.

121 Font1LroveT, T., “Articulo 507, Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de
1998 - Revista Espariola de Derecho Administrativo, Num. 100, octubre-diciembre 1998, pp. 429-440; GONZALEZ
PEREZ, |., Comentarios a la Ley de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998, de 13 de julio), t. 11, 3*
ed., op. cit,, pp. 990-1012; GoNzALEZ Rivas, J. J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios a la Ley Reguladora de
la _Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 409-428; SANTAMARIA PASTOR,
J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 533-547; DURO
VENTURA, C., “El Procedimiento Ordinario. Interposicion”, en PALOMAR OLMEDA, A. (Dir.), Tratado de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, T. 1, 2.* ed., op. cit., pp. 705-721.
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para asegurar la defensa de los interesados que sean identificables (art. 49.3
L]JCA).

Si no hubiere sido posible emplazar a algiin interesado en el domicilio que
conste, el LA] mandara publicar el emplazamiento en el “Tablon Judicial Unico”,
pudiendo los emplazados comparecer hasta el momento de contestar a la de-
manda (art. 49.4 LJCA). Por ello, postulamos eliminar la discordancia con el
art. 50.3 de la LJCA, de modo que rija plenamente el principio de audiencia
y contradiccion en la jurisdicciéon contencioso-administrativa, en el sentido de
permitir la personacién de los interesados a lo largo de todo el proceso conten-
cioso-administrativo, con independencia de que sean emplazados personalmen-
te o por edictos.

En los recursos que se inicien mediante demanda contra una disposicién ge-
neral, se estara a las personaciones que se efectien en el plazo de quince dias,
tras la publicacion en el diario oficial del recurso, tal y como senala el art. 49.5 en
relacién al art. 47.2, ambos de la LJCA.

El emplazamiento de la Administracion se entendera realizado por la recla-
maciéon del expediente administrativo y la personacion se efectuara con el envio
del expediente administrativo (art. 50.1y 2 LJCA).

En todo caso, los demandados que se personen habiendo trascurrido el plazo
concedido para su personacién en el proceso contencioso-administrativo, podran
hacerlo en cualquier momento hasta que se dicte la sentencia, sin perjuicio de la
preclusion de las actuaciones (art. 50.3 LJCA). Se trata de una trasposiciéon de lo
que ocurre con el rebelde en el proceso civil, a cuyo efecto el art. 499 de la actual
LEC, dispone que “Cualquiera que sea el estado del proceso en que el demandado rebelde
comparezca, se entenderd con él la sustanciacion, sin que esta pueda retroceder en ningin
caso”.

De hecho, la rebeldia no se contempla expresamente en el proceso conten-
cioso-administrativo, fundamentalmente porque al tratarse habitualmente de la
Administraciéon como parte demandada, se reputa que la comparecenciay la con-
testacion a la demanda constituyen una actuacion diligente del integrante de un
poder publico (aunque, como se va a exponer, en el proceso ordinario conten-
cioso-administrativo, no existe un plazo comun para la personacion y la contesta-
cién). Ahora bien, lo cierto es que la comparecencia no deja de ser estrictamente
una carga procesal cuyo incumplimiento genera las consecuencias previstas con
caracter general y supletorio en la LEC: la declaraciéon de rebeldia. Debiendo
recordarse que, salvo disposicion expresa en contrario, no implica ni el allana-
miento ni la admision de los hechos, conforme al art. 496 LEC. Sin embargo, el
legislador ha previsto en algun caso, infra, que la administracion emplazada que
no ha comparecido pueda hacerlo en el tramite de la contestacion a la demanda,
art. 54.4 LJCA.
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3.2. Tramite inicial de inadmisién

El incidente inicial de inadmision es una de las caracteristicas mds singulares
del proceso contencioso-administrativo, puesto que, junto a motivos procesales,
también permite desdenar in limine litis la pretension planteada por motivos de
fondo, como sucede con los motivos contemplados en el art. 51.1.b), 2y 3 LJCA.
Este examen anticipado del fondo solo se contempla en los otros 6rdenes juris-
diccionales cuando se trata de los recursos extraordinarios que han anadido a su
singularidad esta circunstancia.

En este sentido, cabe senalar que, en el proceso civil, el examen de la abusi-
vidad de las clausulas sobre consumidores en los procesos especiales para la tute-
la privilegiada del crédito -con excepcion del juicio monitorio- también provoca
este tratamiento procesal, que conduce a un auto con eficacia de cosa juzgada.

El primer tramite de inadmisién del recurso contencioso-administrativo pue-
de tener lugar al recibir el expediente administrativo. A tal efecto, el art. 51 de la
LJCA contiene un tramite de inadmision “ad limite”, una vez recibido el expedien-
te administrativo'®?. El art. 51.1 LJCA dispone que el 6rgano jurisdiccional, tras
examinar el expediente administrativo, declarard la inadmisibilidad del recurso
cuando constate de modo inequivoco y manifiesto:

a) Falta de jurisdiccién o de competencia, en cuyo caso se otorgard el plazo
de un mes para personarse ante el 6rgano jurisdiccional competente, de
conformidad con lo dispuesto en los arts. 51.6, 5.3y 7.3 de la LJCA.

b) Falta de legitimacion del recurrente.

c) Haberse interpuesto el recurso contra una actividad no susceptible de
impugnacion.

d) Haber caducado el plazo de interposicion.

Igualmente, la Seccion (hasta ahora Juzgado) o Sala podra inadmitir el recur-
so:

a) Cuando se hubieran desestimado en el fondo otros recursos sustancial-
mente iguales por sentencia firme (art. 51.2 LJCA) '*;

b) Cuando se impugne una via de hecho si fuera evidente que la actuaciéon
administrativa se ha producido dentro de su competencia y conforme al
procedimiento legalmente establecido (art. 51.3 LJCA);

122 Véase, SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
Comentario, op. cit., pp. 547-561; DuroO VENTURA, C., “El Procedimiento Ordinario. Interposicién”, en
PaLoMAR OLMEDA, A. (Dir.), Tratado de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, T. 1, 2.* ed., op. cit., pp.
722-736.

123 Véase, Orozco MuNoz, M., Las Resoluciones Extemporaneas y su Régimen Procesal Contencioso-
Administrativo, 1.* ed., Cizur Menor (Navarra), Thomson-Aranzadi, 2005, p. 154.
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c) Y, cuando se impugne la inactividad de la Administracion para realizar
una prestacion a favor del recurrente si resulta evidente la ausencia de
tal obligacion concreta (art. 51.3 en su segundo parrafo LJCA).

En todos los casos anteriores, el 6rgano jurisdiccional dictara auto sobre la
inadmisién del recurso, previa audiencia a las partes personadas por un plazo co-
mun de diez dias. Una vez alcanzada la firmeza, remitira las actuaciones al 6rgano
que estime competente (art. 51.4 LJCA).

Por ultimo, contra el auto que declare la inadmision podran interponerse los
recursos previstos; es decir, reposicion, apelaciéon y casacion, siempre que proce-
dan por los parametros del proceso en cuestion. En cambio, si se declara la admi-
sién no cabe recurso alguno, pero se podra oponer cualquier motivo de inadmisi-
bilidad en un momento procesal posterior (art. 51.5 LJCA).

De este modo, cabe preguntarse si es necesario mantener tres tramites de in-
admisibilidad; a saber, al inicio, en alegaciones previas y en contestacion.

4. DEMANDA Y CONTESTACION

4.1. Demanda'*

Salvo que concurra causa inicial de inadmisibilidad, se entregara el expedien-
te administrativo en soporte electrénico al recurrente para que formule demanda
en el plazo de veinte dias.

Si los recurrentes fuesen varios, y no actuasen bajo una misma direccion le-
trada, el plazo para deducir la demanda sera tinico y simultaneo para todos ellos
(art. 52.1 LJCA). Esta disposicion inicamente se ha podido implementar con el
expediente electronico, ya que el expediente en papel imponia la necesidad de
formular la demanda por turnos, con la consiguiente extensiéon del tiempo para
formular demanda.

Si la demanda no se presenta en plazo, el 6rgano jurisdiccional contencio-
so-administrativo, de oficio, declarard por auto la caducidad del recurso, si bien
se admitira el escrito de demanda que se presente dentro del dia en que se no-
tifique el auto y hasta el habil siguiente a las tres de la tarde (art. 52.2 LJCA en

124 Sobre la demanda en el proceso contencioso-administrativo, véase, GONzZALEzZ PEREz, J.,
Manual de Practica Forense Administrativa, 5.* ed., Madrid, Civitas, 1999, pp. 206-211; MARTIN VALDIVIA,
S. M., La Jurisdiccion Contenciosa: Andalisis Practico, op. cit., pp. 402-412; CASTILLEJ0 MANZANARES, R., £/
proceso contencioso-administrativo. Primera instancia y ejecucion del procedimiento ordinario, op. cit., p. 141, s.;
FERNANDEZ RODRIGUEZ, C., “El procedimiento contencioso-administrativo en primera o tnica instancia y el
procedimiento abreviado”, en BACIGALUPO SAGGESE, M. (et. al.), Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, op.
cit., pp. 134, s.; Ruiz RisuENo, F., El Proceso Contencioso-Administrativo, op. cit., pp. 304-309.
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relacion con el art. 135.5 LEC) '®. Lo que genera tiempos adicionales de demora,
al excederse el plazo para presentar demanda, asi como para la devolucion del
expediente administrativo.

En cualquier caso, resulta criticable la vigencia de este privilegio de rehabili-
tar el plazo precluido, postulando la supresion del apartado 2 del art. 52, asi como
el apartado 1 del art. 128, ambos de la LJCA, sin perjuicio de mantener el llamado
“plazo de gracia” o “de dia después” para la presentacién de escritos.

4.2. Demanda sin expediente administrativo y alegaciones
complementarias

Para el caso de que no se remita el expediente administrativo al 6érgano ju-
risdiccional, la parte recurrente podra pedir, por si o a iniciativa del letrado o
letrada de Administracion de Justicia, que se le conceda plazo para formalizar la
demanda.

Si con posterioridad a la presentacion de la demanda se recibe el expediente
administrativo, se pondra de manifiesto a las partes demandantes y, en su caso, a
las demandadas por un plazo de diez dias para que puedan formular “las alegacio-
nes complementarias” que estimen oportunas (art. 53 LJCA).

4.3. Contestacion a la demanda'?¢

Presentada la demanda, el letrado o letrada de Administraciéon de Justicia
darad traslado de esta y del expediente administrativo a las partes demandadas que
hubieran comparecido para que contesten dentro de un plazo de veinte dias (art.
54.1 LJCA).

Si la demanda se hubiere formalizado sin haberse recibido el expediente ad-
ministrativo, se emplazara a la Administracion demandada para contestar, aperci-
biéndola de que no se admitira la contestacion si no acompana dicho expediente
(art. 54.1 in fine LJCA).

Consideramos que esta disposicion resulta muy laxa en la practica, por lo
que deben proscribirse todas las conductas de la Administracién consistentes en
la no aportacion del expediente, asi como sobre todo la demora en su remision
y/o remisién incompleta. Por ello, nos atrevemos a plantear la modificacion de

125 Elart. 135.5 de la LEC recoge el denominado “dia de gracia” al preceptuar que “La presentacion
de escritos y documentos, cualquiera que fuera la forma, si estuviere sujeta a plazo, procesal o sustantivo, podra efectuarse
hasta las quince horas del dia habil siguiente al del vencimiento del plazo”.

126 Sobre la contestacion a la demanda en el proceso contencioso-administrativo, véase,
GONZALEZ PEREZ, |., Manual de Practica Forense Administrativa, op. cit., p. 216, s.; MARTIN VALDIVIA, S.
M., La Jurisdiccion Contenciosa: Andlisis Practico, op. cit., pp. 402-412; CASTILLEJo MANZANARES, R., £l
proceso contencioso-administrativo. Primera instancia y ejecucion del procedimiento ordinario, op. cit., p. 145, s.;
FERNANDEZ RODRIGUEZ, C., “El procedimiento contencioso-administrativo en primera o tinica instanciay el
procedimiento abreviado”, en BACIGALUPO SAGGESE, M. (et. al.), Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, op.
cit., p. 133, s.; Ruiz RisueNo, F., El Proceso Contencioso-Administrativo, op. cit., pp. 309-314.
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la norma con el fin de que la remision incompleta de los expedientes adminis-
trativos en plazo pueda sancionarse de modo mas enérgico o, tal y como hemos
indicado, que, bajo determinadas condiciones, se puedan tener por ciertos los he-
chos aducidos por los recurrentes sobre aquellas partes ausentes del expediente
administrativo.

Si el defensor de la Administraci6on demandada estima que la disposicion o
actuaciéon administrativa recurrida pudiera ser contraria a Derecho, podra solici-
tar la suspension del procedimiento por un plazo de veinte dias para comunicar
su parecer razonado a aquélla. En estos casos, el letrado o letrada de Administra-
cion de Justicia, previa audiencia de la parte demandante, acordara lo procedente
(art. 54.2 LJCA) '#7.

La contestacion se formulara en primer lugar por la Administraciéon deman-
daday en segundo lugar y de modo simultaneo por cuantos otros demandados es-
tén personados. En todos los casos, se dara traslado del expediente administrativo
por via telematica (art. 54.3 LJCA).

Por dltimo, a aquellas entidades locales demandadas que no se hubiesen perso-
nado en el proceso se les dara traslado de la demanda para que, en el plazo de vein-
te dias, puedan designar representante en juicio o comunicar los fundamentos por
los que estimare improcedente la pretension de la parte actora (art. 54.4 LJCA). Sin
duda no tiene sentido mantener dicha disposicion habida cuenta de los servicios de
asistencia a municipios en todas las Diputaciones Provinciales y Cabildos Insulares,
por lo que se postula la supresion del apartado 4 del art. 54 de la LJCA.

4.4. Ampliacién del expediente administrativo

Si las partes estimasen que el expediente administrativo esta incompleto, po-
dran solicitar dentro del plazo para formular demanda o contestacion, que se
reclamen los antecedentes para completarlo'*.

Los documentos o elementos de prueba que formen parte de un expediente
administrativo distinto no podran solicitarse a través de la ampliacion de expe-
diente (art. 55.1 LJCA).

127 La atribucién de esta facultad discrecional de suspender el curso del proceso contencioso-
administrativo para aquellos casos en que la defensa de la Administracién lo solicitase por estimar que la
disposicion o actuaciéon administrativa puede ser ilegal del art. 54.2 LJCA se encomend6 expresamente al
secretario mediante la modificacion operada por el art. 14.15 de la Ley 13/2009, de 3 de noviembre, de reforma
de la legislacion procesal para la implantacion de la nueva Oficina judicial.

128 Cfr., VALENCIA MARTIN, G., “Articulo 55", Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa de 1998 - Revista Espanola de Derecho Administrativo, Num. 100, Octubre-diciembre 1998, p.
462, s.; GONZALEZ PEREZ, |., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998,
de 13 de julio), t. 1I, op. cit., pp. 1068-1076; GONZALEZ Rivas, J. J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios a
la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 443-446;
SANTAMARIA PASTOR, ]. A., La Ley Reguladora de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit.,
pp- 585-591; Duro VENTURA, C., “El Procedimiento Ordinario. Demanda y Contestacion”, en PALOMAR
OLMEDA, A. (Dir.), Tratado de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, T. 1, op. cit., pp. 760-764.
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La solicitud de ampliaciéon de expediente suspendera el plazo para formu-
lar la demanda o la contestacion, debiendo resolver el LAJ lo procedente en el
plazo de tres dias. Si rechaza la solicitud, se reiniciara el plazo. Por el contrario,
si estima la solicitud, mandara completar el expediente administrativo y dara
nuevo plazo de veinte dias si la solicitud se formula dentro de los primeros diez
dias de plazo para formular los escritos rectores de demanda o contestaciéon o
considera atun transcurrido dicho plazo que el volumen y complejidad del expe-
diente ampliado aconsejan dar nuevo plazo completo de veinte dias (art. 55.3
LJCA).

Tal y como indica el art. 55.3 L]JCA, “En ningun caso el plazo se reiniciara cuando
la solicitud de complemento la hubiere formulado la Administracion demandada”. En este
punto, dado que es la Administraci6on demandada la que confecciona y remite
el expediente administrativo consideramos que deberia estarle vetado solicitar la
ampliacion del expediente que ella misma ha confeccionado y remitido, sin per-
juicio de que pueda aportar con la contestaciéon aquella documentacién nueva
relacionada con el expediente administrativo, pero nada mas. Por lo que postu-
lamos la modificacién normativa dirigida a excluir de la solicitud de ampliacién
del expediente administrativo a la Administraciéon demandada con la finalidad de
agilizar el proceso.

Por ultimo, la Administracion al remitir nuevamente el expediente deberd in-
dicar en el indice los documentos que se han adicionado (art. 55.3, parrafo n fine
LJCA), aunque lo que suele ocurrir en la practica es que se remita un “expediente
ampliado” solo con la nueva documentacion.

4.5. Estructura de la demanda y la contestacion

El art. 56.1 de la LJCA'®, reproduciendo casi literalmente el art. 69.1 de la
LJCA de 1956, dispone que:

“En los escritos de demanda y de contestacion se consignardan con la debida separacion los
hechos, los fundamentos de Derecho y las pretensiones que se deduzcan, en justificacion de
las cuales podran alegarse cuantos motivos procedan, hayan sido o no planteados ante la
Administracion”.

De este modo, los escritos rectores deberan contener una fundamentacion
factica y juridica, al tiempo que indicar las pretensiones concretas en las corres-
pondientes suplicas (“petitum”), aunque en técnica procesal los hechos y fun-
damentos juridicos conformen la causa de pedir y el petitum es la sintesis de la
pretension. En todo caso, no podemos olvidar que las referencias a los escritos

129 Véase, GONZALEZ PEREZ, |., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley
29/1998, de 13 de julio), t. 11, op. cit., pp. 1076-1092; SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 591-600.
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de demanda' y contestacion ! del proceso civil operaran siempre con caracter

supletorio (arts. 399 y 405 de la LEC).

Conviene aclarar que el escrito de interposicion determina o fija cudl sea el
objeto o tema del proceso. Por su parte, la demanda concreta la pretension, in-
tegrada por los elementos subjetivos (quién, contra quién y ante quién) y los ob-
jetivos, que a su vez se integran por la causa de pedir -los fundamentos facticos
y juridicos- y las peticiones concretas. Por el contrario, para la Administracién
demandada y las demas partes codemandadas, la pretension sera la confirmacion
de la disposicién o actuacién administrativa; lo que se expresa solicitando la inad-
mision o desestimacion del recurso contencioso-administrativo con imposicion
de las costas causadas.

Por lo demas, se permite que se puedan ampliar los razonamientos, tanto
facticos como juridicos, mas alld de lo que fuere alegado en el procedimiento ad-
ministrativo previo, lo que recalca que la jurisdiccion contencioso-administrativa
no es una instancia revisora:

“Se trata nada menos que de superar la tradicional y restringida concepcion del recurso
contencioso-administrativo como una revision judicial de actos administrativos previos, es
dectr; como un recurso al acto, y de abrir definitivamente las puertas para obtener justicia
frente a cualquier comportamiento ilicito de la Administracion.” (Apartado VEM LJCA).

El letrado o letrada de Administraciéon de Justicia examinara de oficio la de-
manda y requerira para que se subsanen los defectos en que puedan incurrir por
un plazo de diez dias. Si se realiza la subsanacion, admitird la demanda. “En otro
caso, dard cuenta al Juex para que resuelva sobre su admision” (art. 56.2 LJCA). Aqui
seria preciso indicar que la decision no solo la podra tomar el “Juez” sino también
la “Sala”, por lo que se postula la adicion de ésta al texto.

Asi mismo, al igual que en el proceso civil, con la demanda y la contestacién
las partes deberan acompanar los documentos, y si no obrasen en su poder, desig-
naran el archivo, oficina, protocolo o persona en cuyo poder se encuentren (art.

130 Véase, DAMIAN MORENO, J., “Articulo 399”, en LorcAa NAVARRETE, AM. (Dir.) y GUILARTE
GUTIERREZ, V., Comentarios a la nueva Ley de Enjuiciamiento Civil, 2.* ed., T. II, Valladolid, Lex Nova,
2000, pp. 2074-2078; Taria FERNANDEZ, 1., “Articulo 399. La demanda y su contenido”, en CORDON
MOoRENO, F.; ARMENTA DEU, T.; MUERZA ESPARZA, J. ].; TAPIA FERNANDEZ, I. (Coords.), Comentarios a la Ley
de Enjuiciamiento Civil, Vol. I, Cizur Menor (Navarra), Aranzadi, 2001, pp. 1325-1330; GIMENO SENDRA, V.,
“Alegaciones y audiencia previa”, en GIMENO SENDRA, V. (Dir.); ASENSI0 MELLADO, J. M.; LOPEZ-FRAGOSO
ALVAREZ, T.; ORTELLS RaAMOS, M.; PEDRAZ PENALVA, E., MORENILLA ALLARD, P., Proceso Civil Practico, T.V,
Las Rozas (Madrid), La Ley, 2005, pp. 140-169.

131 Sobre la contestacion en el proceso civil, véase, DAMIAN MORENO, J., “Articulo 405”7, en Lorca
NAVARRETE, AM. (Dir.) y GUILARTE GUTIERREZ, V., Comentarios a la nueva Ley de Enjuiciamiento Civil,
op. cit., pp. 2088-2095; TariA FERNANDEZ, 1., “Articulo 405. Contestacion y forma de la contestacion de
la demanda”, en CORDON MORENO, F.; ARMENTA DEU, T.; MUERZA Esparza, J. J.; TaPia FERNANDEZ, I.
(Coords.), Comentarios a la Ley de Enjuiciamiento Civil, Vol. 1, op. cit., pp. 1347-1354; GIMENO SENDRA, V.,
“Alegaciones y audiencia previa”, en GIMENO SENDRA, V. (Dir.); ASENSI0 MELLADO, J. M.; LOPEZ-FRAGOSO
ALVAREZ, T.; OrRTELLS RaMOs, M.; PEDRAZ PENALVA, E., MORENILLA ALLARD, P., Proceso Civil Practico, T. V,
op. cit., pp. 188-216.
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56.3 LJCA). Debe entenderse que el término documento, en cuanto que medio
de prueba, también incluye, aunque sea impropiamente, los informes periciales,
a tenor de la aplicacion supletoria de la LEC en materia de prueba a la que nos
referimos mas adelante.

Tras la demanda y la contestacion solo se admitird a las partes aportar aque-
llos documentos conforme al proceso civil; es decir, aportacion de informes y dic-
tdmenes previamente anunciados y que no se han podido aportar con los escritos
rectores, asi como los relativos a hechos nuevos o de nueva noticia (arts. 265, 270
y 286 LEC) '*2. A tal efecto, en virtud de la remision del art. 56.4 de la LJCA, el art.
265.2 de la LEC preceptia que:

“Cuando las partes, al presentar su demanda o contestacion, no puedan disponer de los
documentos, medios e instrumentos ..., podran designar el archivo, protocolo o lugar en que
se encuentren, o el registro, libro registro, actuaciones o expediente del que se pretenda obtener
una certificacion” .

Igualmente, el art. 270 de la LEC, sobre presentacién de documentos en mo-
mento no inicial del proceso, resulta aplicable al proceso contencioso-administra-
tivo. De este modo, tras la demanda y la contestacién se admitird la presentacion
de a) aquellos documentos de fecha posterior a la demanda o a la contestacion o,
en su caso, siempre que no se hubiesen podido confeccionar ni obtener con ante-
rioridad a dichos momentos procesales; b) tratarse de documentos, medios o ins-
trumentos anteriores a la demanda o contestaciéon cuando la parte que los presen-
te justifique no haber tenido antes conocimiento de su existencia; o ¢) no haber
sido posible obtener con anterioridad los documentos, medios o instrumentos,
por causas que no sean imputables a la parte, siempre que haya anunciado la pre-
sentacion de dictamenes o se haya designado el lugar en el que se encuentran'*.

Asi mismo, el art. 56.4 LJCA faculta al demandante para aportar aquellos do-
cumentos que tengan por objeto desvirtuar alegaciones realizadas en las contesta-
ciones a la demanda y que pongan de manifiesto disconformidad con los hechos,
antes de la citacion para vista o conclusiones'*.

132 En este sentido, CHAMORRO GONZALEZ, ]. M.; ZaraTA HIjJAR, J. C., La incidencia de la Ley de
Enjuiciamiento Civil en el proceso contencioso-administrativo, Cizar Menor (Navarra), Aranzadi, 2003, pp. 112-118.

133 GaLLARDO CASTILLO, M. ]., Los problemas de aplicacion supletoria de la LEC en el proceso contencioso-
administrativo, 1.* ed., Madrid, Iustel, 2006, p. 144, s.

134 En este sentido, CASTILLEJO MANZANARES, R., Hechos nuevos o de nueva noticia en el proceso civil de
la LEC, Tirant lo Blanch, Valencia, 2006, p. 106-132; AR1zA COLMENARE]JO, M. J., La presentacion de documentos,
dictdamenes, informes y otros medios e instrumentos en el proceso civil, 2.* ed., Madrid, Colex, 2007, pp. 122-138.

135 Elart. 56.4 de la LJCA encuentra su paralelo en el art. 265.3 de la LEC, que prevé la posibilidad
de presentar documentos en el acto de la audiencia previa -asi como en la vista del juicio verbal- cuando
su interés o relevancia se haya puesto de manifiesto a consecuencia de alegaciones efectuadas por el
demandado en la contestaciéon a la demanda.

Véase, IzQuierpo JiMENEZ, . J.; CoNcl FERNANDEZ, J., “La presentacién de documentos con
posterioridad a los escritos de alegaciones. Especial mencion a la presentacion de documentos tras la
celebracion de las audiencias de prueba”, Practica de Tribunales, N° 161, marzo de 2023, pp. 1-17.
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Finalmente, el art. 56.5 LJCA dispone la suspension del proceso contencio-
so-administrativo por tramitaciéon de recurso de casacion con el fin de suspender
todos aquellos procesos que puedan verse afectados por la resolucion del Tribu-
nal Supremo'*. De modo que si, una vez formulados los escritos de demanda y
contestacion y antes de dictar sentencia, el juzgado o tribunal tuviese conocimien-
to de que la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo ha ad-
mitido a tramite un recurso de casacion que tuviese identidad juridica sustancial
con la cuestion debatida, lo pondra en conocimiento de las partes por plazo co-
mun de diez dias, tras lo cual acordara la suspension, remitiendo el auto de sus-
pension a la Seccion de Enjuiciamiento de la Sala de lo Contencioso-Administra-
tivo del Tribunal Supremo. El Alto Tribunal, cuando resuelva, remitira testimonio
de la sentencia al 6rgano jurisdiccional que ha suspendido el proceso, el cual lo
pondra de manifiesto a las partes con el fin de que aleguen sobre la incidencia de
dicho pronunciamiento para resolver el recurso, tras lo cual se alzara la suspen-
sion, salvo que las partes desistan del recurso o se allanen, en cuyo caso el juzgado
o tribunal resolveran lo procedente.

4.6. Declaracion del pleito concluso

Elletrado o letrada de Administracion de Justicia declarara concluso el pleito
para dictar sentencia, salvo que el Juez o Tribunal considere necesaria la prueba,
cuando el actor solicita en su demanda por otrosi que el recurso se falle sin prue-
ba ni vista o conclusiones y la parte demandada no se oponga.

Asi mismo, el letrado o letrada de Administraciéon de Justicia declarara con-
cluso el pleito cuando en los escritos de demanda y contestacion no se haya soli-
citado el recibimiento a prueba ni los tramites de vista o conclusiones, salvo que
el organo jurisdiccional de modo excepcional acuerde la celebracion de vista o la
formulacion de conclusiones escritas.

Si el demandado solicita la inadmisién del recurso antes de declarar el pleito
concluso para sentencia, se dard traslado al demandante para que en el plazo de
cinco dias formule alegaciones sobre la posible causa de inadmision, y seguida-
mente se declarara concluso el pleito (art. 57 LJCA) 7.

El art. 57 LJCA, tal y como esta redactado, resulta contradictorio, toda vez
que el letrado o letrada de Administracion de Justicia tiene atribuida la facultad
de declarar concluso el pleito sin mds tramite, sin dar previamente traslado al Juez
o la Sala para que se pronuncie sobre la necesidad de recibir el pleito a prueba o
acordar el tramite de vista o conclusiones'?.

136 Elart. 224.2.5 del Real Decreto-Ley 5/2023, de 28 de junio, ha anadido el apartado 5 al art. 56
de la LJCA.

137 FERNANDEZ MONTALVO, R., “Articulo 577, en EspiN TempPLADO, E., (Coord.), Comentarios de la
Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016, pp. 365-368.

138 En este sentido, ABELLEIRA RODRIGUEZ, M., “La Jurisdiccion Contencioso-Administrativa
hoy: problemas y perspectivas”, en CUDERO BLas, J.; PONCE SOLE, J. (Coords.), Balance y perspectivas de la
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5. ALEGACIONES PREVIAS

5.1. Tramite de inadmision

Las partes demandadas podran alegar, dentro de los primeros cinco dias para
contestar, las excepciones procesales sobre las causas de inadmisibilidad conteni-
das en el art. 69 LJCA'. Dichas alegaciones previas habran de circunscribirse a
las excepciones siguientes:

a) Falta de jurisdiccién o de competencia del 6rgano jurisdiccional.

b) Falta de capacidad, representacion o legitimacion del recurrente, inclu-
yendo la falta de acuerdo para recurrir de las personas juridicas, confor-
me al art. 45 LJCA. Igualmente, se archivara aquel recurso formulado
por un sindicato en nombre e interés de sus funcionarios o personal es-
tatutario afiliado que no cumpla lo dispuesto en el antedicho precepto.

c) Haberse interpuesto el recurso contra disposiciones, actos o actuaciones
no susceptibles de impugnacién.
d) Existencia de cosa juzgada o de litispendencia.

e) Caducidad en la interposicion del recurso.

No obstante, dichos motivos, salvo la incompetencia del 6rgano jurisdiccio-
nal, pueden ser alegados en la contestacion, aunque sean desestimados como ale-
gacion previa (art. 58.1 LJCA).

En todo caso, para poder realizar las alegaciones previas, la Administracion
demandada habra de aportar el expediente administrativo, si no lo hubiese apor-
tado con anterioridad (art. 58.2 LJCA). En cualquier caso, la formulacién de ale-
gaciones previas conlleva la suspension del plazo para la contestacion.

5.2. Resoluciony efectos

El letrado o letrada de Administracion de Justicia dard traslado al actor del
escrito de alegaciones previas por cinco dias, a fin de que en un plazo de diez dias
proceda a subsanar el defecto si procediera. Tras lo cual, se dictard el auto corres-

Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa en su XX aniversario, Valencia, Tirant lo Blanch,
2019, p. 245, indica que si el Letrado declara concluso el pleito para sentencia, impedira al Juez o Tribunal
acordar de oficio el recibimiento a prueba y disponer la practica de cuantas estime pertinentes, conforme
alart. 61.1y 2 de laLJCA.

139 CosrerROs MENDOzA, E., “Alegaciones previas. Articulos 58 y 59”, Comentarios a la Ley de
la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 1998 - Revista Espanola de Derecho Administrativo, Num. 100,
Octubre-diciembre 1998, pp. 470-474; GoNzALEZ PEREZ, |., Comentarios a la Ley de la_Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa (Ley 29/1998, de 13 de julio), t. 11, op. cit., pp. 1096-1110; GONZALEZ R1vas, J. J.; ARANGUREN
PEREZ, 1., Comentarios a la Ley Reguladora de la_Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio,
1.* ed., op. cit., pp. 454-462; SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 608-618.
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pondiente. Nada obsta a que dicha subsanacion se produzca transcurrido el plazo
de los diez dias, dado el privilegio de rehabilitacion de plazos precluidos del art.
128 LJCA.

El auto desestimatorio de las alegaciones previas no admite recurso, reabrién-
dose el plazo para efectuar la contestacion.

Por el contrario, si el auto estima las alegaciones previas, declarara la inadmi-
sibilidad del recurso, si bien en caso de falta de jurisdiccion o competencia indi-
cara cudl sea la jurisdicciéon u 6rgano competente con remision de las actuaciones
al mismo para que las partes puedan personarse en el plazo de un mes (art. 59 en
relacion con los arts. 5.3y 7.3, todos ellos, de la LJCA).

6. LA PRUEBA'*

Con caracter general, podemos definir la prueba como aquella actividad pro-
cesal dirigida a lograr la conviccion psicolégica del Juez o Tribunal con respecto a
la existencia o inexistencia, verdad o falsedad de los hechos afirmados, aunque en
algtin supuesto excepcional el derecho (la costumbre, derecho extranjero, funda-
mentalmente) puede ser objeto de prueba'*.

La LJCA dedica a la prueba los articulos 60 y 61 de su texto, que resulta ma-
nifiestamente insuficiente, lo que da lugar a no pocos problemas sobre el alcance
y aplicabilidad de las disposiciones sobre prueba de la LEC'*, a las que remite
parcialmente el art. 60.4 de la LJCA.

6.1. Prueba ainstancia de las partes

Solamente se podra pedir el recibimiento del proceso a prueba por medio
de otrosi en los escritos de demanda, contestacion y de alegaciones complemen-
tarias, indicando los puntos de hecho sobre los que haya de versar la prueba y los
medios probatorios que se propongan (art. 60.1 LJCA) '**.

140 Sobre la prueba en el proceso administrativo, véase, CHAVES GARCia, J. R., “Especialidades
probatorias en el proceso administrativo: La discreta huella del interés publico”, en CASTILLEJO
MANZANARES, R., (Dir.); ALONSO SALGADO, C.; VARELA GOMEZ, B. J. (Coords), Tratado sobre el proceso
administrativo (LJCA), Valencia, Tirant lo Blanch, 2019, pp. 381-427; Ruiz RisuENo, F., El Proceso Contencioso-
Administrativo, op. cit., p. 316-322.

141 Couturg, E. J., Fundamentos del Derecho Procesal Civil, 4.* ed., Buenos Aires-Montevideo,
Euros Editores SR.L. y B de F Ltda, 2010, p. 179, indica que la prueba es un medio de verificacién de las
proposiciones que los litigantes formulan en el juicio, anadiendo que la prueba es una forma de crear la
conviccion del magistrado.

142 Cfr., CHAMORRO GONZALEZ, J. M.; ZAPATA HiJAR, |. C., La incidencia de la Ley de Enjuiciamiento
Civil en el proceso contencioso-administrativo, op. cit., p. 111, s.; GALLARDO CASTILLO, M. J., Los problemas de
aplicacion supletoria de la LEC en el proceso contencioso-administrativo, op. cit., pp. 119-130.

143  DE ARCENEGUI FERNANDEZ, I. E., “Articulo 607, Comentarios a la Ley de la_Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa de 1998 - Revista Espanola de Derecho Administrativo, Num. 100, Octubre-diciembre 1998,
pp- 474-482; GONZALEZ Rivas, J. J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios a la Ley Reguladora de la Jurisdiccion
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Asi mismo, si de la contestacion resultaran nuevos hechos de trascendencia
para la resolucion del litigio, el demandante podra pedir el recibimiento a prueba
y proponer los medios de prueba en los primeros cinco dias siguientes al traslado
de la contestacion, sin perjuicio de la facultad de aportaciéon de documentos so-
bre nuevos hechos (art. 60.2 LJCA). Esta facultad constituye, en cierto modo, una
traslacion del art. 338 LEC, que siempre puede aplicarse con caracter supletorio.

En cuanto a la necesidad de la prueba, la misma procederd cuando exista dis-
conformidad en los hechos y que éstos, a juicio del 6rgano jurisdiccional, resulten
trascendentes para resolver el litigio. De modo que no basta que existan relatos
facticos contradictorios, sino que ademas el juzgador considere que la controver-
sia factica resulta trascendente para resolver el pleito.

Sin embargo, en todos los recursos contencioso-administrativos que versen
sobre materia sancionadora o disciplinaria se recibira el procedimiento a prueba
(art. 60.3 LJCA).

En cuanto a la regulacion de la prueba, el art. 60.3 de la LJCA indica que “La
prueba se desarrollara con arreglo a las normas generales para el proceso civil”, con un
plazo de treinta dias para su practica, si bien se admitiran aquellas pruebas que
se practiquen fuera de dicho plazo siempre que el retraso no sea imputable a la
parte que la propuso. Aqui el problema radica en que hay remision expresa en
relacion al desarrollo de la prueba, cuando en realidad la remision debe ser a la
totalidad de los medios de prueba del proceso civil y las reglas para su valoracion,
todo lo cual resulta de aplicacion en virtud de la Disposicion Final 1* de la LJCA
que establece la supletoriedad de la LEC'*, asi como en el art. 4 de la LEC'*.

De este modo, rigen los medios de prueba contenidos en el art. 299 de la
LEC, de modo que se podran proponer y practicar el interrogatorio de partes, la
documental publicay privada, el dictamen de peritos, el reconocimiento judicial,
el interrogatorio de testigos, los medios de reproduccion de la palabra, el sonido
y la imagen, asi como cualquier otro medio.

En cuanto al orden para la practica de los medios de prueba serd, de acuerdo
con el art. 300 de la LEC, el siguiente:

- En primer lugar, los documentos y dictamenes habran de ser aportados
con los escritos rectores de demanda y contestacion '*®, con las excepcio-

Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 462-476; SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley
Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 619-633.

144 La Disposicion Final 1* de la LJCA, bajo el titulo “Supletoriedad de la Ley de Enjuiciamiento Civil’
preceptia que “IEn lo no previsto por esta Ley, regirda como supletoria la de Enjuiciamiento Civil”.

145 El art. 4 de la LEC, bajo el titulo de “Caracter supletorio de la Ley de Enjuiciamiento Civil”,
dispone que “En defecto de disposiciones en las leyes que regulan los procesos penales, contencioso-administrativos,
laborales y militares, seran de aplicacion, a todos ellos, los preceptos de la presente Ley”.

146 Con caracter general, en relacion al ambito de la prueba pericial, cfr., MuNOz SABATE, L., Curso
de probatica judicial, 1.* ed., Las Rozas (Madrid), La Ley, 2009, p. 46, ss.; PEREZ GIL, ., El conocimiento cientifico
en el proceso civil. Ciencia y tecnologia en tela de juicio, Valencia, Tirant lo Blanch, 2010, p. 70, ss.
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nes previstas en el art. 56.4 de la LJCA, en relacién con los arts. 270, 338
y concordantes de la LEC'.

- En segundo lugar, salvo que el 6rgano jurisdiccional -de oficio o a ins-
tancia de parte- acuerde en otro sentido, las pruebas se practicaran en el
juicio o vista por el orden siguiente:

1.° Interrogatorio de las partes, con especial relieve del interrogatorio
por escrito de las Administraciones Pablicas y sus organismos (ex-
art. 315 LEC) %3,
149.

2.° Interrogatorio de testigos'";

3. Declaraciones de peritos sobre sus dictimenes o presentacion de
éstos, cuando excepcionalmente se hayan de admitir en ese mo-
mento’;

4.° Reconocimiento judicial !, cuando no se haya de llevar a cabo fue-
ra de la sede del tribunal; y

5. Reproduccion ante el tribunal de palabras, imagenes y sonidos cap-
tados mediante instrumentos de filmacién, grabacion y otros seme-
jantes'®2,

En la practica, y de modo generalizado, tanto los Juzgados como las Salas de
lo Contencioso-Administrativo vienen acordando la practica de todas las pruebas
en una vista al efecto, lo que resulta completamente congruente con los princi-
pios de oralidad, concentracién e inmediacién'®.

147 Cfr., FERNANDEZ VALVERDE, R., “La jurisprudencia y la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora
de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa”, cap. cit., p. 288, alerta sobre la necesidad de que los medios
de prueba del demandante deben proponerse en funcion de la contestacion.

148 Sobre las dificultades del interrogatorio de partes en el proceso contencioso-administrativo,
véase, BARRERO RODRIGUEZ, C., La Prueba en el Procedimiento Administrativo, 3.* ed., Cizur Menor (Navarra),
Thomson-Aranzadi, 2006, pp. 263-272; BLANQUER CRr1aDO, D. V.; La prueba y el control de los hechos por la
Jurisdiccion contencioso-administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2006, pp. 346-377; ORDOREZ SoLis, D., La
prueba en el procedimiento contencioso-administrativo, 1.* ed., Madrid, Reus, 2011, pp. 94, s.

149 Cfr., BARRERO RODRIGUEZ, C., La Prueba en el Procedimiento Administrativo, op. cit., pp. 272-283;
BLANQUER CRIADO, D. V.; La prueba y el control de los hechos por la jurisdiccion contencioso-administrativa, op. cit.,
pp- 422-430.

150 Para una visién de conjunto, véase, FLORES PRADA, 1., La prueba pericial de parte en el proceso civil,
Valencia, Tirant lo Blanch, 2005, p. 305, ss.

Sobre la prueba pericial en el proceso contencioso-administrativo, véase, BARRERO
RoDpRIGUEZ, C., La Prueba en el Procedimiento Administrativo, op. cit., 283-315; BLANQUER CRrI1ADO, D. V.; La
prueba y el control de los hechos por la jurisdiccion contencioso-administrativa, op. cit., pp. 377-415.

151  Cfr., BARRERO RODRIGUEZ, C., La Prueba en el Procedimiento Administrativo, op. cit., pp. 362-365;
BLANQUER CRIADO, D. V.; La prueba y el control de los hechos por la jurisdiccion contencioso-administrativa, op. cit.,
pp- 431-436.

152 Cfr., BARRERO RODRIGUEZ, C., La Prueba en el Procedimiento Administrativo, op. cit., pp. 353-362.
Por el contrario, BLANQUER CRIADO, D. V.; La prueba y el control de los hechos por la jurisdiccion contencioso-
administrativa, op. cit., no hace referencia alguna a la prueba de reproducciéon de medios, pp. 343-436.

153 Cfr., CHAMORRO GONZALEZ, . M.; ZAPATA HIJAR, |. C., La incidencia de la Ley de Enjuiciamiento
Civil en el proceso contencioso-administrativo, op. cit., p.121, s. Por contra, en nuestra opinién, la LJCA debe
desenvolverse en materia de prueba conforme a la LEC, que consagra plenamente el principio de oralidad.
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El art. 60.5 LJCA, reproduciendo el art. 74.5 de la LJCA de 1956, dispone que
las Salas podran delegar en uno de sus Magistrados o en un Juzgado de lo Con-
tencioso-Administrativo la practica de la prueba, asi como el privilegio de que el
representante de la Administracion pueda delegar en un funcionario la facultad
de intervenir en la practica de las pruebas.

En relacion con la posibilidad de delegar la practica de la prueba en un Ma-
gistrado o en otro 6rgano jurisdiccional resulta incompatible con el principio de
inmediacion y el derecho al juez predeterminado por la ley.

Sobre la facultad de delegar en un funcionario la facultad de intervenir en la
practica de prueba tampoco responde a logica alguna hoy, sin perjuicio de que la
Administracién acompane informes de sus propios funcionarios o interese como
prueba el interrogatorio de determinados funcionarios en calidad de testigos v,
sobre todo, de testigos-peritos.

Por todo lo cual, postulamos la eliminacion del apartado 5 del art. 60 de la
LJCA.

Igualmente, carece de sentido mantener el apartado 6 del art. 60 de la LJCA,
redactado de modo confuso tal que dispone:

“En el acto de emision de la prueba pericial, el Juez otorgara, a peticion de cualquiera de las
partes, un plazo no superior a cinco dias para que las partes puedan solicitar aclaraciones
al dictamen emitido”.

Redaccion desafortunada, pues no se alcanza a comprender si las partes de-
ben solicitar al “Juez” -que no a la Sala-, otorgar plazo para que las partes puedan
solicitar aclaraciones al dictamen (sic), como si los dictamenes pudiesen respon-
der por si. En este sentido, BAJARDI PASCUAL se inclina por generalizar la oralidad
en la prueba pericial a fin de reforzar los principios de inmediacién y contradic-
cién, de modo que se supere el hecho de que el perito ratifique su informe en la
Secretaria del 6rgano jurisdiccional sin intervencién publica. En su opinion debe
generalizarse la practica del careo entre peritos como el medio mas idéneo para
valorar conjuntamente las distintas pruebas periciales concurrentes en un mismo
procedimiento '™,

Resulta mads sencillo acudir al art. 347 de la LEC para que las partes, al apor-
tar sus informes, indiquen la intervencion que deban tener los peritos, siempre
que el tribunal considere necesaria tal intervencion '™,

154 BarpAJi PascuaL, G., “Veinte anos de vigencia de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa: Cuestiones vinculadas a la prueba pericial”, en CUDERO BLas, J.; PONCE SOLE, J. (Coords.),
Balance y perspectivas de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa en su XX aniversario,
Valencia, Tirant lo Blanch, 2019, p. 228, s.

155 El art. 347 de la LEC, bajo el titulo de “Posible actuacion de los peritos en el juicio o en la vista®
preceptua lo siguiente:

“1. Los peritos tendran en el juicio o en la vista la intervencion solicitada por las partes, que el tribunal admita.
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Consideramos plenamente aplicable el art. 346 de la LEC, que prevé que el
informe del perito judicial se trasladara a las partes “por si consideran necesario que
el perito deba intervenir en el juicio o en la vista a los efectos de que aporte las aclaraciones o
explicaciones que sean oportunas”.

Por lo demas, rechazamos los intentos de atribuir o compartir funciones del
juzgador con el perito'®, so pretexto de un mejor conocimiento cientifico, pues
equivaldria a transferir o compartir con el perito la funcién jurisdiccional, que es
exclusiva de los jueces y magistrados que conforman el poder judicial.

Por todo lo cual, consideramos necesario suprimir el apartado 6 del art. 60 de
la LJCA.

En igual sentido, consideramos la necesidad de suprimir los apartados 7y 8
del art. 60 de la LJCA, toda vez que son reproducciones de reformas introducidas
en la propia LEC.

El apartado 7 del art. 60 consagra la inversion de la carga de la prueba en dis-
criminaciones de naturaleza sexual, reproduciendo el art. 217.5 de la LEC, lo cual
carece de sentido, sobre todo si la LJCA no contiene, con cardcter general, reglas
de valoracién de la prueba', debiendo acudir al art. 217 de la LEC.

En igual sentido, el nuevo apartado 8 del art. 60 de la LJCA preceptiua que la
presentacion de documentos en actuaciones procesales desarrolladas por video-
conferencia se ajustara a lo establecido sobre el uso de las tecnologias en la Admi-
nistracion de Justicia, algo que ya recoge igualmente el art. 217.5 de la LEC, y que

El tribunal solo denegara las solicitudes de intervencion que, por su finalidad y contenido, hayan de estimarse
impertinentes o inutiles, o cuando existiera un deber de confidencialidad derivado de la intervencion del perito en un
procedimiento de mediacion anterior entre las partes.

En especial, las partes y sus defensores podran pedir:

1.° Exposicion completa del dictamen, cuando esa exposicion requiera la realizacion de otras operaciones,
complementarias del escrito aportado, mediante el empleo de los documentos, materiales y otros elementos a que se refiere el
apartado 2 del articulo 336.

2.° Explicacion del dictamen o de alguno o algunos de sus puntos, cuyo significado no se considerase suficientemente
expresivo a los efectos de la prueba.

3.° Respuestas a preguntas y objeciones, sobre método, premisas, conclusiones y otros aspectos del dictamen.

4.° Respuestas a solicitudes de ampliacion del dictamen a otros puntos conexos, por si pudiera llevarse a cabo en el
mismo acto y a efectos, en cualquier caso, de conocer la opinion del perito sobre la posibilidad y utilidad de la ampliacion,
asi como del plazo necesario para llevarla a cabo.

5.° Critica del dictamen de que se trate por el perito de la parte contraria.

6.° Formulacion de las tachas que pudieren afectar al perito.

2. El tribunal podra también formular preguntas a los peritos y requerir de ellos explicaciones sobre lo que sea objeto
del dictamen aportado, pero sin poder acorday, de oficio, que se amplie, salvo que se trate de peritos designados de oficio
conforme a lo dispuesto en el apartado 5 del articulo 339”.

156 Cfr., MoNTERO CHINER, M. J., “Ciencia, tecnologia, garantias. Bases para una reflexién sobre
la reforma efectiva de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa”, en MONTORO CHINER, M. J.; CAsADO
Casapo, L.; FUENTES 1 GAsO, . R. (eds.), La jurisdiccion Contencioso-Administrativa ante la encrucijada de su
reforma, Valencia, Tirant lo Blanch, 2023, pp. 100-106.

157 Sobre la ausencia de distribucion de carga de la prueba en el proceso contencioso-
administrativo, cfr., BARRERO RODRIGUEZ, C., La Prueba en el Procedimiento Administrativo, op. cit., pp. 181-
212; ParLao TaBoapa, C., “La prueba en el proceso contencioso-administrativo”, Revista esparniola de Derecho
Administrativo, Num. 163, abriljunio 2014, pp. 10-13.
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constituye una norma de reenvio a “la Ley que regule el uso de las tecnologias” en el
ambito de la Justicia'*®. Por ello, consideramos necesario eliminar este apartado.

6.2. Pruebas acordadas de oficio

Una de las singularidades del proceso contencioso-administrativo frente al civil
es la derogacion del principio de aportacion de parte, que se encuentra incluido
en el principio de justicia rogada (art. 216 LEC). Por lo que el 6rgano jurisdiccio-
nal contencioso-administrativo podra acordar de oficio cuantas pruebas considere
pertinentes (art. 61.1 LJCA) . Anadiendo que finalizado el periodo de prueba y
hasta que el pleito sea declarado concluso podra acordarse también la practica de
diligencias de prueba (art. 61.1 y 2 LJCA). Aqui, consideramos mas l6gico indicar
que la Seccion (hasta ahora el Juzgado) o Sala podran acordar de oficio cuantas
pruebas consideren pertinentes, sin restriccion del momento, siendo de la opinion
de emplear la diligencia final del proceso civil, tal y como prevé el art. 435.2 de la
LEC' como instrumento adecuado si se mantienen dudas tras la fase de vista o
conclusiones.

Por lo demas, resulta innecesario mantener el apartado 3 del art. 61 de la
LJCA, en el sentido de que las partes tendran intervencion en las pruebas que se
practiquen de oficio, toda vez que las mismas deben tener participacién en todas
las pruebas del proceso, so pena de causar indefension.

Si el 6rgano jurisdiccional contencioso-administrativo acordara de oficio la
practica de una pruebay las partes no tuviesen oportunidad para alegar sobre ello
en la vista o en escrito de conclusiones, se les dard cinco dias para hacer alegacio-
nes (art. 61.4 LJCA). Dicho precepto, que procede de la LJCA de 1956, se corres-
ponde con la prevision del art. 436.1 de la LEC.

Finalmente, el art. 61.5 LJCA preceptia que el Juez -que no la Sala- podra
acordar, de oficio, previa audiencia de las partes, o a instancia de estas la exten-
sion de los efectos de las pruebas periciales a los procedimientos conexos, lo que
puede causar indefension dado que no han tenido intervencion en dicha prueba

158 El apartado 8 del art. 60 de la LJCA ha sido introducido por el articulo 102.13 del Real Decreto-
ley 6/20223, de 19 de diciembre, mientras que el apartado 5 del art. 217 de la LEC, con idéntico tenor
literal lo ha sido por el art. 103.50 del mismo Real Decreto-ley.

159  Garcia PEREZ, M., “Articulo 617, Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de
1998 - Revista Espariola de Derecho Administrativo, Num. 100, octubre-diciembre 1998, pp. 482-485; GONZALEZ
Rivas, J. J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios a la Ley Reguladora de la_Jurisdiccion Contenciosa Administrativa
29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 476-482; SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la _Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 633-640.

160 El art. 435.2 de la LEC preceptia que “2. Excepcionalmente, el tribunal podra acorday; de oficio o a
instancia de parte, que se practiquen de nuevo pruebas sobre hechos relevantes, oportunamente alegados, si los actos
de prueba anteriores no hubieran resultado conducentes a causa de circunstancias ya desaparecidas e independientes
de la voluntad y diligencia de las partes, siempre que existan motivos fundados para creer que las nuevas actuaciones
permitivan adquirir certeza sobre aquellos hechos”.
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pericial'®'. Debe resaltarse que no es que se extienda la eficacia procesal de la sen-
tencia, la cosa juzgada, como sucede en los pleitos testigos, sino la valoracion de
un medio de prueba concreto. Con la consecuencia de prorratear el importe de
las correspondientes costas procesales entre los que resulten obligados a su pago.

6.3. Vistay conclusiones'®”

Las partes podran solicitar que se celebre vista, que se presenten conclusio-

nes o que el pleito sea declarado concluso, sin mas tramites, para sentencia (art.
62.1 LJCA) ',

Dicha solicitud podra presentarse mediante otrosi en los escritos de deman-
day contestacién o por escrito en el plazo de cinco dias desde que se notifique la
diligencia de ordenacion declarando la conclusion del periodo de prueba (art.
62.2 L]JCA).

El letrado o letrada de Administracion de Justicia acordard la celebracién de
vista o la formulacién de conclusiones si lo solicitan ambas partes, lo solicita el
demandante o, cuando habiéndose practicado prueba, lo solicite cualquiera de
las partes, sin perjuicio de la facultad del juez o tribunal de acordarlo. El Juez o
Sala, excepcionalmente, podra acordar la celebracion de vista o la formulacion de
conclusiones escritas (art. 62.3y 4 LJCA).

En este punto, consideramos que se podrian ampliar las oportunidades, para
lo cual bastaria indicar que ha lugar a la celebracion de vista o tramite de conclu-
siones escritas si lo pide alguna de las partes o lo estima necesario el juzgador.

6.4. Celebracion de vista'%*

Si se acuerda la celebracion de vista, el letrado o letrada de Administracion
de Justicia senalara la audiencia por riguroso orden de antigiiedad de los asuntos.
No obstante, se otorgara prioridad, por este orden, (I1°)a los procedimientos para
la proteccion de los derechos fundamentales, (2°) a los recursos directos contra
disposiciones generales y (3°) por acuerdo motivado del juez o tribunal a aquellos
asuntos en los que concurran circunstancias excepcionales (63.1 en relaciéon con
los arts. 66 y 114.3, todos ellos, de la LJCA).

161 SsTS, Sala 3.%, de 26 de febrero de 2013 (rec. 1437/2013) y de 16 de marzo 2015 (rec.
4978/2011).

162 Véase, PALOMAR OLMEDA, A., “El Procedimiento Ordinario. Conclusion y Vista”, en PALOMAR
OLMEDA, A. (Dir.), Tratado de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, T. 1, 2.* ed., op. cit., pp. 909-949.

163 FERNANDEZ MONTALVO, R., “Articulo 62”7, en EspiNn TEMPLADO, E., (Coord.), Comentarios de la
Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, op. cit., pp. 396-400.

164 Véase, GONZALEZ Rivas, J. J.; ARANGUREN PERrEz, 1., Comentarios a la Ley Reguladora de la
Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 485-488; SANTAMARIA PASTOR, J.
A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 646-655; FERNANDEZ
MonTALvO, R., “Articulo 63”7, en EspiN TempLADO, E., (Coord.), Comentarios de la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa, op. cit., pp. 401-407.
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En la vista, las partes expondran por su orden sus alegaciones. El juez o tri-
bunal podran invitar a los defensores de las partes a que concreten los hechos y
puntualicen, aclaren o rectifiquen cuanto sea preciso para delimitar el objeto de
debate (art. 63.2 LJCA).

Las sesiones de la vista, asi como del resto de actuaciones orales, se docu-
mentardan con arreglo a lo previsto por los arts. 146 y 147 de la LEC, debiendo
asegurar la oficina judicial la correcta incorporacion de la grabacién de la imagen
y el sonido al expediente judicial electrénico (art. 63.3 LJCA). A lo que se ana-
de que, siempre que se cuente con los medios tecnolégicos necesarios, deberan
garantizar la autenticidad e integridad de lo grabado y reproducido, debiendo
asistir el letrado o letrada de Administracién de Justicia para levantar acta sucinta
solo cuando lo soliciten las partes previamente, al menos dos dias antes (art. 63.4
LJCA), o el LAJ lo repute oportuno en atencién a la complejidad del asunto. Di-
cho de otro modo, (1°) si no existe mecanismo de garantia (firma electrénica), se
grabardn las sesiones con los medios de grabacién de imagen y sonido, procedien-
do a redactar el acta con el contenido que se senala; y (2°) si no existen medios
de grabaci6én o no estan disponibles u operativos, se procederd a redactar el acta
tradicional de modo completo.

En todo caso, si dichos mecanismos de garantia de las grabaciones no se pu-
diesen utilizar, el letrado o letrada de Administracion de Justicia debera consig-
nar en el acta: el niimero y clase de procedimiento, lugar y fecha de celebracion,
tiempo de duracion, asistentes, alegaciones, resoluciones que adopte el Juez o
Tribunal, asi como las circunstancias e incidencias que no pudieran constar. Asi
mismo, indica que “a este acta se incorporaran los soportes de grabacion de las sesiones”
(art. 63.5 LJCA) (sic). Mas confuso resulta el apartado 6 del art. 63, al preceptuar
que cuando los medios de registro no se pudiesen utilizar el letrado o letrada de
Administracién de Justicia extenderd acta de cada sesion, recogiendo las alega-
ciones de las partes, las incidencias y reclamaciones producidas y las resoluciones
adoptadas.

Por udltimo, el apartado 7 del art. 63 indica que cuando sea preciso redactar
el acta, la misma se realizara por procedimientos informaticos, salvo que no sea
posible, en cuyo caso se extenderd en papel y que, al acabar el acto, el letrado o
letrada de Administracion de Justicia leera el acta, haciendo las rectificaciones
que las partes reclamen, siendo firmada por el mismo, tras el Juez o Presidente de
la Sala, las partes, sus representantes y, en su caso, los peritos.

Sin duda, lo mas correcto seria eliminar los apartados 3 a 7, ambos inclusive,
del art. 63 de la LJCA, para sustituirlos por un tnico apartado 3 de remision a las
normas generales contenidas en la LEC en cuanto a la grabacién y documenta-
cion de la vista.
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6.5. Conclusiones escritas'®

Si se acuerda el tramite de conclusiones, las partes presentaran unas alegacio-
nes sucintas sobre los hechos, la prueba practicada y los fundamentos juridicos de
sus pretensiones (art. 64.1 LJCA).

Dichas conclusiones se formularan en un plazo de diez dias, de modo sucesi-
vo por los demandantes y los demandados, aunque cada grupo las presentara de
modo simultaneo (art. 64.2 LJCA); es decir, primero presentardn las conclusiones
los demandantes en un tnico plazo y después las partes demandadas en otro pla-
zo también tnico.

6.6. Disposiciones comunes a la vista y las conclusiones'®

Tanto en la vista como en el escrito de conclusiones no podran plantearse
cuestiones que no hayan sido abordadas en la demanda y la contestacion (art.
65.1 LJCA), pero si adicionar cualquier fundamentacion no expuesta en los res-
pectivos escritos rectores.

Asimismo, el demandante podra solicitar en la vista o en las conclusiones que
la sentencia contenga el pronunciamiento concreto sobre la existencia y cuantia
de los danos y perjuicios, si ya constasen probados en autos (art. 65.3 LJCA).

Celebrada la vista o presentadas las conclusiones, el 6rgano jurisdiccional de-
clarara que el pleito ha quedado concluso para sentencia, salvo que se acuerde la
prdctica de diligencia probatoria final (art. 64.4 LJCA).

Cuando el Juez o Tribunal juzgue oportuno que en la vista o en las conclusio-
nes se traten motivos relevantes para el fallo y distintos de los alegados, lo indicara
a las partes mediante providencia, otorgando un plazo de diez dias para formular
alegaciones sobre ello (art. 65.2 LJCA).

Dicha prevision es independiente de la contenida en el art. 33 de la LJCA,
una vez concluso el pleito para dictar sentencia, cuando el juez o tribunal consi-
dere que pueden existir motivos distintos de los alegados para fundar el recurso o
la oposicion, otorgando a las partes un plazo de diez dias para oirlas sobre dicho
extremo.

El senalamiento para votacion y fallo se ajustara al orden de antigiiedad, salvo
en el proceso de derechos fundamentales, recursos directos contra disposiciones
generales o se acuerde motivadamente (art. 64.3 LJCA). Lo cual resulta reiterati-
vo con lo dispuesto en el art. 66 que a tal efecto dispone en términos mas comple-
tos lo que sigue:

165 Véase, GONZALEZ PEREZ, ., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley
29/1998, de 13 de julio), t. 11, op. cit., pp. 1185-1188.

166 GoONzALEZ Rivas, J. J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios a la Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 488-490; SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley
Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 655-661.
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“Los recursos directos contra disposiciones generales gozaran de preferencia y, una vez con-
clusos, seran antepuestos para su votacion y fallo a cualquier otro recurso contencioso-ad-
ministrativo, sea cual fuere su instancia o grado, salvo el proceso especial de proteccion de
derechos fundamentales”.

Por ello, postulamos la armonizacién completa de la LJCA, de modo que el
orden de preferencias en la tramitacion y resolucion de los recursos contencio-
so-administrativos en sus diversas instancias se acomode a estos parametros, evi-
tando reiteraciones.

Como propuesta, invitamos a considerar la posibilidad de que en aquellos
casos en los que ha lugar a la practica de la prueba, y que la misma se desarrolla en
vista al efecto, se posibilite el tramite de conclusiones en dicha vista oral. Obvia-
mente, en dicha vista debe desarrollarse la prueba de interrogatorios, testificales,
periciales y de medios, para lo cual se ha debido de tener acceso a toda la prueba
documental con cardcter previo (oficios a las Administraciones publicas con sus
correspondientes remisiones, etc.). Entonces y solo entonces, en unidad de acto,
podria tener lugar la practica de las diversas pruebas y el tramite de la vista para
exponer las alegaciones, tal y como sucede en el proceso ordinario civil, en cuyo
acto de juicio acontece la practica de la pruebay el tramite de conclusiones. Para
ello, habria que aumentar los poderes del juzgador en orden a convocar a las
partes a la vista para la celebracion de la prueba y para formular, a continuacion,
de viva voz, las alegaciones sucintas subsiguientes. Esta propuesta modificativa sig-
nificaria un aumento de los principios de oralidad, concentracion e inmediacion
en el proceso contencioso-administrativo, con un ahorro de tiempo, tanto por las
partes como por la oficina judicial y por el 6rgano jurisdiccional contencioso-ad-
ministrativo.

7. SENTENCIA

La sentencia es el modo normal de finalizacién del proceso por la que el
titular del 6rgano jurisdiccional pone fin a la controversia, resolviendo todas las
cuestiones planteadas'®. Por ello, el art. 218 de la LEC preceptua que las senten-
cias deben ser claras, precisas y congruentes con las demandas y con las demas
pretensiones de las partes, deducidas oportunamente en el pleito'®.

167 Con cardcter general, véase, GONZALEZ PEREZ, ]., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa (Ley 29/1998, de 13 de julio), t. 11, op. cit., pp. 1203-1280; CASTILLEJO MANZANARES, R., £l
proceso contencioso-administrativo. Primera instancia y ejecucion del procedimiento ordinario, op. cit., pp. 255-276.;
Moz0 SEOANE, A., Manual de la jurisdiccion contencioso-administrativa, op. cit., pp. 99-116; MEDINA GONZALEZ,
S., “La sentencia y otros modos de terminacién del proceso”, en BACIGALUPO SAGGESE, M. (et. al.),
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2019, pp. 145-162; GONZALEZ GARCIA, S.,
Proceso contencioso-administrativo, op. cit., pp. 109-112.

168 Véase, DAMIAN MORENO, J., “Articulo 218", en LorcA NAVARRETE, A.M. (Dir.) y GUILARTE
GUTIERREZ, V., Comentarios a la nueva Ley de Enjuiciamiento Civil, 2.* ed., T. 11, Valladolid, Lex Nova, 2000, pp.
1427-1432; Tapia FERNANDEZ, L., “Articulo 218. Contestacién y forma de la contestacion de la demanda”, en
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De acuerdo con el art. 33 de la LJCA, los jueces y tribunales de lo contencio-
so-administrativo juzgaran dentro del marco de las pretensiones ejercitadas y los
motivos que fundamenten el recurso y la oposicion.

La sentencia se dictara en diez dias desde que el pleito haya sido declarado
concluso, algo que se incumple en la practica en la mayoria de los casos por ra-
zones de carga de trabajo de los 6rganos jurisdiccionales. A tal efecto, el art. 67.2
LJCA prevé que, cuando el Juez o Tribunal aprecie que la sentencia no podra
dictarse dentro del plazo senalado, lo razonara debidamente y senialara una fecha
posterior concreta en la que se dictara la misma, con notificacion a las partes.

La sentencia pondra fin al proceso y decidira todas las cuestiones controverti-
das en el proceso (art. 67.1 LJCA).

7.1. Contenido de la sentencia

La sentencia necesariamente debera inadmitir la pretension, sin entrar en el
fondo del asunto, o proceder a estimar -total o parcialmente- las pretensiones o,
por el contrario, a desestimar dichas pretensiones. Asi lo dispone el art. 68 de la
LJCA alindicar que la sentencia contendra alguno de los siguientes fallos: @) inad-
mitir el recurso contencioso-administrativo, b) estimar el recurso contencioso-ad-
ministrativo, o ¢) desestimar el recurso contencioso-administrativo.

Ademas de pronunciarse necesariamente sobre las costas del proceso.
a) Inadmisibilidad

Si el recurso incurre en alguna de las causas de inadmisibilidad'®, la senten-
cia lo razonara en su motivacion y el fallo lo declarara asi, de modo que no entra-
ra a resolver sobre el fondo.

La sentencia inadmitira el recurso o alguna de las pretensiones en los casos
siguientes:

a) Que el Juzgado o Tribunal carezca de jurisdiccion (art. 69.a) LJCA). En
este caso, el organo jurisdiccional debera indicar, con su declaracion de falta de

CORDON MORENO, F.; ARMENTA DEU, T.; MUERZA EsPARZA, . J.; TAPIA FERNANDEZ, 1. (Coords.), Comentarios
a la Ley de Enjuiciamiento Civil, Vol. I, Cizur Menor (Navarra), Aranzadi, 2001, pp. 789-795; COLOMER
HERNANDEZ, 1., La motivacion de las sentencias: sus exigencias constitucionales y legales, Valencia, Tirant lo Blanch,
2003, pp. 157-324; TARUFFO, M., La motivacion de la sentencia civil, 4." ed., (trad. Cérdova Vianello), Madrid,
Trotta, 2011, pp. 213-292; HERNANDEZ MARIN, R., Razonamientos en la sentencia judicial, Madrid, Marcial
Pons, 2013, pp. 243-282; IcLESIAS MACHADO, S., La sentencia en el proceso civil, Madrid, Dykinson, 2015, pp.
95-51; ALVAREZ SANCHEZ DE MOVELLAN, P., Los requisitos internos de la sentencia civil, Madrid, Dykinson, 2021,
pp- 77-194.

169 Véase, GONZALEZ PEREZ, ., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley
29/1998, de 13 de julio), t. 11, op. cit., pp. 1289-1305; GONZALEZ R1vas, . J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios
a la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 521-548;
SANTAMARIA PASTOR, ]. A., La Ley Reguladora de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit.,
pp- 692-709.
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jurisdiccion, cudl es el concreto orden jurisdiccional que estime competente, con-
cediendo al actor un plazo de un mes para comparecer ante el érgano jurisdic-
cional competente al objeto de tenerle por personado en plazo para interponer
el recurso contencioso-administrativo, tal y como prevén los arts. 51.6 y 59.4, con
relacion a los arts. 5.3y 7.3, todos ellos de la LJCA. En este punto, puede parecer
engorroso esperar a sentencia para la declaracion de inadmisibilidad por falta de
jurisdiccion o competencia, a pesar de que deba apreciarse de oficio o denunciar-
se en el tramite de alegaciones previas, pudiendo reiterarse en la contestacion si
dicha excepcion es desestimada. Entonces, ¢por qué no privar a la sentencia de
pronunciarse sobre la inadmisibilidad? Simplemente, seria peor que el pronun-
ciamiento lo pueda ser en una instancia ulterior, acumulando mayores esfuerzos y
tiempos. Por ello, optamos por mantener la diccion actual.

b) Que se hubiera interpuesto por persona incapaz, no debidamente repre-
sentada o no legitimada (art. 69.b) LJCA). Los requisitos sobre capacidad, legiti-
macién y postulaciéon procesal afectan a las partes en el proceso. En cuanto a la
falta de postulacion procesal, se trata de un requisito subsanable. Igualmente, la
falta de acuerdo para litigar de las personas juridicas (ex—art. 45.2.c) LJCA) tam-
bién comporta la inadmisibilidad del recurso. En el mismo sentido, debe inter-
pretarse la falta de cumplimiento de las condiciones del art. 45.2.e) LJCA.

Por el contrario, la falta de legitimacion puede ser una cuestion de fondo,
referida a la relacion juridico-material, y que, por tanto, debe conllevar la desesti-
macion del recurso. En cualquier caso, los requisitos de capacidad y legitimacion
deben ser interpretados de modo favorable al principio “pro actione”.

¢) Que tuviera por objeto disposiciones, actos o actuaciones no susceptibles
de impugnacién (art. 69.c) LJCA). Entre cuyos supuestos se encuentran aquellas
cuestiones expresamente atribuidas a los 6rdenes jurisdiccionales civil, penal y so-
cial, aunque estén relacionadas con la actividad de la Administracién publica (art.
3 LJCA), los actos administrativos de tramite que no decidan el fondo ni causen
indefension (art. 25.1 LJCA), o que sean reproduccion de otros anteriores o con-
firmatorios de otros consentidos por no haber sido recurridos (art. 28 LJCA) 7.

d) Que recaiga sobre cosa juzgada o exista litispendencia (art. 69.d) LJCA).
Veamoslas:

La existencia de cosa juzgada implica la existencia de un pronunciamiento
firme, que impide reiterar dicha controversia. El art. 222.1 de la LEC determina
que la cosa juzgada de las sentencias firmes, sean estimatorias o desestimatorias,
excluird un ulterior proceso cuyo objeto sea idéntico al del proceso en el que
aquélla se produjo'™. Para apreciar la existencia de cosa juzgada deben de concu-

170 Sobre el agotamiento de los recursos administrativos previos, cfr., PADROs Re1G, C., “El correcto
agotamiento de los recursos previos. ¢Ser o no ser una via 0til?: Esta es la cuestion”, Revista General de Derecho
Procesal, Num. 60, mayo 2023, pp. 1-42.

171  Cfr., Taria FERNANDEZ, 1., El objeto del proceso. Alegaciones. Sentencia. Cosa Juzgada, op. cit., pp. 135-
197; DE LA OL1vA SANTOS, A, “La cosa juzgada civil”, Objeto del proceso y cosa juzgada en el proceso civil, op. cit.,
pp. 94-288.
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rrir en ambos procesos la triple identidad de sujetos, objeto y causa de pedir. Por
lo que no habra cosa juzgada cuando sobre el mismo objeto recae una sentencia
que declara la inadmision del recurso, salvo por falta de legitimacion (sic). La cosa
juzgada, en su funcion negativa, supone la imposibilidad de volver a plantear el
recurso al haber sido resuelto en otro proceso la misma pretension. Sin embar-
go, también puede existir cosa juzgada positiva, cuando el pronunciamiento pre-
vio afecta al proceso actual, en cuyo caso, existe conexion entre ambos procesos,
pero no existe una identidad entre ambos.

Existe litispendencia por la tramitacion de otro proceso idéntico en el mis-
mo o en otro 6rgano jurisdiccional contencioso-administrativo. Dicho grafica-
mente, la litispendencia se da cuando un mismo sujeto interpone dos recursos
contencioso-administrativos sobre la misma disposicién, acto o actuaciéon admi-
nistrativa.

La litispendencia exige los mismos requisitos que la cosa juzgada, excepto
que en la litispendencia el proceso idéntico no ha concluido. Igualmente, convie-
ne distinguir la litispendencia de aquellos casos en los que exista prejudicialidad
contencioso-administrativa, en cuyo caso debera suspenderse el proceso hasta
que se resuelvan las cuestiones prejudiciales en el primer procedimiento, confor-
me al art. 43 de la LEC'™,

En cualquier caso, la acumulaciéon de procesos hace desaparecer la litispen-
dencia, por cuanto que al reunirse en un mismo proceso desaparece la dualidad
de litigios.

La finalidad de la litispendencia es evitar que sobre una misma controversia
puedan ser dictadas dos sentencias distintas y contradictorias. La excepcion de
litispendencia debe apreciarse de modo estricto, pues para el caso de apreciar li-
tispendencia, la naturaleza del proceso contencioso-administrativo impediria vol-
ver a interponer recurso contencioso-administrativo por la sencilla razéon de que
queda vetado impugnar actos administrativos que sean reproduccion de otros an-
teriores firmes.

e) Que se hubiera presentado el escrito inicial del recurso fuera de plazo
[art. 69.e) LJCA].

Dado que los términos y plazos son materia de orden publico procesal y no
son disponibles por las partes, la presentacion del escrito iniciador del proceso
contencioso-administrativo -se inicie por escrito de interposiciéon o demanda-, se
tendra por caducado el recurso, conforme al principio de improrrogabilidad de
los plazos para preparar o interponer recursos (art. 128 LJCA).

172  Cfr., Mozo SEOANE, A., Manual de la jurisdiccion contencioso-administrativa, Madrid, Reus, 2017, p.
110; Ruiz RisuENa, F., El proceso contencioso-administrativo, op. cit., p. 365.
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b) Fallo sobre el fondo

La sentencia estimard el recurso cuando la disposicion, la actuacién o el acto
impugnados incurran en cualquier infraccién del ordenamiento juridico, incluso
la desviacion de poder'”.

El art. 70.2 de la LJCA define la desviacion de poder como “el ejercicio de potes-
tades administrativas para fines distintos de los fijados por el ordenamiento juridico”.

La sentencia desestimara el recurso cuando la disposicion, el acto o la actua-
cion administrativa se ajusten a Derecho (art. 70.1 LJCA), lo que constituye una
validacion de la disposicion o actuacion administrativa.

¢) Particularidades del fallo de la sentencia estimatoria'™

La sentencia que estime el recurso declarara no ser conforme a Derecho
y, €n su caso, anulard total o parcialmente la disposicion o el acto recu-
rridos. Asi mismo, podra disponer que cese o se modifique la actuacion
impugnada [art. 71.1.a) LJCA].

La sentencia que estime la anulacién de una disposicion general en nin-
glin caso podra sustituir los preceptos anulados ni podra determinar el
contenido discrecional de los actos anulados (art. 71.2 LJCA).

Si se hubiese pretendido el reconocimiento y restablecimiento de una
situacion juridica individualizada, la sentencia estimatoria reconocera
dicha situacion juridica y adoptara las medidas necesarias para el pleno
restablecimiento de la misma [art. 71.1.b) LJCA].

Si pidiera la condena a dictar un acto o a realizar una actuacion juridi-
camente obligatoria, la sentencia estimatoria condenard a la Administra-
cion a realizar el acto o actuacion debida, pudiendo establecer un plazo
para que se cumpla el fallo [art. 71.1.c) LJCA].

Si se pretendiere el resarcimiento de danos y perjuicios, la sentencia es-
timatoria reconocera el derecho a la reparacion, senalando quien viene
obligado a indemnizar.

Asi mismo, la sentencia debera fijar el importe de la indemnizaciéon cuando

los perjuicios estén suficientemente probados en autos y asi lo solicite expresa-
mente el demandante en la demanda o en la fase de vista o conclusiones. En otro

173 Véase, GoNzALEZ Rivas, ]. J.; ARANGUREN PERrEz, 1., Comentarios a la Ley Reguladora de la
Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 548-555; SANTAMARIA PASTOR, J.
A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 709-715; FERNANDEZ
MonTALvO, R., “Articulo 70, en Espin TempLaDO, E., (Coord.), Comentarios de la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016, pp. 455-466.

174 GonzALEz Rivas, J. J.; ARANGUREN PEREZ, L., Comentarios a la Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 562-572; SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley
Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 715-7724.
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caso, la sentencia debe establecer las bases para la determinaciéon de su cuantia
exacta, que se concretara en ejecucion de sentencia [art. 71.1.d) LJCA].

7.2. Efectos de la sentencia'”

La sentencia que inadmita o desestime el recurso contencioso-administrativo
solo producira efectos entre las partes (art. 72.1 LJCA).

La sentencia que anule una disposiciéon o acto producira efectos para todas
las personas afectadas.

Las sentencias firmes que anulen una disposicién general tendran efectos ge-
nerales desde que sea publicado el fallo en el diario oficial en el que se public6 la
disposicion. También se publicaran las sentencias firmes que anulen un acto admi-
nistrativo que afecte a una pluralidad indeterminada de personas (art. 72.2 LJCA).

Las sentencias que anulen una disposicion no afectaran por si mismas a la efi-
cacia de las sentencias o actos administrativos firmes, salvo que la anulacion supusie-
ra la exclusion o la reduccién de las sanciones ain no ejecutadas (art. 73 LJCA) 176,

La estimacion de pretensiones de reconocimiento o restablecimiento de una
situacion juridica individualizada s6lo producira efectos entre las partes, si bien
tales efectos podran extenderse en favor de terceros que no hayan intervenido
en aquellos procesos que versen sobre materia tributaria, de unidad de mercado
y de personal al servicio de la Administracién publica, en cuyo caso, la extension
de efectos debe pedirse primero en via administrativa y, una vez agotada esta via,
se ha de promover un incidente judicial de extension de efectos (art. 72.3 en rela-
ci6n con el art. 110, ambos de la LJCA).

Igualmente, en el denominado “pleito lestigo”, para el supuesto de que se haya
acordado la suspension de dos o mas procesos que tengan idéntico objeto pero que
no se hayan acumulado, los recurrentes afectados por la suspension pueden intere-
sar, que se extiendan a su favor los efectos de la sentencia (art. 111 de la LJCA). Se
trata de un supuesto de extension ullra partes de la eficacia de cosa juzgada.

8. OTROS MODOS DE TERMINACION DEL PROCEDIMIENTO

La LEC prevé, dentro del derecho de disposicion de los litigantes, la posibi-
lidad de transaccion y suspension del proceso, la renuncia y el desistimiento, el

175 Véase, GONZALEZ PEREZ, J., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley
29/1998, de 13 de julio), t. 11, op. cit., pp. 1339-1356; GONZALEZ R1vas, . J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios
a la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 562-572;
SANTAMARIA PASTOR, ]. A., La Ley Reguladora de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit.,
pp- 724-730.

176 Véase, FERNANDEZ MONTALVO, R., “Articulo 73”, en EspiN TEMPLADO, E., (Coord.), Comentarios
de la Ley de la_furisdiccion Conlencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016, pp. 488-492.
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allanamiento y la terminacion del proceso por satisfaccion extraprocesal o caren-
cia sobrevenida de objeto (arts. 19 a 22 de la LEC). Por su parte, la LJCA recoge
como modos de resolucién anticipada y distintos a la sentencia el desistimiento, el
allanamiento y la transaccién'”. Interesa senalar las diferencias entre los procesos
civil y contencioso-administrativo, ya que los “ofros modos de terminacion del proceso
civil’ estan regidos por el principio dispositivo, operando el interés publico de
modo subsidiario, mientras que en el proceso administrativo estas instituciones
estan presididas en todo momento por el interés general, por lo que el margen
de disponibilidad de las partes se encuentra sometido a mayores controles por el
6rgano jurisdiccional ™. Veamoslos:

8.1. Desistimiento'”

El desistimiento puede ser definido como aquella declaraciéon de voluntad
del actor de no continuar el proceso'®. La LJCA no contiene referencia alguna
acerca de la “renuncia a la accion”"™', dado que el desistimiento en sede conten-
cioso-administrativa comporta la imposibilidad de reiterar posteriormente el re-
curso, al estar proscrita la reiteracion de recursos contra actos consentidos o que
sean reproduccion de otros firmes [arts. 28 y 69.c) de la LJCA].

El recurrente podrd desistir en cualquier momento antes de que se emita la
sentencia (art. 74.1 LJCA).

177 Sobre la formaciéon de las otras modalidades de terminacion del proceso contencioso-
administrativo, véase, BREMOND TrIANA, L. M., “Génesis de la terminacién anticipada en la regulacion del
proceso contencioso-administrativo (1845-1956)”, Revista de Administracion Publica, Nam. 186, Septiembre-
diciembre 2011, pp. 137-179.

178 Con cardcter general, véase, SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 738-742.

179 Véase, GONzALEZ PEREZ, ]., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley
29/1998, de 13 de julio), t. 11, op. cit., pp. 1362-1387; GONZALEZ R1vaAsS, J. J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios
a la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 577-585;
SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit.,
pp. 742-753.

180 GuaspDELGADO, J.; ARAGONESES, P, Derecho Procesal Civil, 7. ed. (a cargo de PEDRO ARAGONESES),
T. I, Madrid, Civitas, 2005, pp. 554-556; OLIVA SANTOS, A., en OLIVA SANTOS, A., DiEz-P1cazo GIMENEZ, 1.,
Derecho Procesal Civil. El proceso de declaracion, 3.* ed., Madrid, Editorial Universitaria Ramoén Aceres, 2004, pp.
478-481; GIMENO SENDRA, V., Derecho Procesal Civil (I. El proceso de declaracion. Parte General), 4.* ed., Madrid,
UNED-Colex, 2012, pp. 254-258; RUEDA FoNsEcA, M. S., El desistimiento en la Ley de Enjuiciamiento Civil,
Barcelona, Bosch, 2015, p. 19, ss.

181 Elart. 6.2 del Cédigo civil permite la renuncia de derechos al indicar que “La exclusion voluntaria
de la ley aplicable y la renuncia a los derechos en ella reconocidos solo seran validas cuando no contrarien el interés o el
orden priblico ni perjudiquen a terceros”.

Sobre la renuncia, véase, CHIOVENDA, ]., Instituciones de Derecho Procesal Civil, traduccion a
cargo de Gomez Orbaneja, E., T. III, Madrid, Ed. Rev. Derecho Privado, 1954, p. 344; Guasp DELGADO, ].;
ARAGONESES, P, Derecho Procesal Civil, 7.* ed. (a cargo de PEDRO ARAGONESES), T. I, p. 553; OLIVA SANTOS,
A., en OLIVA SANTOS, A., DiEZ-P1cAZO GIMENEZ, 1., Derecho Procesal Civil. El proceso de declaracion, op. cit., pp.
468-475; GIMENO SENDRA, V., Derecho Procesal Civil (I. El proceso de declaracion. Parte General), op. cit., p. 252, s.
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Para desistir el representante procesal precisa poder suficiente o ratificacion
del recurrente, pero si desiste la Administracion publica requiere de acuerdo
adoptado por el 6rgano competente (art. 74.2 LJCA).

El letrado o letrada de Administracion de Justicia dara traslado a las partes,
y en los supuestos de accion popular al Ministerio Fiscal, por un plazo comun de
cinco dias, para que presten su conformidad o manifiesten su oposicion. Si las
partes prestan conformidad, dictarda decreto declarando terminado el procedi-
miento y ordenando el archivo de los autos (art. 74.3 LJCA).

Si las partes no prestan su conformidad o el letrado o letrada de Administra-
cion de Justicia aprecia que el desistimiento puede ser contrario al interés publico,
dard cuenta al Juez o Tribunal para que resuelva lo que proceda (art. 74.4 LJCA).
Aqui resulta obvio que el recurso contencioso-administrativo no puede mantenerse
sin demandante, ya que el derecho fundamental al juez imparcial impide que un
proceso continte sin parte actora. A lo sumo, consideramos que el juzgador podria
concluir dando traslado de lo ocurrido a la fiscalia, pero nada mas.

Obviamente, si fueren varios los recurrentes, el procedimiento continuara
respecto de aquellos que no hubieren desistido (art. 74.5 LJCA).

El desistimiento no implicara necesariamente la condena en costas, quedan-
do estas a la decisién motivada del 6rgano jurisdiccional (art. 74.6 LJCA).

El apartado 7 del art. 74 de la LJCA prevé la posibilidad de rehabilitar aque-
llos recursos desistidos como consecuencia de haberse reconocido totalmente en
via administrativa las pretensiones del demandante, cuando posteriormente la
Administracion dictase nuevo acto revocatorio de tal reconocimiento. En tales
casos, el actor podra pedir que continte el proceso contencioso-administrativo ya
fenecido por desistimiento, que sera acordado por el Juez o Tribunal, tras conce-
der un plazo de diez dias para que las partes formulen alegaciones.

Consideramos que este precepto dirigido a la rehabilitacion del recurso de-
sistido carece de sentido toda vez que nada obsta a recurrir en via contencioso-ad-
ministrativa la nueva resolucion anulatoria de la concedida en via administrativa,
en la que se puede esgrimir la mala fe de la Administracion en su actuacion. Por
dltimo, resulta evidente que en caso de reconocerse totalmente en via adminis-
trativa la pretension estamos ante una satisfaccion extraprocesal, debiendo seguir
los cauces del art. 76 de la LJCA, tal y como trataremos mas adelante.

Por todo ello, concluimos reclamando la eliminacién del apartado 7 del art.

74 de laLJCA.

El desistimiento también puede efectuarse respecto de los recursos devoluti-
vos de apelacion y de casacion, en cuyos casos el letrado o letrada de Administra-
cién de Justicia declarard terminado el procedimiento por decreto, archivando

los autos y devolviendo las actuaciones al 6rgano jurisdiccional de procedencia
(art. 74.8 LJCA).
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8.2. Allanamiento'®?

El allanamiento puede ser definido como aquella declaraciéon de voluntad
del demandado por la que manifiesta su conformidad con las pretensiones de la
parte actora'®.

En el proceso contencioso-administrativo los demandados podran allanarse.
Para el allanamiento en la jurisdiccion contencioso-administrativa las partes de-
mandadas precisan poder expreso o ratificacion al efecto y en caso de que se alla-
ne la Administracion precisa, ademas, de acuerdo adoptado por el érgano com-
petente (arts. 75.1y 74.2 de la LJCA).

Producido el allanamiento, el érgano jurisdiccional contencioso-administra-
tivo podra: a) dictar sentencia de conformidad con las pretensiones del deman-
dante, o b) en caso de entender que dicho allanamiento puede infringir el ordena-
miento juridico, lo comunicara a las partes exponiendo los motivos que pudieran
oponerse a la estimacion de las pretensiones y las oira por un plazo simultaneo
de diez dias, tras lo cual dictara la sentencia que estime ajustada a Derecho (art.
75.2 LJCA). De este modo, se consagra la facultad del tribunal para apartarse del
allanamiento, como especificacion del art. 21 de la LEC, que también proscribe
el allanamiento cuando se hiciera en fraude de ley o supusiera renuncia contra el
interés general o perjuicio de tercero.

En cualquier caso, si fueren varios los demandados, el procedimiento seguira
respecto de aquellos que no se hubiesen allanado (art. 75.3 LJCA).

Aunque el art. 75 de la LJCA simplemente habla de allanamiento, sin distin-
guir entre el allanamiento total y parcial, debemos entender que dicho articulo
solo opera en caso de allanamiento total, pues en otro caso, el proceso debe
continuar en relacion con las pretensiones que no han sido objeto de allana-
miento.

De cualquier modo, conviene distinguir el allanamiento de la admisién de
hechos en sentido estricto, en el que una de las partes reconoce la certeza de to-
dos o algunos de los datos facticos alegados por la contraria, con la consecuencia
de limitacién de la prueba.

182  Véase, GONZALEZ PERFEZ, ]., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley
29/1998, de 13 de julio), t. 11, op. cit., pp. 1387-1403; GONZALEZ R1vas, . J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios a la
Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 585-5689; SANTAMARIA
PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 753-764;
VAzQUEZ GARRANZO, |., “El Procedimiento Ordinario. Otros modos de Terminacién del Proceso”, en PALOMAR
OLMEDA, A. (Dir.), Tratado de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, T. 1, 2.* ed., op. cit., pp. 1059-1076.

183  Véase, MuNoz Rojas, T., El allanamiento a la pretension del demandante, Pamplona, Publicaciones
del Estudio General de Navarra, 1958, p. 29, ss.; Guasp DELGADO, J.; ARAGONESES, P., Derecho Procesal Civil,
T. I, op. cit., p. 557, s.; OLIVA SANTOS, A., en OLIVA SANTOS, A., DiEz-P1cazo GIMENEZ, 1., Derecho Procesal
Civil. El proceso de declaracion, op. cit., pp. 475-478; GIMENO SENDRA, V., Derecho Procesal Civil (I. EL proceso de
declaracion. Parte General), op. cit., p. 258, s.
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8.3. Satisfaccion extraprocesal '**

La satisfaccion extraprocesal sucede cuando el demandante, una vez iniciado
el recurso contencioso-administrativo, obtiene de la Administraciéon el completo
reconocimiento y satisfacciéon de su pretension, por lo que carece de sentido el
proceso en marcha y constituye causa de terminacion del mismo'®. Asi lo indica
el art. 76.1 de la LJCA:

“Si interpuesto recurso contencioso-administrativo la Administracion demandada recono-
ciese totalmente las pretensiones del demandante, cualquiera de las partes podra ponerlo en
conocimiento del Juez o Tribunal, cuando la Administracion no lo hiciera”.

Cuando alguna de las partes ponga tal acontecimiento en conocimiento del
tribunal, el letrado o letrada de la Administraciéon de Justicia, previa comproba-
ciéon de lo alegado, lo pondra en conocimiento de las partes para que se pro-
nuncien por un plazo comun de cinco dias, tras lo cual el juez, jueza o tribunal
dictardn auto por el que se declarara terminado el procedimiento con archivo de
las actuaciones.

No obstante, si el 6rgano jurisdiccional considera que el reconocimiento de
la Administracion infringe manifiestamente el ordenamiento juridico, procedera
a dictar sentencia ajustada a Derecho (art. 76.2 LJCA).

8.4. Transaccion'®®

El proceso contencioso-administrativo es susceptible de concluir mediante
acuerdo o transaccion'®. A tal efecto, en los procedimientos en primera instan-
cia, una vez formulados los escritos de demanda y contestacion, las partes podran
llegar a un acuerdo que ponga fin a la controversia, siempre que el juicio verse

184 Con caracter general, véase, GUASP DELGADO, J.; ARAGONESES, P., Derecho Procesal Civil, T. 1, op.
cit., p. 562, s.; OLIVA SANTOS, A., en OLIVA SANTOS, A., Diez-P1cazo GIMENEZ, 1., Derecho Procesal Civil. El
proceso de declaracion, op. cit., pp. 486-488; GIMENO SENDRA, V., Derecho Procesal Civil (1. El proceso de declaracion.
Parte General), op. cit., pp. 260-263.

185 Véase, SANTAMARIA PASTOR, . A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
Comentario, op. cit., pp. 764-767; VAzQUuEz GARRANZO, ]., “El Procedimiento Ordinario. Otros modos
de Terminacion del Proceso”, en PALoMAR OLMEDA, A. (Dir.), Tratado de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, T. 1, 2.* ed., op. cit., pp. 1076-1095.

186 Con caracter general, véase, GUASP DELGADO, J.; ARAGONESES, P., Derecho Procesal Civil, T. 1, op.
cit., pp. 559-562; OLIVA SANTOS, A., en OLIVA SANTOS, A., DiEz-P1cAz0o GIMENEZ, 1., Derecho Procesal Civil. El
proceso de declaracion, op. cit., p. 481, s.; GIMENO SENDRA, V., Derecho Procesal Civil (1. El proceso de declaracion.
Parte General), op. cit., pp. 249-252.

187 Véase, GONZALEZ PEREZ, J., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Conlencioso-Administrativa (Ley
29/1998, de 13 de julio), t. 11, op. cit., pp. 1414-1432; GONZALEZ R1vas, . J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios
a la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 595-600;
SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op.
cit., pp. 768-778; VAzZQUEz GARRANZO, J., “El Procedimiento Ordinario. Otros modos de Terminacién del
Proceso”, en PALOMAR OLMEDA, A. (Dir.), Tratado de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, T.1, 2.* ed., op.
cit., pp. 1195-1111.
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sobre materias susceptibles de transaccién y, en particular, sobre reclamaciones
de cantidad'™®.

Para que la transaccién sea posible debemos estar ante una relacién juridica
incierta y que la propuesta de acuerdo no sea manifiestamente contraria al orde-
namiento juridico y no sea lesiva para el interés publico o de terceros.

Igualmente, las partes podran llegar al “reconocimiento de hechos o docu-
mentos”, que, en si, no guarda relaciéon con la transaccion, que es un acto de
disposicion sobre el objeto, una férmula autocompositiva, que conduce a la termi-
nacién del proceso, si se cumplen las exigencias senaladas. Por el contrario, el re-
conocimiento de hechos o documentos consiste en que, a instancias del tribunal,
por una parte, que tenga lugar un medio de prueba, la declaracién de la parte
que reconoce los hechos o asumir el contenido de una prueba documental.

En ambos casos nos encontramos, en realidad, ante un acto de disposicion
de las partes que, a tenor del valor de ambos medios de prueba, prueba legal o
tasada, comporta una fijacion de los hechos que obliga al tribunal a tenerlos por
fijados en el fallo (aunque el reconocimiento de los hechos es una presuncion
wuris tantum, art. 316.1 LEC, cuando se trata de hechos personales y perjudiciales),
pero que no determina necesariamente el contenido de aquel.

Para alcanzar la transaccion, los representantes de las Administraciones pu-
blicas demandadas precisardn la autorizacién oportuna de sus 6rganos.

El intento de conciliacion entre las partes no suspendera el curso de las ac-
tuaciones salvo que todas las partes personadas lo solicitasen y podra producirse
en cualquier momento anterior al dia en que el pleito haya sido declarado con-
cluso para sentencia (art. 77.2 LJCA).

El juez o tribunal dictard auto de homologacién declarando terminado el
proceso por acuerdo de las partes, siempre que lo acordado no sea manifiesta-
mente contrario al ordenamiento juridico ni lesivo para el interés publico o de
terceros (art. 77.3 LJCA).

8.5. Lainaplicacion de la caducidad de la instancia

El art. 237 y siguientes de la LEC prevé la posibilidad de declarar la caducidad
del proceso por el transcurso del tiempo, de modo que si el pleito en primera
instancia permanece sin actividad procesal alguna durante el plazo de dos anos
se tendra por caducado, debiendo las partes interponer nueva demanda'. Sin
embargo, esta institucion no puede ser aplicada al proceso contencioso-adminis-

188 Véase, GONZALEZ PEREZ, ]., “La transaccion en el Proyecto de Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa”, Revista de Administracion Piblica, Num. 145, enero-abril 1998, pp. 7-28.

189 Véase, MuNoz Rojas, T., Caducidad de la instancia judicial, Madrid, Ed. Rialp, S.A., 1963, p.
21; OLva SANTOS, A., en OLIVA SANTOS, A., DiEz-P1cAazo GIMENEZ, 1., Derecho Procesal Civil. El proceso de
declaracion, op. cit., p. 483, s.; GUASP DELGADO, J.; ARAGONESES, P., Derecho Procesal Civil, T. 1, op. cit., pp.
563-568.
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trativo, el cual por desgracia puede incurrir -y de hecho incurre- en situaciones de
inactividad durante largos periodos de tiempo, debido a la saturacion y retraso de
los 6rganos de la jurisdiccion contencioso-administrativa'®. De aplicar esta insti-
tucion resultaria imposible volver a interponer recurso contencioso-administrati-
vo al devenir extemporaneo.

En nuestra opinion, admitir la caducidad en el proceso contencioso-adminis-
trativo podria significar permitir la vulneracién del derecho a la tutela jurisdiccio-
nal.

En cualquier caso, la caducidad en la instancia solo resultaria posible si ha
existido previamente un acuerdo entre las partes que provoca la paralizacion del
proceso para buscar un acuerdo, conforme al art. 19.4 LEC, y luego ellas no solici-
tan su reanudacion (art. 179.2 LEC). Cualquier otro supuesto de paralizacion del
proceso, ajeno a la voluntad de las partes, no provoca la caducidad de la instancia
(arts. 236 y 238 de la LEC).

B/ PROCEDIMIENTO ABREVIADO

9. PROCEDIMIENTO ABREVIADO

El procedimiento abreviado constituye una de las grandes novedades de la
LJCA de 1998, cuya finalidad era agilizar el proceso contencioso-administrativo'’.

La regulacion del procedimiento abreviado se contiene en el art. 78 de la
LJCA'™2, sin perjuicio de que remite a las disposiciones de la LJCA para comple-
mentar dicha regulacién (art. 78.23 LJCA).

190 En este sentido, VAzZQUEzZ GarraNzO, J., “El Procedimiento Ordinario. Otros modos
de Terminacion del Proceso”, en PALoMAR OLMEDA, A. (Dir.), Tratado de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, T. 1, 2.* ed., op. cit., pp. 1112-1115; VaLINO CEs, A., “Otros modos de terminacion del
proceso contencioso-administrativo (I)”, en CASTILLEJ0 MANZANARES, R. (Dir.); ALONSO SALGADO, C;
VARELA GOMEZ, B. . (Coords), Tratado sobre el proceso administrativo (LJCA), Valencia, Tirant lo Blanch, 2019,
pp- 431-492.

191 Para una valoracion critica del procedimiento abreviado, véase, CHAMORRO GONZALEZ, ]. M.;
ZaraTA HIJAR, J. C., El Procedimiento Abreviado en la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, 2.* ed., Cizur
Menor (Navarra), Aranzadi, 2002, pp. 77-91.

192 Véase, Borrajo INIESTA, I, “Articulo 78", Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa de 1998 - Revista Espanola de Derecho Administrativo, Nim. 100, octubre-diciembre 1998, pp. 559-
577, GoNzALEZ PEREZ, ]., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998, de 13 de
Julio), t. 11, op. cit., pp. 1433-1449; GONZALEZ R1vAs, ]. ].; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios a la Ley Reguladora de
la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 600-616; SANTAMARIA PASTOR, J. A., La
Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 779-810; VAZQUEZ GARRANZO, ],
“El procedimiento abreviado”, en PALOMAR OLMEDA, A. (Dir.), Tratado de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa,
T. 1, 2.* ed., op. cit., pp. 1129-1279; FERNANDEZ MONTALVO, R., “Articulo 78”, en Espin TempLADO, E., (Coord.),
Comentarios de la Ley de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016, pp. 516-5630;
MARTIN VALDIVIA, S. M., La Jurisdiccion Contenciosa: Analisis Practico, op. cit., pp. 535-548.
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La introduccién del procedimiento abreviado supone un cambio radical de
paradigma respecto del juicio ordinario, que se caracteriza por un proceso que se
inicia directamente con la demanda, en el que el examen del expediente adminis-
trativo, salvo que la parte lo tuviese en su poder por haberlo exigido directamente
a la Administracion, es ulterior. Y, junto a lo anterior, en el que no existe contes-
tacion a la demanda -salvo que no se celebre vista-, procediéndose directamente
a la celebracion de la vista (aunque las partes pueden entender que esta no sea
necesaria), por lo que las exigencias de inmediacion y oralidad se cumplen como
en los restantes 6rdenes jurisdiccionales.

9.1. Ambito

Seran competentes, competencia objetiva, para conocer del procedimiento
abreviado las Secciones de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales de
Instancia -en sustitucion de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo- y, en
su caso, del Tribunal Central de Instancia -hasta ahora Juzgados Centrales de lo
Contencioso-Administrativo- (art. 78.1 LJCA) '**. No obstante, puede correspon-
der a una Sala de lo Contencioso-Administrativo conocer del recurso contencio-
so-administrativo abreviado cuando conozca de la inejecucion de actos adminis-
trativos firmes, cuya competencia tenga atribuida, conforme al art. 29.2 LJCA.

El ambito objetivo para el procedimiento abreviado puede serlo por razén de
la materia y por razén de la cuantia.

Por razon de la materia, el procedimiento abreviado comprende:

a) Los asuntos sobre personal al servicio de las Administraciones Publicas,

excepto los referidos al nacimiento o extincion de la relacion de servicio
de funcionarios publicos de carrera [ex-art. 8.2.a) LJCA].

b) Sobre extranjeria y sobre admision de peticiones de asilo politico, pero

no sobre las denegaciones de este dltimo.

c¢) Losasuntos de disciplina deportiva en materia de dopaje.

Por razon de la cuantia, el procedimiento abreviado se extiende a todos aque-
llos asuntos cuya cuantia no supere los treinta mil euros. De este modo, aquellos
procedimientos que se consideren de cuantia indeterminada, aunque equivalga a
dieciocho mil euros, se tramitaran por el procedimiento ordinario.

En cuanto ala actividad impugnable, el recurso abreviado sera factible frente
a los actos administrativos, la inactividad administrativa y la via de hecho.

El planteamiento desde la eficiencia procesal pasa por incrementar el ambi-
to cuantitativo del procedimiento abreviado, con el fin de descargar al proceso

193  Cfr., IBARRA SANCHEZ, |. L., Practica procesal del procedimiento abreviado contencioso-administrativo.
El articulo 78 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, de la jurisdiccion contencioso-administrativa, Las Rozas (Madrid),
La Ley, 2014, pp. 49-80.
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ordinario, lo que puede significar elevar su cuantia legal, v. gr., a cincuenta mil o
sesenta mil euros '

9.2. Inicio mediante demanda

El inicio del proceso abreviado mediante demanda constituye un elemento
definidor del mismo.

El recurso se iniciard por demanda, a la que se acompanaran los documentos
en los que el actor funde su derecho, asi como los documentos de naturaleza pro-
cesal que acrediten la representacion y, en su caso, la legitimacién por transmi-
sion del bien litigioso, copia del acto administrativo y, para el caso de las personas
juridicas el acuerdo para recurrir (art. 45.2 LJCA) 1.

El inicio del recurso contencioso-administrativo abreviado se realiza median-
te demanda, careciendo del expediente administrativo. Por ello, se prevé poder
modificar o ampliar los motivos de la demanda, a la vista del expediente, sin variar
la pretension. Los apartados 4 y 6 del 78 de la LJCA indican que, tras la remision
del expediente administrativo al actor y a los interesados que se hubiesen perso-
nado, “puedan hacer alegaciones en el acto de la vista”, al tiempo que posibilita que
“la vista comenzara con exposicion por el demandante de los fundamentos de lo que pida o
ratificacion de los expuestos en la demanda’.

El actor en su demanda podra solicitar que el proceso se lleve a cabo sin ne-
cesidad de vista, indicando igualmente si interesa o no el tramite de conclusiones
escritas.

La demanda habra de ser interpuesta en el plazo de interposiciéon correspon-
diente, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 46 de la LJCA.

9.3. Tramite de admision de la demanda, citacion para la vista,
reclamacién y entrega del expediente

Una vez presentada la demanda, el letrado o letrada de Administraciéon de
Justicia apreciara en primer lugar la jurisdiccion y competencia objetiva del Tri-
bunal y procedera a admitir la demanda. En caso de que el letrado o letrada de
Administracion de Justicia no aprecie la jurisdiccion y competencia objetiva del
tribunal, lo pondrd en conocimiento de este para que resuelva lo que proceda,
conforme a lo previsto por los arts. 5.3y 7.3 de la L]JCA.

194 La cuantia del procedimiento abreviado comenzé6 siendo de hasta 500.000 pesetas (3.000
euros) en la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, que pasar a ser
de hasta 13.000 euros segun redaccién dada por la Disposicion Final 2.2 de la Ley Orgdnica 7/2006, de 21 de
noviembre, de proteccion de la salud y de lucha contra el dopage en el deporte, para finalmente elevarse hasta 30.000
euros por el art. 3.4 de la Ley 37/2011, de 10 de octubre, de medidas de agilizacion procesal.

195 Véase, CHAMORRO GONZALEZ, J. M.; Zarata Hijar, J. C., El Procedimiento Abreviado en la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, op. cit., pp. 135-148; IBARRA SANCHEZ, |. L., Practica procesal del
procedimiento abreviado contencioso-administrativo. El articulo 78 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, de la jurisdiccion
contencioso-administrativa, op. cit., pp. 120-168.
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Igualmente, si el letrado o letrada de Administraciéon de Justicia advierte al-
gun defecto en la demanda, requerira al actor para subsanar el mismo en el plazo
no superior a diez dias, procediendo a admitir la demanda rectificada o dar tras-
lado al Juez para que resuelva lo que proceda sobre su admision, conforme al art.
56.2 LJCA (que es de aplicacion supletoria en virtud del apartado 23 del art. 78 de
la LJCA).

Si el juzgado tiene jurisdicciéon y competencia objetiva, el letrado o letrada
de Administracion de Justicia dictarda decreto citando a las partes para la vista con
traslado de la demanda a la parte demandada, con indicacién del dia y hora, y
requerira a la Administracion demandada para que remita el expediente adminis-
trativo con, al menos, quince dias antes de la vista (art. 78.3 LJCA). El senalamien-
to de la vista se efectuara sin perjuicio de que el juez, jueza o tribunal decida si hay
o no vista. Lo que obligara a sincronizar las agendas del LAJ y del juzgador.

Asi mismo, la L.O. 1/2025, de 2 de enero, introduce que si en la demanda
se solicitasen diligencias de preparacién de la prueba a practicar en el juicio, el
LA]J posibilitara su practica -efectuando los requerimientos o librando los oficios
interesados-, sin perjuicio de lo que pueda acordar el juez o tribunal sobre la ad-
mision de la prueba en el acto de la vista (art. 78.3 de la LJCA).

En este punto, consideramos que, por razones de economia procesal, podria
realizarse en un solo decreto a)la admision de la demanda abreviada, &) dar tras-
lado de la demanda a la parte demandada, ¢) citar a las partes para la vista y d)
requerir a la Administracion para remitir el expediente administrativo.

Finalmente, una vez recibido el expediente administrativo, el letrado o letra-
da de Administracion de Justicia procederd a remitir el expediente administrativo
a las partes para que puedan hacer alegaciones en la vista oral (art. 78.4 LJCA).
En cualquier caso, una vez recibido el expediente administrativo se podrd solici-
tar que se complete el mismo, conforme al art. 55 de la LJCA.

9.4. Tramitacién sin prueba ni vista

Si el actor pide en su demanda, mediante otrosi, que el recurso se resuelva
sin recibimiento a prueba ni celebracion de vista, el letrado o letrada de Adminis-
tracion de Justicia dara traslado a las partes demandadas para que la contesten en
veinte dias de plazo, apercibiéndolas de que no se admitira la contestacion si no
va acompanada del expediente administrativo, tal y como preceptia el art. 54.1
de la LJCA. Por lo que, si la Administracién demandada formula contestacion sin
aportar el expediente administrativo, no se tendra por formulado tal escrito de
oposicion. Ante ello, caben dos actitudes por la parte demandada. Veamoslas:

- Si ante la peticion de la parte actora de fallar sin prueba ni vista, las partes
demandadas no solicitan tal celebracion, limitandose a formular la contestacion
por escrito, el letrado o letrada de Administracion de Justicia declarara el pleito
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concluso para dictar sentencia, salvo que el Juez considere necesario practicar
alguna prueba.

- Las partes demandadas podran dentro de los diez primeros dias para con-
testar a la demanda, solicitar la celebracion de la vista, para lo cual deberan indi-
car la disconformidad féctica e indicar los medios de prueba a practicar distintos
de los existentes en las actuaciones, asi como razonar sobre su necesidad para
resolver la disconformidad sobre los hechos. Asi lo preceptia el nuevo art. 78.3
de la LJCA, segun redaccion dada porla L.O. 1/2025, de 2 de enero, de eficiencia
procesal en el Servicio Publico de Justicia, de modo que se exige a la parte deman-
dada justificar la necesidad de vista oral para aquellos casos en que la parte de-
mandante solicita que el procedimiento abreviado se desarrolle de modo escrito.

Una vez efectuadas dichas alegaciones por la parte demandada, el juez o jue-
za resolvera mediante auto acordando o no la celebracion de la vista.

a) Sieljuez o jueza acuerda la celebracién de la vista, no cabra recurso, y
en tal caso el letrado o letrada de Administracion de Justicia convocara a
las partes para la celebracion de la vista con indicacién de dia y hora, asi
como requerir a la Administraciéon para que aporte el expediente admi-
nistrativo con, al menos, quince dias de antelacion a la misma.

b) Por el contrario, si el juez o jueza rechaza la celebracion de la vista, dis-
pondra que se efectiie la contestacion a la demanda por el plazo res-
tante, pudiendo formularse recurso de reposiciéon. Asi mismo, una vez
efectuada la contestacion se abrird un plazo de conclusiones si la parte
actora lo pide en la demanda.

Asi pues, en caso de pluralidad de partes demandadas, cabe que una de éstas
pueda presentar contestacion a la demanda y otra codemandada solicitar la cele-
bracién de vista, en cuyo caso podrian concurrir contestaciones escritas y orales
en un mismo procedimiento abreviado'*.

De aqui que seria positivo introducir la contestacion escrita en el procedi-
miento abreviado, al tiempo que mantener la vista, tal y como ocurre en el proce-
so verbal.

9.5. Comparecencia de las partes a la vista

Si el actor no compareciere en la vista se le tendra por desistido y por conde-
nado en costas, comparezca o no el demandado. Obviamente, si ambas partes no

196 En este punto, alerta FERNANDEZ VALVERDE, R., “La jurisprudencia y la Ley 29/1998, de 13
de julio, Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa”, en CUDERO BLas, J.; PONCE SOLE,
J. (Coords.), Balance y perspectivas de la Ley Reguladora de la _Jurisdiccion Contencioso-Administrativa en su XX
aniversario, Valencia, Tirant lo Blanch, 2019, p. 271, ss., al senalar que el proceso abreviado, marcado por
la oralidad, brind6é un marco para el ejercicio de la funcién jurisprudencial unipersonal, pero la excesiva
carga de trabajo de muchos juzgados propici6 la tendencia a escapar de la oralidad.

Por nuestra parte, hemos de subrayar que la tendencia en el proceso ordinario es la busqueda
de la oralidad, a través de la comparecencia para practica de la prueba, cuando excede de la documental.
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comparecen a la vista, las costas a imponer a la parte actora deberan comprender
las actuaciones previas a la comparecencia.

Si no compareciere el demandado, la vista continuard en su ausencia (art.
78.5 LJCA).

En cuanto a las reglas sobre suspension de vistas, habrd que estar a las reglas
generales dispuestas por la LEC.

9.6. Ratificacién y alegaciones del demandante

La vista comenzara, previa identificaciéon de las partes comparecientes, dan-
do la palabra al actor para ratificar lo expuesto en su demanda, momento en el
que podra realizar aquellas rectificaciones que considere oportunas.

Asi mismo, podra adicionar “alegaciones sobre los fundamentos de lo que pida’
(art. 78.6 LJCA), en virtud de elementos del expediente administrativo que resul-
ten desconocidos o de aquellos hechos nuevos o de nueva noticia, sin que pueda
modificar los elementos esenciales de su demanda'?’.

9.7. Oposicién del demandado y resolucion de los 6bices procesales

A continuacion, se dard la palabra al demandado para contestar verbalmen-
te a la demanda, debiendo comenzar por formular las excepciones relativas a la
jurisdiccion, falta de competencia objetiva y territorial o cualquier otra circuns-
tancia que pueda impedir la valida prosecucion y término del proceso mediante
sentencia sobre el fondo (art. 78.7 LJCA). Aqui se pueden plantear las excepcio-
nes relativas a falta de capacidad, legitimacion o representacion, que el recurso
tuviese por objeto actuaciones no susceptibles de impugnacién, que concurriese
cosa juzgada o litispendencia o que incurriera en caducidad, conforme dispone el
art. 69 y concordantes de la LJCA.

En caso de formular excepciones procesales, el Juez oira al demandante y
resolverd lo que proceda. Si manda proseguir la vista, el demandado podra pedir
que conste en acta su disconformidad. Igualmente, el actor podra pedir que cons-
te su protesta en acta si el Juez estima la falta de jurisdiccién o de competencia o
declara la inadmisibilidad del recurso (art. 78.8 LJCA).

Si se impugna la adecuacion del proceso por razon de la cuantia, el Juez,
antes de resolver, exhortara a las partes para que se pongan de acuerdo, y si no se
ponen de acuerdo dara el curso que corresponda segun la cuantia. Frente a dicha
resolucion no cabe recurso alguno. En este punto, la diccién del art. 78.9 de la
LJCA permite al Juez demorar su decision hasta antes de conclusiones.

La contestacién oral puede resultar sorpresiva para la parte actora, por lo
que postulamos que, al igual que en el juicio verbal del proceso civil, Ia misma se

197 Véase, IBARRA SANCHEZ, ]. L., Prdctica procesal del procedimiento abreviado contencioso-administrativo.
El articulo 78 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, de la jurisdiccion contencioso-administrativa, op. cit., pp. 222-226.
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realice de modo escrito a fin de aumentar las garantias de las partes, en especial
de la parte actora'®.

9.8. Fijacion de los hechos'”

Si no se suscitasen cuestiones procesales o si, habiéndose suscitado, se resol-
viese por el Juez la continuacion del juicio, se dara la palabra a las partes para
fijar con claridad los hechos en que fundamenten sus pretensiones. Si no hubiere
conformidad sobre ellos, se propondran las pruebas y se practicaran las que se
admitan.

Cuando de las alegaciones de las partes se desprenda la conformidad de to-
dos los demandados con las pretensiones del actor, el cardcter meramente juridi-
co de la controversia, la ausencia de prueba a practicar, y que las partes no deseen
formular conclusiones, el Juez dejara el asunto visto para sentencia, sin mas tra-
mites.

Las partes podran oponerse a que el proceso quede concluso para sentencia,
pudiendo el Juez estimar dicha oposiciéon y continuar la vista o proceder a desesti-
marla en la sentencia antes de resolver el fondo (art. 78.11 LJCA).

El tramite de fijacion de hechos controvertidos, de capital importancia, para
la fase de prueba, en la practica, al igual que ocurre en el proceso verbal civil,
suele omitirse con frecuencia. De modo que, una vez que acaba la fase de alega-
ciones, se suele dar la palabra a las partes para la proposicion de prueba.

9.9. Prueba

Solo seran objeto de prueba aquellos hechos sobre los que las partes discre-
pan. Las diferencias facticas que mantienen las partes deben ser relevantes para
resolver el litigio®”.

La prueba se practicara, en la medida que lo permitan los tramites del pro-
cedimiento abreviado, de acuerdo con el modo previsto para el juicio ordinario
(art. 78.12 LJCA), que, a su vez, remite a la LEC*". Hemos de reconocer la mejora
introducida por la L.O. 1/2025, de 2 de enero, en relacion a que el LA]J lleve a

198 En este sentido, BANO LEON, J. M., “La jurisdicciéon contencioso-administrativa tras veinte anos
de vigencia de la Ley 29/1998”, art. cit., p. 275, postula que la Administracién conteste por escrito antes
de la vista, lo que facilitaria la tarea la juez, al tiempo que garantizaria la igualdad de armas de las partes, al
tener conocimiento previo la parte actora de las excepciones formuladas en la contestacién, permitiendo
la defensa de la actora.

199 CHAMORRO GONZALEZ, J. M.; ZAPATA HIJAR, |. C., El Procedimiento Abreviado en la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa, op. cit., pp. 188-192.

200 Véase, GARBERI LLOBREGAT, J.; BUITRON RamiRrEZ, G., “El derecho fundamental a «utilizar todos
los medios de prueba pertinentes para la defensa»”, La prueba civil. Doctrina, jurisprudencia y formularios sobre
prueba y medios de prueba en la nueva Ley de Enjuiciamiento Civil, Valencia, Tirant lo Blanch, 2014, pp. 141-168.

201  Cfr., BANO LEON, J. M., “La jurisdiccion contencioso-administrativa tras veinte anos de vigencia
de la Ley 29/1998”, art. cit., p. 275, postula la reforma del procedimiento abreviado introduciendo la
contestacion escrita y que las partes puedan solicitar la prueba antes de la vista y alternativamente propone
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efecto las diligencias preparatorias para la practica de la prueba interesada por la
parte actora, pero dicha posibilidad no alcanza a la parte demandada.

A tal efecto, las partes propondran las pruebas que estimen adecuadas para
demostrar aquellos hechos en que basan sus pretensiones o la oposicion a tales
pretensiones®”.

-En relacién con la prueba documental, la parte actora debera acompanarla
con la demanda, mientras que la parte demandada la deberd presentar en el acto
de la vista, con traslado para la otra parte. Igualmente, la parte actora podra apor-
tar aquellos documentos sobre hechos nuevos o de nueva noticia, conforme a lo
dispuesto por el art. 270 de la LEC.

En este punto, consideramos que, si la contestacion fuese escrita, se evitaria
la aportaciéon de prueba documental o pericial en el propio acto de la vista por
parte de los demandados.

-El interrogatorio de partes se realizard verbalmente, sin admisién de plie-
gos (art. 78.13 LJCA). Sin embargo, no se prevé la necesidad de comparecencia
de la parte para poder proceder al mismo, estando ante un vacio regulatorio, a
diferencia de la regulacion del juicio verbal en las jurisdicciones civil y social, en
las que se apercibe a las partes de la necesidad de concurrir a juicio. Igualmente,
el interrogatorio de la Administracion publica, conforme al art. 315 de la LEC,
resulta inviable debido a que no se prevé tramite de audiencia previa en el que
solicitar y acordar el interrogatorio por escrito. Ello no obsta, a nuestro entender,
a que, a efectos de salvar la celebracion de la vista, las partes puedan solicitar del
tribunal dicha citacion con anterioridad a la celebracion de la vista, al amparo del
art. 338.8 LEC, que estipula que la solicitud de citacién debe hacerse dentro de
los cinco dias desde la citacion a la vista del juicio verbal. Sin embargo, la unica
prevision viene dada por el nuevo art. 78.3 de la LJCA que posibilita la solicitud
de diligencias de preparacion de la prueba por la parte actora -pero no para la de-
mandada-, lo que puede dar lugar a soluciones dispares, con la consecuente falta
de seguridad juridica.

-La prueba testifical también se realizara de modo verbal, pudiendo limitar
el numero de testigos a criterio del 6rgano judicial, tal y como prevé el art. 78.14
de la LJCA. Sin embargo, para que pueda practicarse dicha prueba las partes han
de concurrir a la vista con los testigos, ya que no se prevé tramite para que sean
citados previamente por el 6érgano jurisdiccional. Por eso, y por los motivos sena-
lados entendemos que deberia procederse como se acaba de indicar respecto del
interrogatorio de partes.

trasladar al proceso contencioso-administrativo la estructura del proceso civil ordinario (demanda,
contestacion, vista preliminar y vista).

202  Cfr., MASCARELL NAVARRO, M. J., “La prueba, las conclusiones y la intervencion de las partes en
el proceso contencioso-administrativo abreviado”, Revista General de Derecho Procesal, Num. 6, Marzo 2005,
p- 3-9.
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Asi mismo, siguiendo lo dispuesto por la jurisdiccion social, los testigos no
podran ser tachados y, inicamente en el tramite de conclusiones, las partes po-
dran hacer las observaciones sobre sus circunstancias personales y la veracidad
de sus manifestaciones (art. 78.15 LJCA). Consideramos que deberia unificarse el
régimen con la LEC y posibilitar la formulacién de tachas®”, tal y como también
sucede en el procedimiento en primera o Unica instancia contencioso-administra-
tiva.

-La prueba pericial serd siempre a instancias de parte, ya que no resulta facti-
ble, en la préctica, que no teéricamente, la designacién de un perito judicial por
la propia dinamica del proceso abreviado, resultando redundante la proscripcion
de las reglas generales sobre insaculacion de peritos*.

Aqui, consideramos que puede ser factible que el actor en su demanda anun-
cie la presentacion de informe pericial, justificando las causas que impiden apor-
tarlo en ese momento, y que lo aporte al Juzgado, con traslado a las demas partes
antes de la celebracion de la vista, tal y como preceptia el art. 337 de la LEC.
Como senalamos, a pesar del silencio de la LJCA, la aplicacién supletoria de la
LEC comporta que los informes periciales, salvo los supuestos que dicho texto
contempla, deban aportarse con la demanda.

Sobre los medios de prueba en el procedimiento abreviado consideramos la
necesidad de suprimir los apartados 13 a 16 del art. 78 de la LJCA vy sustituirlos
por una remision a las normas sobre proposicion y practica de prueba en el pro-
ceso verbal civil.

Asi mismo, se prevé la posibilidad de formular recurso de reposiciéon de
modo oral frente a las denegaciones de prueba propuesta y para denunciar aque-
llas pruebas obtenidas con violacion de derechos fundamentales. Recurso que se
formulara de modo oral, se dara traslado a las demas partes para que formulen
las alegaciones correspondientes y, finalmente, el Juez resolvera de viva voz confir-
mando o revocando su decision (art. 78.17 LJCA) 2%.

Por 1ltimo, si el Juez estimase que alguna prueba relevante no pudiese prac-
ticarse en la vista, sin mala fe por parte de quien tuviese la carga de aportarla,
suspendera el acto y el letrado o letrada de Administracion de Justicia senalarda
diay hora en que deba reanudarse (art. 78.18 LJCA). Y si el LAJ no esta presente

203  En opinion de MASCARELL NAVARRO, M. J., “La prueba, las conclusiones y la intervencién de las
partes en el proceso contencioso-administrativo abreviado”, art. cit., p. 21, se deberia admitir la formulacion
de tachas, a fin de permitir a las partes practicar prueba sobre la concurrencia de dichas circunstancias.

204 BustiLLo Borapo, R. O., “Tutela judicial, Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa
y practica forense: viejas dificultades y nuevas propuestas”, art. cit., pp. 167-171, considera anacrénica la
prohibicion de insacular peritos en el procedimiento abreviado, dando lugar a practicas forenses dispares.
Asi mismo, MASCARELL NAVARRO, M. J., “La prueba, las conclusiones y la intervencion de las partes en el
proceso contencioso-administrativo abreviado”, art. cit., p. 23, considera que el perito podrd ser designado
de conformidad con la LEC, al amparo de la remision efectuada por el art. 60.4 de la LJCA, aplicando el
art. 339.8.11 de la LEC, que contempla la designacion judicial de perito en el proceso verbal civil.

205  Cfr., MASCARELL NAVARRO, M. J., “La prueba, las conclusiones y la intervencion de las partes en
el proceso contencioso-administrativo abreviado”, art. cit., pp. 9-11.

118



Repensar el proceso administrativo

en el acto de la vista, debera efectuar el senalamiento, segtin redacciéon dada por
laL.O. 1/2025, de 2 de enero. Por lo que seguimos insistiendo en que esta dispo-
sicion debera modificarse, toda vez que generalmente el letrado o letrada de Ad-
ministracion de Justicia no esta presente en el acto de la vista, por lo que bastara
eliminar dicha intervencion, sin perjuicio de estar al libro de senalamientos del
organo jurisdiccional.

9.10. Conclusionesy posible sentencia oral

Tras la practica de la prueba, si la hubiere, tendra lugar el tramite de conclu-
siones, que se regira conforme a lo dispuesto por los arts. 64 y 65 de la LJCA para
el proceso contencioso-administrativo ordinario. Obviamente, al amparo del art.
33.2 de la LJCA, el juzgador podra plantear a las partes nuevos motivos en que
fundar la pretension o la resistencia®”.

Al tramite de conclusiones que efectien los respectivos letrados, se anadira
un derecho de dltima palabra a las partes presentes, tal y como dispone el art.
78.19 de la LJCA al indicar que “las personas que sean parte en los asuntos podrin, con
la venia del Juez, exponer de palabra lo que crean oportuno para su defensa a la conclusion
de la vista, anles de darla por terminada’.

Por nuestra parte, consideramos que no tiene ningun sentido mantener tal
tramite de ultima palabra a las partes en un proceso ajeno a la jurisdiccion pe-
nal?”,

Aunque no se recoge expresamente la posibilidad de diligencia final*®, al
amparo del art. 61.1 de la LJCA, el 6rgano jurisdiccional podra acordar la practica
de cualquier diligencia de prueba que estime necesaria, incluso a instancia de
parte en el tramite de conclusiones®”.

Finalmente, la Ley Organica de eficiencia procesal del Servicio Publico de [usticia
introduce la posibilidad de que la sentencia en el procedimiento abreviado pue-
da ser dictada oralmente al concluir la vista (art. 78.20 LJCA). A lo que debemos
objetar que no apreciamos mejora alguna, dado que la sentencia oral debera do-
cumentarse conforme dispone el art. 210 de la LEC.

206 Ibid., p. 29.

207 En este sentido, Ruiz RisueRo, F., El Proceso Contencioso-Administrativo, op. cit., p. 338, considera
que la intervencion final de las partes “es innecesaria, ilégica y perjudicial para el normal desenvolvimiento
de la actividad administrativa”. Anadiendo que “Si para evitar tales perjuicios s6lo se admitiese la
intervencién de la parte actora, se producird una violacién del principio de igualdad de partes, y si se
permitiese -cuando de la Administracion demandada se trate- que en lugar de la intervencién personal de
la parte se realice la del Abogado del Estado se estaria a su vez produciendo una reiteracion innecesaria al
haberse llevado a cabo la misma en el tramite de conclusiones”.

208 Sobre las diligencias finales, véase, MONTERO AROCA, ]., La prueba en el proceso civil, 4.* ed., Cizur
Menor (Navarra), Thomson-Civitas, 2004, pp. 499-514.

209 CHAMORRO GONZALEZ, J. M.; ZAapaTA HIJAR, ]. C., El Procedimiento Abreviado en la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa, op. cit., pp. 203-206.
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9.11. Documentacion de la vista

La vista se documentara siguiendo lo dispuesto en el art. 63.3 y 4 de la LJCA,
el cual remite a lo previsto por los arts. 146y 147 de la LEC (art. 78.21 LJCA) *'°.

El apartado 22 del art. 78 contiene una regulacion tan prolija como desfasada
por la introduccion de la grabacién de las vistas*', sin que la reciente reforma
operada porla L.O. 1/2025, de 2 de enero, haya mejorado la situacion.

De modo que cuando no sea posible incorporar los soportes de grabacion de
las sesiones, el letrado o letrada de Administracion de Justicia debera extender
acta de cada sesion en la que hara constar:

a) Los datos de identificacion relativos al lugar, fecha, Juez que preside,
partes comparecientes, representantes, asi como defensores.

b) Un breve resumen de las alegaciones, medios de prueba propuestos, asi
como la declaracion expresa de pertinencia o impertinencia, las razones
de la denegacion y la protesta, en su caso.

¢) Resumen particularizado sobre las pruebas admitidas y practicadas.
d) Conclusionesy peticiones concretas.

Una vez confeccionada el acta, el letrado o letrada de Administracién de Jus-
ticia dard lectura a la misma, anadiendo las rectificaciones que puedan interesar
las partes. Tras lo cual se firma por el Juez o Presidente de la Sala, el letrado o
letrada de Administracion de Justicia, las partes, sus representantes o defensores y
los peritos, si concurren al acto.

Por todo ello, proponemos la supresion del apartado 22 del art. 78 de la
LJCA, remitiendo a las disposiciones generales de la LEC sobre las grabaciones de
vistas y audiencias publicas.

210 Sobre la posible nulidad por falta de grabacion, véase, AbDAN DoMENECH, F., “Documentacion
de la actividad procesal y nulidad de actuaciones”, Revista General de Derecho Procesal, Nam. 30, 2013, pp. 1-13.
211  Cfr., Ruiz RisuENo, F., El Proceso Contencioso-Administrativo, op. cit., p. 340.
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V. RECURSOS CONTRA RESOLUCIONES PROCESALES

1. LA RECURRIBILIDAD COMO PRINCIPIO IRRENUNCIABLE DEL
DERECHO A LA TUTELA JURISDICCIONAL

Tradicionalmente, se ha argumentado a favor de la recurribilidad la falibi-
lidad, ya que somos humanos y, por tanto, podemos equivocarnos, incluidos los
jueces y magistrados. De ahi que siempre se haya reivindicado el derecho a revisar
las sentencias y las demas resoluciones como remedio frente a la falibilidad de la
justicia.

De este modo, el derecho al recurso legitima al Estado de Derecho, erigién-
dose en garantia de la calidad, objetividad e imparcialidad judicial.

Sin embargo, las aspiraciones neoliberales de reduccién del ambito de la jus-
ticia siempre han comportado propuestas para reducir y restringir el derecho a
los recursos. La restriccion en el acceso a los recursos devolutivos siempre com-
porta un desprecio hacia lo aparentemente pequeno, sin reparar en que esa res-
triccion siempre afecta a los sectores con menor capacidad econémica. Dado que
las reclamaciones son cuantificables siempre en relacién con esa capacidad eco-
nomicay consiguiente conflictividad que pueda surgir sobre la misma, las decisio-
nes judiciales sobre reclamaciones de menor entidad se pueden ver privadas de la
posibilidad de revision.

En este punto, resulta criticable la opciéon adoptada por el Tribunal Cons-
titucional espanol que posibilité dichas politicas al senalar que en los ambitos
jurisdiccionales no penales el derecho al recurso solo entra en liza cuando existe
voluntad del legislador, en vez de interpretar el derecho a la tutela jurisdiccional
de un modo amplio, art. 24.1 CE?"2. Asi pues, el TC consider6 que el derecho a
los recursos en los procedimientos no penales es un derecho de configuracion
legal y, por tanto, de creaciéon legal®®. Lo que significé dejar el derecho al recurso

212 Véase, entre otras, las SSTC 37/1995, de 7 de febrero (FJ 5); 58/1995, de 10 de marzo (FJ 2);
181/2001, de 17 de septiembre (F] 3); 120/2009, de 18 de mayo (F] 2); 149/2015, de 6 de julio (FJ 3).

213 Para una vision panoramica del derecho de acceso a los recursos en la doctrina del TC, véase,
DE DieGo Dikz, L. A., El derecho de acceso a los recursos. Doctrina constitucional, Madrid, Colex, 1998, p. 15, ss.;
GARBERI LLOBREGAT, J., “El derecho a los recursos”, El Derecho a la tutela judicial efectiva en la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional, 1.* ed., Barcelona, Ed. Bosch, 2008, pp. 135-162; P1co 1 JuNoy, J., Las garantias
constitucionales del proceso, 2. ed., Barcelona, Bosch, 2012, pp. 97-102.
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en manos del legislador, en no pocas ocasiones sometido a la presion del déficit
publico.

Asi pues, terminan abriéndose paso términos tales como “ejercicio abusivo”
del derecho fundamental a la tutela jurisdiccional, como si pudiese existir un uso
abusivo de los derechos y libertades fundamentales. Especialmente graves resul-
tan estas consideraciones cuando el derecho a la tutela judicial efectiva, por ser
un derecho de configuracién instrumental, se constituye en pilar, soporte y ga-
rantia de los demas derechos y libertades fundamentales. No se comparte dicha
interpretacion del TC, por cuanto la Constitucién espanola indica en su pream-
bulo que Espana debe ser una “democracia avanzada”. Igualmente, la remocion
de todos los obstdculos que impidan la igualdad y la libertad de los ciudadanos y
de los grupos en los que se insertan (art. 9.2 CE) precisa de otra interpretacion
del derecho al recurso en las jurisdicciones no penales; es decir, en la jurisdiccion
civil, pero también en la jurisdiccién contencioso-administrativa. En este sentido,
el TEDH ha contradicho la doctrina del TC, reclamando la doble instancia para
las sanciones administrativas, a raiz de su Sentencia de 30 de junio de 2020 (asun-
to Saquetti Iglesias c. Espana) 2. Aunque, en realidad, al tratarse del ejercicio del
ius puniendi, constituye una extension natural de la necesidad del doble grado
ya proclamada en los procesos no penales. En todo caso, dicha sentencia abre
nuevas posibilidades para el establecimiento de la doble instancia en el ambito
contencioso-administrativo®'”.

Por contra, los denominados proyectos de ley de eficiencia procesal apuntan, entre
otros extremos, a la restriccion en el acceso a los recursos.

Asi mismo, hemos de subrayar que se incrementa la falta de calidad de las
resoluciones judiciales sin control ulterior, lo que provoca una degradacion de

214 Véase, SOLDEVILA FRAGOSO, S., “Sentencia de gran impacto: Asunto Saquetti Iglesias c. Espana.
STEDH de 30 de junio de 2020”, Actualidad Administrativa, Num. 9, septiembre 2020, s/p.; OcHoA Ruiz,
N., “Tribunal Europeo de Derechos Humanos: Asunto Saquetti Iglesias c. Espana, demanda n® 50514/13,
Sentencia de 30 de junio de 2020”, Revista Aranzadi Doctrinal, Num. 1, enero 2021, s/p.; MARTIN VALERO, A.
I., “El recurso de casacion ¢cumple la doble instancia en materia sancionadora?”, Actualidad Administrativa,
Num. 2, febrero 2022, s/p.

215 En relacion al derecho a los recursos en la doctrina del TEDH, véase, BELLIDO PENADES, R.,
“El derecho de acceso al recurso no penal en el proceso espanol a la luz de la CE y del CEDH”, en MATIA
PortiLLA, F. J.; DELGADO DEL RINCON, L. E. (Dirs.), Las problematicas dimensiones del derecho al proceso debido en
Espania a la luz de la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, Valencia, Tirant lo Blanch, 2019,
pp- 117-169.

En opinién de Casapo Casapo, L., “Reflexiones sobre algunas debilidades de la jurisdiccion
contencioso-administrativa”, cap. cit., p. 249, el Tribunal Supremo consideré que el Recurso de Casacion
podria garantizar la doble instancia en sentencia 1375/2021 y 1376/2021, ambas de 25 de noviembre
de 2021 y la sentencia num. 1531/21, de 20 de diciembre, todas ellas dictadas por el Pleno de la Sala
Tercera (Sala de lo Contencioso-Administrativo), pero ello es simplemente mostrar a favor del interés
casacional, lo que no responde a la naturaleza del Recurso de Casacion a menos que se configure como
Recurso de Apelacion a favor de la Sala 8" del Tribunal Supremo frente a las sentencias dictadas por los
Tribunales Superiores de Justicia. Recientemente, la STC 71,/2022, de 13 de junio, se hace eco de la linea
adoptada por el Tribunal Supremo. Pero lamentablemente, no parece ser una prioridad del legislador
en estos momentos, a pesar de la urgencia de reconsiderar y generalizar la doble instancia en el proceso
contencioso-administrativo (p. 249).
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la justicia y una falta de credibilidad en la misma, poniendo en riesgo la legitima-
cion ciudadana del propio Estado democratico y de derecho.

Desde el punto de vista de la técnica legislativa, resultaria mejor que los re-
cursos contra las resoluciones de los letrados y letradas de Administracion de Jus-
ticia se situaran después del recurso de reposiciéon. Asi mismo, seria recomenda-
ble que el recurso de apelacion contra autos y sentencias tuviese un tratamiento
unificado en la Secc. 2* del Cap. III del Tit. IV de la LJCA.

Finalmente, reclamamos la necesidad de generalizar los recursos devoluti-
vos?!®, como reivindicacién de una justicia de mayor calidad.

2.  RECURSO DE REPOSICION CONTRA PROVIDENCIAS Y AUTOS NO
SUSCEPTIBLES DE APELACION O CASACION

El recurso de reposicion se podra interponer contra las providencias y los
autos no susceptibles de apelacion o casacion?'".

El recurso de reposicion no cabe contra aquellas resoluciones que expresa-
mente no prevén recurso alguno, ni contra aquellos autos que resuelvan recursos
de reposicion.

La interposicion del recurso de reposicion no impide que se lleve a efecto la
resoluciéon impugnada, salvo que el 6rgano jurisdiccional, de oficio o a instancia
de parte, acuerde lo contrario (art. 79.1y 2 LJCA).

El recurso de reposiciéon se interpondra en el plazo de cinco dias, a contar
desde el dia siguiente al de notificacion de la resoluciéon impugnada. Una vez
interpuesto el recurso, el letrado o letrada de Administracién de Justicia dard tras-
lado a las demas partes por plazo de cinco dias, a fin de que puedan impugnarlo,
tras lo cual el 6rgano jurisdiccional resolvera por auto dentro del tercer dia (79.3
y4LJCA).

Asi mismo, en la vista del procedimiento abreviado cabe formular el recurso
de reposiciéon de modo oral contra las resoluciones orales sobre denegacion de

216 En este sentido, entre otros, ABELLEIRA RODRIGUEz, M., “La Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa hoy: problemas y perspectivas”, cap. cit., p. 247; VARELA GOMEZ, B. J., “Generalizacién de la
apelacion contra resoluciones definitivas en la instancia”, en CASTILLEJO MANZANARES, R. (Dir.); ALONsO
SALGADO, C.; VARELA GOMEZ, B. J. (Coord.), Tratado sobre el proceso administrativo (LJCA), Valencia, Tirant lo
Blanch, 2019, pp. 589-604.

217 EscrieaNo CoLrLapo, P., “Recursos contra providencias y autos”, Comentarios a la Ley de
la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 1998 - Revista Espanola de Derecho Administrativo, Num. 100,
octubre-diciembre 1998, pp. 579-587; GONzZALEZ PEREZ, ]., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa (Ley 29/1998, de 13 de julio), t. I1, op. cit., pp. 1451-1467; GONZALEZ R1vas, J. J.; ARANGUREN
PEREZ, 1., Comentarios a la Ley Reguladora de la_Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio,
op. cit., pp. 617-621; SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
Comentario, op. cit., pp. 815-820; CoLoMER HERNANDEZ, 1., “Recursos contra Resoluciones Procesales”, en
PaLoMAR OLMEDA, A. (Dir.), Tratado de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, T. 11, 2.* ed., Cizur Menor
(Navarra), Thomson Reuters-Aranzadi, 2012, pp. 54-85.
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pruebas o admision de aquellas obtenidas con violacion de derechos fundamen-
tales (art. 78.17 LJCA). En tales casos, las partes pueden formular el recurso de
modo oral en el propio acto con indicacién de la norma infringida, y si se admite
por el Juez, se dara traslado a las demas partes, tras lo cual resolvera de modo oral.

3.

3.1.

RECURSO DE APELACION CONTRA AUTOS Y SENTENCIAS

Ambito del recurso de apelacion contra autos

El art. 80 de la LJCA se ocupa de la apelacién contra los autos, al tiempo que
remite a la tramitacion del recurso de apelacion contra sentencias, denominado
“Recurso ordinario de apelacién”?%.

Son apelables en un solo efecto los autos dictados por las Secciones de lo
Contencioso-Administrativo de los Tribunales de Instancia (que sustituyen a los
Juzgados de lo Contencioso-Administrativo) y del Tribunal Central de Instancia
(que reemplazan a los Juzgados Centrales de lo Contencioso-Administrativo):

a)

e)

Cuando pongan término a la pieza separada de medidas cautelares.

Los que recaigan en ejecucion de sentencia, siempre que se separen o
contradigan el fallo de Ia misma.

Los que declaren la inadmision del recurso contencioso-administrativo
o impidan su continuacion.

Los recaidos en (1) autorizaciones de entrada domiciliaria o lugar asimi-
lado, (2) medidas adoptadas por las autoridades sanitarias y (3) medidas
sobre interrupcion de servicios de la sociedad de la informacién o para
que se retiren contenidos que vulneren la propiedad intelectual.

Los recaidos sobre la ejecucién provisional de sentencia (arts. 83 y 84
LJCA).

Los relativos a la extension de efectos de la sentencia en materia tribu-
taria, de personal y de unidad de mercado (art. 110 LJCA) o de pleitos
testigos (art. 111 LJCA).

Dado el tratamiento separado de ambos recursos de apelacién, postulamos
una unica seccién para el recurso de apelacion contra autos y sentencias, al tiem-
po que instamos a suprimir por innecesario el apartado 3 del art. 80 de la LJCA.

218 GoONzALEZ PEREZ, ]., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998,
de 13 de julio), t. 1I, op. cit., pp. 1467-1473; GONZALEZ Rivas, J. J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios a
la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 621-626;
SANTAMARIA PASTOR, ]. A., La Ley Reguladora de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit.,
pp- 820-828; CoLOMER HERNANDEZ, 1., “Recursos contra Resoluciones Procesales”, en PALOMAR OLMEDA, A.
(Dir.), Tratado de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, T. 1, 2.* ed., op. cit., pp. 85-167.

124



Repensar el proceso administrativo

3.2. Ambito del recurso de apelacién contra sentencias

Las sentencias dictadas por las Secciones de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal de Instancia y por la Seccién del Tribunal Central de Instancia po-
dran recurrirse en apelacion, excepto aquellas (I°) cuya cuantia no supere los
treinta mil euros, o (2°) versen sobre materia electoral (en impugnaciones contra
actos de las Juntas Electorales de Zona y de las formuladas en materia de pro-
clamacion de candidaturas y candidatos efectuada por cualquiera de las Juntas
Electorales, en los términos previstos en la legislacion electoral) ??. En este ultimo
apartado, la remision que efectua el art. 81.1.b) al art. 8.4°, ambos de la LJCA, re-
sulta errénea por cuanto debe entenderse referenciado al art. 8.5 de la LJCA (sic).

El apartado 2 del art. 81 de la LJCA indica que seran siempre susceptibles de
recurso de apelacion (1°) las sentencias sobre inadmisibilidad del recurso cuya
cuantia no sea superior a treinta mil euros, (2°) las dictadas en procedimientos
de derechos fundamentales, (3°) las que resuelvan litigios entre Administracio-
nes publicas, (4°) las que resuelvan impugnaciones indirectas de disposiciones
generales y (5°) las que, con independencia de su cuantia, sean susceptibles de
extension de efectos.

En nuestra opinion, deberian ser recurribles todas las sentencias, en cual-
quier tipo de asuntos, a fin de garantizar la doble instancia en el proceso con-
tencioso-administrativo?”’. En esta linea, Diez-P1cazo GIMENEZ**' indica que
solo algunos asuntos resueltos por los Juzgados tienen asegurada la doble ins-
tancia, mientras que aquellos asuntos, considerados mas importantes, cuya com-
petencia reside en las Salas carecen de acceso a la segunda instancia. Por lo que
propone, en primer lugar, rehabilitar el recurso de apelacion para los procesos
que se celebren ante los TSJ y, en segundo lugar, descentralizar las decisiones
del Consejo de Ministros en el TS y de los Consejos de Gobierno Auton6émicos
en los TSJ, para lo que seria preciso situar la competencia general o residual de
primera instancia en un nivel inferior a los tribunales superiores de justicia, si
bien la generalizacién de la doble instancia no debe significar transferir la fun-
cién de los TSJ a las Secciones de lo Contencioso-Administrativo (hasta ahora
Juzgados).

219 Véase, MARTIN VALDIVIA, S. M., La Jurisdiccion Contenciosa: Andlisis Prdctico, op. cit., pp. 676-679;
MEDINA GONZALEZ, S., “Los recursos en el proceso contencioso-administrativo”, en BACIGALUPO SAGGESE,
M. (et. al.), Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2019, pp. 167, s.; VARELA
GOMEZ, B. ]., “Generalizacion de la apelacion contra resoluciones definitivas en la instancia”, op. cit., pp.
589-604; Ruiz RisUENo, F., El Proceso Contencioso-Administrativo, op. cit., p. 430-433.

220 En este sentido, Casapo Casapo, L., “Reflexiones sobre algunas debilidades de la jurisdiccion
contencioso-administrativa”, cap. cit., p. 254-255, reclama la necesidad de generalizar y extender la segunda
instancia.

221 Dikz-P1cazo GIMENEZ, L. M., “Sobre la estructura de la jurisdiccion contencioso-administrativa”,
art. cit., pp. 28-31.
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3.3. Legitimacion para el recurso de apelaciéon

El recurso de apelacion puede interponerse por quienes tengan la condicion
de parte, por lo que estan legitimados tanto demandantes como demandados
(art. 82 LJCA).

3.4. Efectos del recurso de apelacion

El recurso de apelacion contra las sentencias suspende la ejecucion de la sen-
tencia recurrida, salvo que la ley disponga otra cosa, tal y como acontece en las
dictadas sobre la proteccion de derechos fundamentales.

No obstante, el Juez, en cualquier momento y a instancia de parte, podra
adoptar las medidas cautelares necesarias para asegurar la ejecucion de la senten-
cia (art. 83 LJCA).

3.5. Ejecucion provisional

La interposicién de un recurso de apelacién no impedird la ejecucion provi-
sional de la sentencia recurrida (art. 84.1 LJCA) **.

Por ello, cuando se interponga recurso de apelacion, la sentencia puede eje-
cutarse provisionalmente a instancia de parte, se dara audiencia a las demas par-
tes por plazo comun de cinco dias y se resolvera sobre la ejecucién provisional en
los cinco dias siguientes (art. 84.4 LJCA).

Si de la ejecucion provisional pudieran derivarse perjuicios de cualquier na-
turaleza, podran acordarse las medidas provisionales adecuadas para evitar o pa-
liar dichos perjuicios o exigirse la prestacion de caucion o garantia para respon-
der de los mismos, en cuyo caso no podra llevarse a efecto la ejecucién provisional
hasta que la caucion o la medida acordada esté constituida y acreditada (art. 84.1
LJCA). Sin embargo, cuando inste la ejecucion provisional una Administracion
publica, estara exenta de prestar caucion (art. 84.5 LJCA).

Asi mismo, no se acordara la ejecucién provisional cuando la misma pueda pro-
ducir situaciones irreversibles o perjuicios de imposible reparacion (art. 84.3 LJCA).

3.6. Tramitacion del recurso de apelacion?®

El recurso de apelacion se interpondra ante la Seccion de lo Contencioso-Ad-
ministrativo (hasta ahora el Juzgado) que hubiere dictado la sentencia o el auto

222 Sobre la ejecucion provisional durante el recurso de apelacion, véase, SANTAMARIA PASTOR,
J. A., La Ley Reguladora de la _Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 846-852; XioL
Rios, J. A., “Articulo 847, en EspiN TEmpPLADO, E. (Coord.), Comentarios a la Ley de la_Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016, pp. 572-577.

223 Véase, COLOMER HERNANDEZ, 1., “Recursos contra Resoluciones Procesales”, cap. cit., pp. 114-
167; MEDINA GONZALEZ, S., “Los recursos en el proceso contencioso-administrativo”, cap. cit., pp. 169-171;
VARELA GOMEZ, B. ]., “Generalizacién de la apelacion contra resoluciones definitivas en la instancia”, cap.
cit., pp. 595-601; Ruiz RisuENo, F., El Proceso Contencioso-Administrativo, op. cit., pp. 433-439.
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que se apele, en el plazo de quince dias siguientes a la notificacion, mediante
escrito razonado que debera contener las alegaciones o motivos en que se funda-
mente el recurso (art. 85.1 LJCA).

Si el recurso de apelacion presentado cumple los requisitos previstos y se re-
fiere a una sentencia o auto susceptibles de apelacion, el letrado o letrada de Ad-
ministracion de Justicia admitira a tramite el recurso y dara traslado del mismo a
las demas partes para que, en el plazo comun de quince dias, puedan formalizar
su oposicion. Por el contrario, si considera que el recurso no retne los requisitos
para su admision, lo pondra en conocimiento del Juez para que lo admita o, en su
caso, lo inadmita por medio de auto, el cual podrd ser recurrido en queja, siguien-
do lo dispuesto en los arts. 494 y siguiente de la LEC (art. 85.2 LJCA).

En los escritos de interposicion y de oposicion se podra pedir el recibimien-
to a prueba para la prdctica de las que hubiesen sido denegadas o no hubieran
podido practicarse por causas ajenas a la parte que las propuso. Ante la solicitud,
la Sala ha de pronunciarse denegando o admitiendo la prueba cuando lo estime
procedente, en cuyo caso citara a las partes para su practica (art. 85.3 y 6 LJCA).

No se prevé como motivo para solicitar prueba en el recurso de apelacion
aquellos “hechos de relevancia para la decision del pleito ocurridos después del comienzo del
plazo para dictar sentencia en la primera instancia o antes de dicho término siempre que, en
este ultimo caso, la parte justifique que ha tenido conocimiento de ellos con posterioridad’,
tal y como prevé el art. 460.2.3° de la LEC**.

Sin embargo, también consideramos que pueden adicionarse a los escritos de
interposicion y oposicion aquellos documentos sobre hechos nuevos o de nueva
noticia que no hubieran podido aportarse en el proceso en primera instancia,
conforme a lo dispuesto en el art. 270 de la LEC, tal y como prevé el art. 460.1 de
la LEC en el recurso de apelacién civil®®.

La parte apelada podra alegar y hacer constar en el escrito de oposicion que
el recurso de apelacion ha sido admitido indebidamente, en cuyo caso, el letrado
o letrada de Administracion de Justicia dara traslado a la parte apelante, por cin-
co dias, para que formule alegaciones (art. 85.4 LJCA).

Igualmente, la parte apelada en el escrito de oposicion podra impugnar la
sentencia apelada en lo que le resulte desfavorable, razonando los puntos en que

224  CASTILLEJO MANZANARES, R., Hechos nuevos o de nueva noticia en el proceso civil de la LEC, op. cit.,
p- 136-141, subraya que, en todo caso, la novedad ha de afectar al hecho nuevo o de nueva noticia, no al
medio de prueba; y que frente a la alegacion de hechos de nueva noticia se puede formular alegaciones
sobre la admisibilidad de los documentos aportados y pruebas propuestas, a fin de que el Tribunal rechace
la novedad de hecho o de conocimiento, o para que lo tache de incierto -art. 461.3 LEC-. Asi mismo, podra
alegar lo que estime por conveniente sobre relevancia que presenta el hecho en el proceso.

225 Como principio general, la prueba en la segunda instancia tiene caracter excepcional, tal y
como ha indicado 1a STC 131/1995, de 11 de septiembre.

Por su parte, P1co 1 JuNoy, J., Las garantias constitucionales del proceso, Bosch, Barcelona, 2012, p.

183, senala que el TC considera ajustado a la Constitucion el cardcter excepcional y limitado de la prueba
en segunda instancia, citando las SSTC 103/1995 (EJ 1°), 233/1992 (FJ 2°) y 149/1987 (JF 2°).
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le sea perjudicial la sentencia, en cuyo caso, el letrado o letrada de Administra-
cion de Justicia dara traslado al apelante, por plazo de diez dias, para que pueda
oponerse a la impugnacion (art. 85.4 LJCA). En este punto, nada impide que la
parte apelada pueda adherirse al recurso de apelacion, por lo que consideramos
que podria adicionarse.

Transcurridos los plazos para la admision del recurso y de oposicion al mis-
mo, el 6rgano jurisdiccional “a quo” elevara los autos y el expediente administrati-
vo, en union de los autos y los escritos presentados, ordenandose el emplazamien-
to ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo competente, debiendo las partes
personarse en el plazo de treinta dias ante la misma (art. 85.8 LJCA).

En cuanto a la vista o conclusiones escritas en apelacion, el art. 85.8 de la
LJCA dispone que tendra lugar la celebracion de la vista o la presentaciéon de
conclusiones escritas (a) cuando lo piden todas las partes o se hubiere practicado
prueba, en cuyo caso lo acordara el letrado o letrada de Administracion de Justi-
cia, (b) o cuando la Sala lo estime necesario. Tanto para la celebracién de la vista
como para las conclusiones escritas en el recurso de apelacion, se seguiran las pre-
visiones sobre vista y conclusiones en primera instancia (arts. 63 a 65 de la LJCA).
Y celebrada la vista o presentadas las conclusiones escritas, el letrado o letrada de
Administracién de Justicia declarara el pleito concluso para sentencia, debiendo
la Sala dictar sentencia en los diez dias siguientes.

La sentencia de apelacion estimara o desestimara el recurso en el marco de
las pretensiones que se ejerciten en el mismo. Pero si la Sala revoca en apelacion
la sentencia impugnada que hubiere declarado la inadmisibilidad del recurso,
resolvera al mismo tiempo sobre el fondo del asunto (art. 85.10 LJCA).

A modo de propuesta, resulta necesario instaurar la doble instancia de modo
generalizado, para lo cual se deberia ampliar la competencia objetiva de las Sec-
ciones de lo Contencioso-Administrativo -en sustitucion de los juzgados uniperso-
nales-, asi como crear Salas de Apelacién en las Salas de los TS] y de la AN#%,

4. RECURSO DE CASACION

El recurso de casacién en el proceso contencioso-administrativo fue intro-
ducido por el art. 7 de la Ley 10/1992, de 30 de abril, de Medidas Urgentes de Reforma
Procesal, que estableci6 tres modalidades de recurso de casacion: ordinario, para
unificacion de doctrina y en interés de ley. Dichas modalidades de casacion pasa-
ron a la LJCA de 1998.

Dicha regulacion fue alterada sustancialmente con la finalidad de que la ca-
sacion no se convierta en una tercera instancia por Disposicion Final 3" de la Ley

226 En este sentido, MUNOzZ ARANGUREN, A., “La deseable generalizacién de la doble instancia
en la jurisdiccion contencioso-administrativa”, Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, Num. 193, Julio-
septiembre 2018, s/p.

128



Repensar el proceso administrativo

Organica 7/2015, de 21 de julio, por la que se modifica la Ley Orgdanica 6/1985, de 1 de
julio, del Poder Judicial**’, cuyas principales lineas de reforma fueron:

a) Suprimir los recursos de casaciéon para la unificaciéon de doctrina, asi
como en interés de ley, al tiempo que ampliar el ambito de las resolucio-
nes recurribles en casacion.

b) A partir del llamado “interés casacional objetivo”, la admisiéon pasa de
ser un sistema reglado a un sistema esencialmente discrecional.

c) Se precisa que el Tribunal Supremo debe fijar su doctrina legal sobre la
interpretacion y aplicacion de las normas de forma expresa y concreta.

A dichas reformas se unen las operadas por el art. 15 del Real Decreto-ley
8/2021, de 4 de mayo, asi como por el art. 102 del Real Decreto-Ley 6,/2023, de 19
de diciembre®*.

Ademas, de singular importancia resulta el Acuerdo de 20 de abril de 2016 de
la Sala de Gobierno del Tribunal Supremo sobre la extension mdxima y otras condiciones
extrinsecas de los escritos procesales referidos al recurso de casacion ante la Sala Tercera® .

Desde aqui, reclamamos eliminar la actual mecanica de acudir al recurso de
casacion y subsiguiente recurso de nulidad de actuaciones ante el TS, a fin de
agotar todas las vias jurisdiccionales previas a los recursos de amparo ante el TC,
asi como para acudir al TEDH. Consideramos que bastaria ejercitar el recurso
extraordinario de nulidad de actuaciones ante el tribunal de instancia o de ape-
lacion correspondiente®”. Ello repercutiria en aliviar la carga de trabajo de la
Seccion de Admision de la Sala Tercera del Tribunal Supremo, el trabajo -a veces
absurdo- de los abogados y el bolsillo de los justiciables.

4.1. Resoluciones contra las que procede el recurso de casacion

El recurso de casacion es admisible tanto frente a sentencias como frente a
autos. Veamoslo.

227 Casapo Casapo, L., “Reflexiones sobre algunas debilidades de la jurisdiccién contencioso-
administrativa”, cap. cit., pp. 249-253, senala que la reforma de la casacion de 2015 constituye un
nuevo modelo que prioriza el interés casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia. De entre
las carencias de la reforma de 2015 destaca el bajo indice de admisiones, que estd por debajo del 20%,
realizando la inadmisiéon mediante providencia, sin exigencia de una verdadera motivacion.

228 Véase, RODRIGUEZ PuNAL, E., “La casacion contencioso-administrativa”, en Macias CASTANO,
J. M. (et al.), El nuevo recurso de casacion. Una primera aproximacion al nuevo disenio del recurso de casacion civil y
contencioso-administrativo en el Real Decreto-Ley 5/2023, de 28 de junio, 1.* ed., Cizur Menor (Navarra), Editorial
Aranzadi, SAU, 2023, p. 117, s.

229 BOE Num. 162, de 6 de julio de 2016.

230 Cfr., BeLLipo PENaDES, R., “El incidente de nulidad de actuaciones como medio de tutela de
derechos fundamentales”, Revista General de Derecho Constitucional, Nam. 25, octubre 2017, pp. 1-50; PEREZ
EsTrADA, M. J., “El agotamiento de la via judicial previa en la jurisdiccion contencioso-administrativa: casacion
y/o nulidad de actuaciones”, Revista General de Derecho Procesal, Num. 49, septiembre 2019, pp. 1-32.

Sobre la mecanica del incidente excepcional de nulidad de actuaciones, véase, RICHARD GONZALEZ,
M., Tratamiento procesal de la nulidad de actuaciones, 1.* ed., Cizur Menor (Navarra), Thomson - Aranzadi,
2008, pp. 211-250.
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Son recurribles en casacion las sentencias dictadas en tinica instancia por las
Secciones de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales de Instancia y del
Tribunal Central de Instancia y las dictadas en tnica instancia o en apelaciéon por
las Salas de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional y de los Tri-
bunales Superiores de Justicia (art. 86.1 LJCA) **..

No obstante lo anterior, hay que precisar las siguientes restricciones de acce-
so al recurso de casacion:

1*/ Las sentencias dictadas en tnica instancia por las Secciones de lo Con-
tencioso-Administrativo de los Tribunales de Instancia y del Tribunal
Central de Instancia -hasta ahora Juzgados y Juzgados Centrales- tinica-
mente seran recurribles siempre que (a) contengan doctrina gravemen-
te danosa para los intereses generales y (b) hayan recaido en materia
tributaria, de personal o de unidad de mercado y sean susceptibles de
extension de efectos conforme al art. 110 de la LJCA.

2/ No seran recurribles en casacion las sentencias dictadas en el procedi-
miento para la proteccion del derecho fundamental de reunién y en los
procesos contencioso-electorales (art. 86.2 LJCA).

3%/ Las sentencias de las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tri-
bunales Superiores de Justicia s6lo seran recurribles en casaciéon ante
la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo (1°) si
el recurso se funda en infraccion de normas de derecho estatal o de la
Union Europea que sea relevante y determinante del fallo y (2°) que ta-
les normas hubieran sido invocadas en el proceso o consideradas por la
Sala sentenciadora.

Cuando el recurso se fundamente en infracciéon de normas autonémicas sera
competente una Seccioén de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de composicion especial (art. 86.3 LJCA) #2.

Las sentencias de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas en materia de
responsabilidad contable también son recurribles en casacion, habiendo entendi-

231 Cfr.,, Diez-Picazo Giminez, L. M., “Sobre la estructura de la jurisdiccion contencioso-
administrativa”, art. cit., p. 26, considera que el nuevo recurso de casaciéon es innovador al abandonar
el criterio de la cuantia y permitir que el TS se pronuncie sobre casi cualquier problema y asunto. No
obstante, observa que las infracciones procesales tienen dificil cabida, dado que resulta dificil que alcancen
el interés casacional objetivo.

232 Cfr.,, Casapo Casapo, L., “Reflexiones sobre algunas debilidades de la jurisdiccion contencioso-
administrativa”, cap. cit., pp. 263-267, considera un despropésito el recurso de casacién autonémica y
postula su reforma, indicando que, aunque se reconozca su constitucionalidad por la STC 128/2018, falta
claridad sobre qué resoluciones son recurribles, cuando debe apreciarse interés casacional o como formar
la seccion especial en los respectivos TSJ.

Por su parte, RobRiIGUEZ PuNAL, E., “La casaciéon contencioso-administrativa autonémica”, en
Macias CASTANO, J. M. (et al.), El nuevo recurso de casacion. Una primera aproximacion al nuevo diseno del
recurso de casacion civil y contencioso-administrativo en el Real Decreto-Ley 5/2023, de 28 de junio, 1.* ed., Cizur
Menor (Navarra), Editorial Aranzadi, SAU, 2023, p. 152, s., considera compatibles los recursos de casacion
autonomica y estatal.
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do el Tribunal Supremo que se aplica el nuevo sistema, y no el sistema casacional
previsto por la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas de 5 de abril de
1988 (art. 86.4 LJCA).

Asi mismo, previa interposicion de recurso de reposicion, son también recu-
rribles en casacion los autos dictados por las Salas de lo Contencioso-Administra-
tivo de la Audiencia Nacional y de los Tribunales Superiores de Justicia (1°) que
inadmitan el recurso contencioso-administrativo o hagan imposible su continua-
cion, (2°) recaidos en la pieza separada de medidas cautelares, (3°) recaidos en
ejecucion de sentencia, siempre que resuelvan cuestiones no decididas en aquélla
o que contradigan los términos del fallo, (4°) dictados en materia de ejecucion
provisional de sentenciay (5°) los de extension de efectos de la sentencia en ma-
teria tributaria, de personal y de unidad de mercado o de pleitos testigos, confor-
me alos arts. 110y 111 de la LJCA.

El recurso contra estos autos estd sujeto a la misma excepcion y limites que
para las sentencias.

4.2. Pretension del recurso de casaciéon

Las pretensiones del recurso de casacion tendran por objeto la anulacion -to-
tal o parcial- de la sentencia o auto impugnado y, en su caso, la devolucion de los
autos al tribunal de instancia o la resolucion del litigio por la Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo del Tribunal Supremo (art. 87 bis.2 LJCA).

Tal anulacion debe ser exclusivamente por cuestiones de derecho, con exclu-
sion de las cuestiones de hecho®”. Lo que no obsta a que, conforme al articulo 93.3
de la LJCA, la sentencia de casaciéon pueda integrar en los hechos admitidos como
probados por la sentencia recurrida aquellos que ésta hubiera omitido pero que es-
tén justificados en las actuaciones y cuya toma en consideracion sea necesaria para
resolver el recurso. Por otra parte, ignora el legislador y la jurisprudencia que el de-
recho a la tutela judicial efectiva, art. 24.1 CE, integra la prohibicion de los pronun-
ciamientos il6gicos o arbitrarios, lo que, ademas de exigir del control de la funda-
mentacion juridica, también se extiende al razonamiento factico. En este sentido,
el art. 24.1 CE ha ensanchado el control de los recursos extraordinarios -y de modo
singular a la casacion- a esta cuestion factica: que el razonamiento sobre la prueba,
en especial la indiciaria, no sea manifiestamente il6gico, o que no exista un error de
hecho notorio o palmario en la valoracién de los elementos facticos; esto es, cuan-
do el tribunal funda el fallo en el contenido de una prueba -en la mayoria de los
ordenes jurisdiccionales se circunscribe, acriticamente, a la prueba documental-, y
resulta indiscutible que ello no se compadece con la realidad.

233 FERNANDEZ FERRERES, G., “Sobre la eficiencia de la jurisdiccion contencioso-administrativa y el
nuevo recurso de casacion ‘Para la formacién de jurisprudencia’™, Revista Espariola de Derecho Administrativo,
Nim. 174, Octubre-diciembre 2015, s/p. [apartado 4], indica que la funcién primera y fundamental
funcién del recurso de casacion es fijar doctrina y no la de tutelar de manera directa e inmediata los
derechos e intereses que subyacen.
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4.3. Motivacion del recurso de casacion

El recurso de casacién se debe fundamentar en la infracciéon de una nor-
ma?®*, sea procesal o sustantiva, o de la jurisprudencia, cuyo examen por el Tribu-
nal Supremo presente interés casacional objetivo para la formacion de jurisprudencia®®.

El Tribunal Supremo goza de una amplisima discrecionalidad para apreciar
la concurrencia de este interés casacional y admitir o inadmitir el recurso®**®. Lo
que se pone de manifiesto en los criterios contenidos en el art. 88 de la LJCA que
operan de modo orientativo*.

Asi, el art. 83.2 LJCA establece que el Tribunal Supremo podra apreciar la
concurrencia de interés casacional objetivo®®, motivandolo en el auto de admi-
sion, en relacion con:

a) Lainterpretacion de las normas estatales o europeas que resulte contra-
dictoria con la de otros 6rganos jurisdiccionales*.

234  En relacion a la revision indirecta de la prueba en casacion, cfr., BETANCOR RODRIGUEZ, A., La
revision casacional de la prueba en el contencioso-administrativo, 1.* ed., Cizur Menor (Navarra), Civitas, 2012, pp.
73-127.

235 Caro HERRERO, G., “El modelo de casacion contencioso-administrativo: analisis sobre su
utilidad e idoneidad como garantia de reexamen en los procedimientos de naturaleza sancionadora”,
Revista General de Derecho Procesal, Num. 59, enero 2023, p. 30, critica que la tutela del interés subjetivo no sea
el verdadero fundamento del recurso de casacion.

236 Sobre la admision del recurso de casacion para la revision de sanciones de naturaleza penal,
véase, GONZALEZ LOPEz, A., “¢Satisface el recurso de casacion la exigencia de una doble instancia de
revision jurisdiccional de las sanciones administrativas graves?”, Actualidad Administrativa, Num. 3, Marzo
2023, s/p.; MARTIN VALERO, A. 1., “La admision del recurso de casacion ante infracciones de naturaleza
penal: la aplicacién de los criterios fijados en las SSTS de 25 de noviembre de 2021 y 20 de diciembre de
2021, Actualidad Administrativa, Num. 6, Junio 2023, s/p.

237 Cancio FERNANDEZ, R. C., “Desafios procesales en el nuevo régimen casacional”, en CASTILLEJO
MANZANARES, R. (Dir.); ALonso SaLGaDpO, C.; VARELA GOMEZ, B. ]J. (Coords), Tratado sobre el proceso
administrativo (LJCA), Valencia, Tirant lo Blanch, 2019, pp. 627-633; Ruiz RisuENo, F., El Proceso Contencioso-
Administrativo, op. cit., p. 440-451.

238 Véase, RODRIGUEZ PUNAL, E., “La casacion contencioso-administrativa”, cap. cit., pp. 122-1127.

Por su parte, VELASCO CABALLERO, F., “Reformas de la justicia administrativa: La propuesta de
la Ley de Eficiencia de la Jurisdiccién cinco anos después”, en CUDERO BLas, J.; PONCE SoLE, ]. (Coords.),
Balance y perspectivas de la Ley Reguladora de la [urisdiccion Contencioso-Administrativa en su XX aniversario,
Valencia, Tirant lo Blanch, 2019, pp. 262-267, indica que aunque resulte necesario que todo recurso de
casacion, para ser admitido, debe presentar interés casacional objetivo y que debe canalizarse a través de
alguno de los supuestos del art. 88.2'y 3 de la LJCA, depende de la argumentacion y de la voluntad de la
Seccion de Admisiones del Tribunal Supremo. Lo que ha comportado, segiin este autor, una disminucion
en el namero de admisiones.

239 Ruiz LOpEz, |. A., La defensa de la jurisprudencia contencioso-administrativa, 1.* ed., Cizur Menor
(Navarra), Editorial Aranzadi, 2023, p. 97, propone modificar el art. 88.2.a) de la LJCA en los siguientes
términos:

“El tribunal de casacion podra apreciar que existe interés casacional objetivo, motivandolo expresamente en el auto
de admision, cuando, entre otras circunstancias, la resolucion que se impugna:

a) Fije, ante cuestiones sustancialmente iguales, una interpretacion de las normas de derecho estatal o de la
Union Europea en las que se fundamenta el fallo, contradictoria con la que hayan establecido la Sala de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Nacional o las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de
Justicia”.
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b) La doctrina sobre normas estatales o europeas que pueda ser gravemen-
te danosa para los intereses generales.

c) Cuestion que afecte a un gran nimero de situaciones, bien en si misma
o por trascender del caso objeto del proceso.

d) Debate sobre la validez constitucional de una norma con rango de ley,
cuando no se aclare suficientemente por qué no fue planteada la cues-
tion de inconstitucionalidad.

e) Lainterpretacion y aplicacion aparentemente con error de una doctrina
constitucional.

f) Lainterpretacién y aplicacion de una norma europea en contradiccion
aparente con la jurisprudencia del TJUE o en supuestos en que el Tribu-
nal Supremo pueda plantear una cuestiéon prejudicial.

g) Laimpugnacion, directa o indirectamente, de una disposicion de carac-
ter general.

h) Laimpugnacion de un convenio entre Administraciones publicas.

i) Y en procedimientos especiales de proteccion de derechos fundamenta-
les.

Igualmente, el art. 88.3 LJCA®** presume que existe interés casacional objeti-

vo:

a) Cuando la resolucién recurrida haya aplicado una norma sobre la que
no exista jurisprudencia.

b) Cuando la resolucion recurrida se aparte deliberadamente de la juris-
prudencia existente al considerarla errénea o de modo inmotivado®*".

c¢) Cuando el objeto del proceso hayan sido actos y disposiciones de los or-
ganismos reguladores o de supervision o de agencias estatales, cuya com-
petencia corresponde a la Audiencia Nacional.

d) Cuando el objeto del proceso haya sido actos y disposiciones de los Con-
sejos de Gobierno de las Comunidades Auténomas.

e) Cuando la sentencia recurrida declare nula una disposicion de caracter
general, salvo que ésta carezca de trascendencia suficiente (sic). Lo que
resulta absolutamente criticable.

Resulta urgente reformar el recurso de casaciéon para que tenga por objeto,
ademas de la formacion de jurisprudencia, que la misma no resulte infringida por

240 Véase, RODRIGUEZ PUNAL, E., “La casacién contencioso-administrativa”, cap. cit., pp. 127-130.

241 Ruiz LopEz, ]. A., La defensa de la jurisprudencia contencioso-administrativa, op. cit., p. 99, propone
ampliar el motivo del art. 88.3.b) de la LJCA con la siguiente propuesta de lege ferenda:

“Se presumira que existe interés casacional objetivo: (...)

b) Cuando dicha resolucion se oponga a la jurisprudencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo”. Lo que
viene a constituir una vuelta al sistema anterior.
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los tribunales inferiores®??, o alternativamente proceder a establecer un recurso
especifico con tal finalidad.

4.4. Procedimiento del recurso de casacion

El procedimiento del recurso de casacion se divide en cuatro fases sucesivas,
que son 1%) preparacion, 2*) admision, 3*) interposicion y 4*) deliberacion, vota-
cion y fallo**.

a) Preparacion

El recurso de casacion se prepara ante la Sala que dict6 la sentencia o auto
(6rgano a quo) en el plazo de treinta dias, estando legitimadas las partes y quienes
debieran haberlo sido, como los codemandados no emplazados (art. 89.1 LJCA).

El escrito de preparacién debera contener en apartados separados y encabe-
zados por su correspondiente epigrafe:

1°/ La acreditacion de los requisitos de plazo, legitimacion y recurribilidad
de la resolucién que se impugna.

2°/ Identificar con precision las normas o la jurisprudencia que se conside-
ran infringidas, justificando que fueron alegadas o debieron ser toma-
das en consideracion en el proceso.

3°/ Acreditar, si la infracciéon imputada se refiere a actos o garantias procesa-
les, que se pidio6 la subsanacion de la falta o se denunci6 la transgresion
en la instancia.

4°/ Justificar que la infraccion imputada ha sido relevante y determinante
del fallo.

Y 5°/ Fundamentar, con singular referencia al caso, que concurren alguno
o algunos de los supuestos que permiten apreciar el interés casacional
objetivo y la conveniencia de un pronunciamiento casacional (art. 85.2
LJCA).

Solo si se cumplen los requisitos anteriores, la Sala de instancia (6rgano a
quo) tiene por preparado el recurso por auto, emplazando a las partes para que
comparezcan ante el Tribunal Supremo o Tribunal Superior de Justicia en el pla-
zo de quince dias, remitiéndole los autos y el expediente administrativo. Asi mis-
mo, cuando el 6rgano a quo admita el recurso de casaciéon puede, si lo estima

242 En este sentido, Macias CAsTANO, . M., “La casacion como recurso extraordinario”, en MAcias
CAsTANO, J. M. (et al.), El nuevo recurso de casacion. Una primera aproximacion al nuevo diseno del recurso de
casacion civil y contencioso-administrativo en el Real Decreto-Ley 5/2023, de 28 de junio, 1.* ed., Cizur Menor
(Navarra), Editorial Aranzadi, SAU, 2023, pp. 38-41, manifiesta que la reforma de 2023 ha desaprovechado
la ocasion para hacer respetar la jurisprudencia del Tribunal Supremo.

243 RODRIGUEZ PUNAL, E., “La casacion contencioso-administrativa”, cap. cit., pp. 130-141.
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oportuno, emitir su opinién sobre el interés objetivo del recurso para la forma-
cion de jurisprudencia (art. 89.5 LJCA).

Este auto no es recurrible, pero la parte recurrida puede oponerse a la admi-
sion en su escrito de comparecencia y personacion (art. 89.6 LJCA).

Si no se cumplen los citados requisitos, el 6rgano a quo deniega la prepara-
cion por auto recurrible en queja (art. 89.4 LJCA).

Por ultimo, la preparacion del recurso de casaciéon no impedira la ejecucion
provisional de la sentencia recurrida. Si la ejecucion provisional pudiese causar
perjuicios de cualquier naturaleza, podra acordarse supeditar aquella a la evita-
cion de perjuicios, para lo que podra exigirse la presentaciéon de cauciéon o ga-
rantia a quienes insten la ejecucion provisional para responder de los danos que
pudiese ocasionar la misma.

En todo caso, el Tribunal de instancia denegara la ejecucién provisional
cuando pueda crear situaciones irreversibles o causar perjuicios de dificil repara-
cion (art. 91.1y 3 LJCA).

b) Fase de admision

Una vez llegadas las actuaciones al Tribunal Supremo, pasardn a la Seccién
de admision de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo,
que decidird la admisién o inadmisién del recurso de casacion.

Antes de decidir sobre la admision, puede excepcionalmente oirse a las par-
tes acerca de si el recurso presenta interés casacional objetivo para la formacion
de jurisprudencia (art. 90.1 LJCA).

En los casos en los que se podra apreciar interés casacional objetivo, conteni-
dos en el art. 88.2 LJCA, la inadmision se acuerda por providencia que tinicamen-
te debe indicar la causa genérica de la inadmisién. Lo que equivale a una falta
de motivacion suficiente, por lo que deberia reformarse en el sentido de que la
inadmision de todo recurso de casacion sea motivada mediante auto. Ahora bien,
se trata de un rasgo comun a las casaciones en los diferentes 6rdenes jurisdiccio-
nales, e incluso en el amparo ante el TC: uno de los rasgos que singularizan a los
recursos extraordinarios, segun el TC, es la amplia facultad que ostenta el 6rgano
ad quem para determinar en fase de admision si el recurso ostenta el suficiente
interés “casacional”, entrando, en definitiva, en el fondo. Y el culmen de todo
ello es la inadmisién por una providencia, con la excepciéon que comentamos en-
seguida, que es imposible recurrir ante la jurisdiccion ordinaria (arts. 483 LECy
893 LECrim) y que solo abre la puerta al amparo, ante una “sucinta motivacion”,
arts. 208.1 LECy 248.1 LOP]J, que permita constatar que se trata de una decision
fundada en derecho, art. 24.1 CE. En resumidas cuentas, la discrecionalidad del
6rgano que conoce del recurso extraordinario para decidir su admision es practi-
camente absoluta e incontrolable. Lo que deviene, insistimos, en otra de las notas
caracteristicas que definen, en la actualidad, a dichos recursos.
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Sin embargo, en aquellos asuntos en los que el art. 88.3 de la LJCA presume
la existencia de interés casacional, la inadmision se acuerda por auto en el que se
justificara que concurren las salvedades que permiten apartarse de tal presunciéon
en cada caso concreto (art. 90.3.a) yb) LJCA).

De acuerdo con el art. 90.4 de la LJCA, la admisién siempre sera acordada
por auto, que precisard las cuestiones en las que existe interés casacional objetivo
e identificara las normas juridicas que serdn objeto de interpretacion, sin perjui-
cio de que la sentencia haya de extenderse a otras si asi lo exigiere el debate.

Las providencias y autos sobre admisién o inadmision no son recurribles (art.

90.5 LJCA).

La inadmision del recurso de casaciéon comportara la condena en costas (art.
90.8 LJCA) **.

¢) Fase de interposicion

Una vez admitido el recurso de casacion, el recurrente sera requerido para
presentar en el plazo de 30 dias el escrito de interposicion debidamente epigrafia-
do, en el cual debera:

Exponer razonadamente los motivos por los que han sido infringidas
las normas o la jurisprudencia identificadas en la preparacion, proce-
diendo a analizar la jurisprudencia invocada con relacién al caso con-
creto.

Y precisar el sentido de las pretensiones deducidas y de los pronuncia-
mientos solicitados (art. 92.1, 2y 3 LJCA).

Una vez efectuado el escrito de interposicion, la Seccion de la Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo del Tribunal Supremo procedera a examinarlo.

Si el escrito de interposicion no cumple con estos requisitos, previa audien-
cia del recurrente, se dictard sentencia de inadmisién. La compleja tramitacion
(sustanciacion) del recurso de casacion contencioso-administrativa conduce a
esta segunda inadmisién: preparaciéon — admisiéon — interposiciéon — “inadmi-
sion” por sentencia, cuya singularidad, como se ha senalado, es que se produce
un rechazo del recurso por motivos formales aunque se recoge en sentencia,
contraviniendo asi la regla general, segin la cual, se dictara dicha resolucion
cuando concluye la tramitaciéon ordinaria de la instancia o los recursos (art.
206.1.3* LEC), lo que explica la forma que deben adoptar (arts. 209 LECy 248.3
LOPJ).

Si el recurrente cumple con las exigencias de interposicion, se emplazara a
la parte o partes recurridas y personadas para que en el plazo de treinta dias for-

244 Casapo Casapo, L., “Reflexiones sobre algunas debilidades de la jurisdiccion contencioso-
administrativa”, cap. cit., p. 253, critica la generalizacion de la condena en costas en casos de inadmision del
recurso de casacion.
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mulen escrito de oposicion, en el cual solo podra plantearse los motivos para la
desestimacion del recurso de casacion, no pudiendo ya pretender la inadmision
del mismo.

Asi mismo, habra lugar a la celebracién de vista publica de oficio o a solicitud
de las partes en sus escritos de interposiciéon o de oposicion, salvo que el tribunal
la considere innecesaria, en cuyo caso el tribunal declarara concluso el recurso

(art. 92.4,5y 6 LJCA).
d) Fase resolutiva

Para la deliberacion, votacion y fallo, Ia Seccion de decision del Tribunal Su-
premo acordara la celebracién de vista de oficio o a instancia de parte, salvo que
la considere innecesaria.

El presidente de la Sala, de oficio o a peticiéon de la mayoria de los magistra-
dos de la Seccion, puede acordar que el asunto sea sentenciado por el Pleno de la
Sala. En otro caso, la sentencia serd elaborada por la Seccion.

En cualquier caso, la sentencia se dictara en el plazo de diez dias (art. 92.7 y
8 LJCA).

4.5. Contenido y efectos de la sentencia

La sentencia fijara la interpretacion de las normas senaladas en el auto de ad-
mision a tramite y resolvera las cuestiones y pretensiones deducidas en el proceso,
anulando la resolucién recurrida o confirmandola.

En casos de infracciéon procesal, la sentencia de casacion podra ordenar la
retroaccion de actuaciones del procedimiento de instancia (art. 93.1 LJCA).

Igualmente, la sentencia de casacion determinara la jurisdiccion y compe-
tencia de los diferentes 6rganos de la jurisdicciéon contencioso-administrativa,
senalando el concreto orden jurisdiccional que estima competente o remiti-
ra las actuaciones al 6rgano judicial que hubiera debido conocer (art. 93.2
LJCA).

Asi mismo, el Tribunal Supremo podra integrar en los hechos admitidos
como probados por la Sala de instancia aquellos que, habiendo sido omitidos,
estén suficientemente justificados y resulten necesarios para apreciar la infrac-

cion alegada, sea normativa o jurisprudencial, incluso la desviacién de poder
(art. 93.3 LJCA).

La sentencia impondra las costas de la instancia conforme a las reglas gene-
rales y respecto de las de la casacion, solo se imponen a la parte que haya actuado
con mala fe o temeridad (art. 93 LJCA).
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4.6. Recursos de casacion que susciten una cuestion juridica
sustancialmente igual®*

Cuando la Seccién de admision de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Supremo constate la existencia de un gran namero de recursos que
susciten una cuestion juridica sustancialmente igual, podra acordar la admision
de uno o varios para su tramitacién y resolucion preferente, suspendiendo el tra-
mite de admision de los demas hasta que se dicte sentencia en aquellos (art. 94.1
LJCA) =%,

Una vez dictada la sentencia de fondo, se notificara a los interesados para que
puedan formular alegaciones, por un plazo de diez dias, a fin de que interesen la
continuacion del tramite de su recurso de casacion o desistiran del mismo (art.
94.2 LJCA).

Si no desisten y la sentencia recurrida en casacioén resulta coincidente, en su
fallo y razén de decidir, con lo resuelto en el recurso testigo, se inadmitiran por
providencia los recursos de casacion pendientes. Caso contrario, continuara el
tramite de admision (art. 94.3y 4 LJCA).

Resulta lamentable que se inadmitan los recursos de casacién por existir ya
una doctrina del Tribunal Supremo, pero se constata que los 6rganos jurisdiccio-
nales son contrarios a dicha doctrina. Algunos autores proponen articular para
€stos casos un recurso que permita revocar o revisar aquellas sentencias que resul-
ten contrarias o infrinjan la doctrina sentada, de modo analogo a lo establecido
en los arts. 110y 111 de la LJCA para anular sentencias®”’. Se trataria de asegurar
la efectiva aplicacion y respeto de la doctrina jurisprudencial por los tribunales
inferiores**.

Por nuestra parte, tal propuesta resulta excesiva, toda vez que partimos de
que, en nuestro sistema, la jurisprudencia no es fuente del derecho. Por lo que
los tribunales son libres para apartarse, razonadamente, de la llamada doctrina
legal, aunque sepan que, probablemente, su fallo sera revocado. Ademas, no re-
sulta adecuado revocar sentencias contrarias a la jurisprudencia que no han sido
recurridas, lo que resultaria contrario al principio de seguridad juridica y, en mi
opinion, resulta contrario al derecho al juez imparcial. De hecho, la intangibili-

245 Desde una perspectiva general, cfr., PEREz Daub1, V., “El precedente judicial. La previsibilidad
de la sentencia y la decisiéon automatizada del conflicto”, Revista General de Derecho Procesal, NGm. 54, Mayo
2021, pp. 1-30.

246 Cfr., Casapo Casapo, L., “Reflexiones sobre algunas debilidades de la jurisdicciéon contencioso-
administrativa”, cap. cit., p. 120.

247 Enestesentido, véase, ZaraTA HIJAR, J.C., “Critica al procedimiento contencioso-administrativo.
Perspectivas de futuro”, en PEREZ GOMEZ, |., (Coord..), Cuadernos Digitales de Formacion, Monografico sobre
Problemas de la aplicacion practica de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Num. 20,
2020, pp. 1-59; Casapo Casapo, L., “Reflexiones sobre algunas debilidades de la jurisdiccién contencioso-
administrativa”, cap. cit., p. 262.

248 SANTAMARIA PASTOR, ]J. A., “Problemas de estructura y funcionamiento de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa”, art. cit., p. 71.
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dad de los actos administrativos no impugnados aun cuando se hayan dictado en
virtud de una norma declarada ilegal posteriormente (salvo en materia sanciona-
dora) es una regla general. Aqui si consideramos que esta en juego el principio
de legalidad.

5.  REVISION DE SENTENCIAS

La revision de sentencias constituye un instrumento en virtud del cual se pue-
de impugnar y anular una sentencia firme en virtud de causas externas al proceso,
pero que inciden directamente sobre el proceso, viciandolo?*. No constituye un
recurso sino un nuevo proceso dirigido contra sentencias firmes.

La competencia para la revision de sentencias firmes la ostentan:

Las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superio-
res de Justicia para conocer de aquellas sentencias firmes dictadas por
las Secciones (Juzgados) de lo Contencioso-Administrativo (art. 10.3
LJCA);

Y la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo para
conocer de la revision contra sentencias firmes dictadas por las Salas de
lo Contencioso-administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia,

de la Audiencia Nacional y del Tribunal Supremo, salvo lo dispuesto en
el articulo 61.1.1° de la LOPJ (art. 12.2.c) LJCA).

Los motivos para la revision de sentencias vienen recogidos en el art. 102.1
de la LJCA, que constituye practicamente una reproduccion del art. 510 de la
LEC®". A saber:

a) Sidespués de la firmeza de la sentencia se recobrasen documentos deci-
sivos, no aportados por causa de fuerza mayor o por ocultacion de parte.

b) Sila sentencia se hubiere dictado en virtud de documentos que ignora-
ba una de las partes, haber sido reconocidos o declarados falsos o cuya
falsedad se reconociese o declarase después.

249 Véase, BARCELONA LLop, J., “Articulo 1027, Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa de 1998 - Revista Espanola de Derecho Administrativo, Nam. 100, octubre-diciembre 1998, pp.
703-714; GoNzALEZ PEREZ, |., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998,
de 13 de julio), t. 11, op. cit., pp. 1712-1736; GoNzALEZ Rivas, J. J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios a
la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 827-836;
SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit.,
pp- 1060-1077; DE MiGUEL PajuiLo, F.,, “De la Revisién de Sentencias”, en PALOMAR OLMEDA, A. (Dir.),
Tratado de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, T. 11, 2.* ed., Cizur Menor (Navarra), Thomson Reuters-
Aranzadi, 2012, pp. 747-794; X1oL Rios, J. A., “Articulo 102”7, en Esprin TempLADO, E. (Coord.), Comentarios
a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016, pp. 700-712.

250 Véase, MUERZA ESPARZA, J., “Articulo 510”7, en CORDON MORENO, F.; ARMENTA DEU, T.; MUERZA
EspaARzA, J.; TAp1A FERNANDEZ, 1. (Coords.), Comentarios a la Ley de Enjuiciamiento Civil, Vol. 1, Cizur Menor
(Navarra), Aranzadi, 2001, pp. 1711-1714.
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c) Silasentencia se dicta en virtud de prueba testifical, siendo dichos testi-
gos condenados por falso testimonio dado como fundamento de la sen-
tencia.

d) Silasentencia se produce en virtud de cohecho, prevaricacion, violencia
u otra maquinacioén fraudulenta.

e) Cuando el Tribunal Europeo de Derechos Humanos (1°) declare que
una resolucion judicial firme ha sido dictada en violacién del Convenio
Europeo para la Proteccion de Derechos Humanos y Libertades Funda-
mentales y sus Protocolos, (2°) siempre que la violacion persista, y (3°)
que la revision no perjudique los derechos adquiridos por terceros de
buena fe. También se permite por inconstitucionalidad sobrevenida de
disposiciones sancionadoras en sentencias firmes desestimatorias en ma-
teria sancionadora.

En cuanto a legitimacion, plazos, procedimiento y efectos, el art. 102.3 de la
LJCA remite directamente a las disposiciones de la LEC*".

En relacion a los plazos, el art. 512 de la LEC establece un doble plazo de tres
meses para interponer la demanda desde que se declarara la falsedad o el fraude
o se devolvieran los documentos retenidos, sin que pueda haber transcurrido el
plazo de cinco anos desde que se dicto la sentencia objeto de revision.

En cuanto al procedimiento, se iniciard mediante demanda en la que se ex-
pondran los motivos y se aportaran los documentos que los justifiquen, junto con
el depésito para recurrir. A pesar de que la remision guarda silencio sobre si se
debe o no aplicar el art. 513 de la LEC relativo a la obligacion de constituir previa-
mente el deposito para interponer la demanda de revision, habra de entenderse
que resulta aplicable, aunque sea un presupuesto.

Una vez presentada la demanda, se seguiran los tramites de los incidentes.

Las tnicas particularidades que senala el art. 102 de la LJCA son que “solo
habra lugar a la celebracion de vista cuando lo pidan todas las partes o la Sala lo considere
necesario’ y que la revision en materia de responsabilidad contable procedera en
los casos establecidos por la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal
de Cuentas.

La terminacion del proceso de revision concluirad por sentencia, debiendo ser
oido previamente el Ministerio Fiscal.

Si la sentencia fuese estimatoria de la demanda, rescindira la sentencia recu-
rrida, para que se reanude el proceso en la fase o tramite que proceda y se dicte
una nueva sentencia, que debera respetar los pronunciamientos contenidos en la
sentencia de revision.

251 Sobre la sustanciacion y decisién de la revision de sentencias firmes en el proceso civil, véase,
MONTERO AROCA, J.; FLORS MATIES, ., Tratado de recursos en el proceso civil, Valencia, Tirant lo Blanch, 2005,
pp- 1204-1218; SicUENzZA LOPEZ, |., La revision de sentencias firmes en el proceso civil, 1.* ed., Cizur Menor
(Navarra), 2007, pp.105-125.
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Por el contrario, si la sentencia de revision fuese desestimatoria, ratificara la
sentencia recurrida con condena en costas, pérdida del deposito y alzamiento de
cualquier medida cautelar que hubiese sido adoptada.

A modo de propuesta para la mejora técnico-legislativa, consideramos que
se podrian eliminar los apartados 1y 2 del articulo 102 de la LJCA, al tiempo que
adicionar la referencia a “los motivos y presupuestos” del recurso de revision en el
apartado 3 del art. 102 de la LJCA. De este modo, habria una remisién completa a
la LEC, sin reproducciones parciales de la misma en la LJCA.

6. RECURSOS DE REPOSICION Y DE REVISION CONTRA LAS
RESOLUCIONES DEL LETRADO O LETRADA DE ADMINISTRACION
DE JUSTICIA

Frente a las resoluciones del letrado o letrada de Administracion de Justicia
se pueden interponer recurso de reposicion ante el mismo y, en su caso, recurso
de revision ante el juez, jueza o tribunal®?.

-El recurso de reposiciéon se podra formular ante el letrado o letrada de Ad-
ministracion de Justicia contra diligencias de ordenacion y decretos no definitivos
en el plazo de cinco dias, a contar desde la notificacion®?.

Si no se cumplen los requisitos para su interposicion, se inadmitira mediante
decreto, que se podra recurrir directamente en revision ante el 6érgano jurisdic-
cional. Si el recurso de reposicion resulta admitido, el letrado o letrada de Ad-
ministracion de Justicia dara traslado por término de tres dias a las demas partes
para impugnarlo si lo estiman conveniente. Transcurrido el plazo de impugna-
cién, el LAJ resolvera el recurso de reposicion mediante decreto en el plazo de
tres dias (85.1 LJCA).

Las resoluciones del letrado o letrada de Administraciéon de Justicia deben
ser controladas en ultima instancia por el juez o tribunal, tal y como senal6 la STC
58/2016, de 17 de marzo, al invalidar el apartado 2 del art. 102 bis LJCA en su re-
daccion dada por la Ley 13/2009, de 3 de noviembre, de reforma de la legislacion procesal
para la implantacion de la nueva oficina judicial, que excluia de recurso el decreto re-
solutivo dictado en reposicion por el Letrado de la Administracion de Justicia®*.

252  Véase, SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
Comentario, op. cit., pp. 1078-1084; CoLoMER HERNANDEZ, L., “Recursos contra Resoluciones Procesales”,
cap. cit., pp. 201-223; XioL Rios, J. A., “Articulo 102 bis”, en Espin TempLADO, E. (Coord.), Comentarios
a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016, pp. 713-717; VARELA
GomEz, B. ., “Generalizacion del recurso contra resoluciones del secretario (el articulo 102 bis LJCA)”, en
CASTILLEJO MANZANARES, R. (Dir.); ALONSO SALGADO, C.; VARELA GOMEZ, B. J. (Coords.), Tratado sobre el
proceso administrativo (LJCA), Valencia, Tirant lo Blanch, 2019, pp. 579-587.

253 CoLOMER HERNANDEZ, I, “Recursos contra Resoluciones Procesales”, cap. cit., pp. 210-213.

254 La STC 58/2016, de 17 de marzo, determiné que “el pdrrafo primero del art. 102 bis.2 LJCA,
redactado por la Ley 13/2009 (“Contra el decreto resolutivo de la reposicién no se dara recurso alguno,
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-El recurso de revision es el instrumento para recurrir ante el juez, jueza o tri-
bunal a) el decreto resolutivo de la reposicion (decretos definitivos), b) los decre-
tos por los que se ponga fin al procedimiento o impidan su continuacién (decre-
tos también definitivos), y ¢) los decretos previstos expresamente por la ley (art.
102 bis.2 LJCA) #.

El recurso de revision debera interponerse en el plazo de cinco dias median-
te escrito en el que debera citarse la infracciéon en la que hubiera incurrido la
resolucion objeto de recurso.

Si el recurso de revision no cumpliera los requisitos de admisibilidad, el Juz-
gado o Tribunal lo inadmitira mediante providencia irrecurrible.

Cumplidos los requisitos, el letrado o letrada de Administracion de Justicia,
mediante diligencia de ordenacion, admitira el recurso y dara traslado a las de-
mas partes por un plazo comun de cinco dias para impugnarlo, si lo estiman con-
veniente. Y, una vez transcurrido el plazo, el Juzgado o Tribunal resolvera median-
te auto, en un plazo de cinco dias.

Dicho auto podra recurrirse en apelacién o casacion, cuando sea recurrible,
conforme alos arts. 80 y 87 de la LJCA (art. 102 bis.4 LJCA).

En nuestra opinion, consideramos que el art. 102 bis de la LJCA puede ser
eliminado, sin perjuicio de la vigencia y aplicacion directa “de los recursos de
reposicion y revision” contra los actos procesales de los letrados y letradas de Ad-
ministracion de Justicia, conforme al Cap. II del Tit. IV del Libro II de la LEC
[arts. 451 a 454 bis) LEC], o bien incluyendo en la regulacion del propio recurso
de reposicion de la LJCA, art. 79, la posibilidad de interponerlo también frente a
las resoluciones del LAJ incluyendo la prevision de que, frente al decreto que lo
resuelva, cabra interponer recurso de revision.

sin perjuicio de reproducir la cuestion al recurrir, si fuere procedente, la resolucion definitiva”), incurre
en insalvable inconstitucionalidad al crear un espacio de inmunidad jurisdiccional incompatible con el derecho
Sfundamental a la tutela judicial efectiva y la reserva de jurisdiccion a los Jueces y Tribunales integrantes del poder
judicial.” (F] 7°).

255 CoLoMER HERNANDEZ, I., “Recursos contra Resoluciones Procesales”, cap. cit., pp. 213-223.
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VI. EJECUCION DE SENTENCIAS
Y DEMAS TITULOS EJECUTIVOS

1. PRINCIPIOS DE LA TUTELA EJECUTIVA EN EL ORDEN
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

El derecho a la ejecucion de sentencias forma parte del derecho a la tutela
jurisdiccional, hasta tal punto que el art. 117.3 de la CE lo recoge expresamente
al senalar que la potestad jurisdiccional, atribuida exclusivamente a los Juzgados
y Tribunales, en todo tipo de procesos, comporta juzgar y hacer “ejecutar lo juz-
gado”®°. Y por eso integra el contenido esencial del derecho a la tutela judicial
efectiva (art. 24.1 CE). En otro caso, de nada serviria juzgar si la jurisdiccién no
procede a hacer cumplir sus sentencias y demas resoluciones.

En cuanto a la jurisdiccion y competencia para la ejecucion en el ambito
contencioso-administrativo, el art. 103.1 de la LJCA preceptia que la potestad de
hacer ejecutar las sentencias y demas titulos ejecutivos adoptados en el proceso
corresponde exclusivamente a los juzgados y tribunales de la jurisdicciéon conten-
cioso-administrativa®’, que no es sino la concrecién de la garantia de exclusividad
(art. 117.3 CE).Y, en concreto, la competencia funcional en materia de ejecuciéon
corresponde al 6rgano contencioso-administrativo que haya conocido en primera
o unica instancia del proceso contencioso-administrativo®*.

Ahora bien, se impone el deber de cumplimiento a las partes, de modo que
constituye un principio de la jurisdiccién contencioso-administrativa que las par-
tes deben cumplir voluntariamente el fallo. De este modo, la potestad jurisdiccio-
nal desarrolla un control indirecto para conseguir que los litigantes condenados

256 SsTC 240/1998, 170/1999, 144/2000y 83/2001, entre otras.

257 Sobre el derecho a la tutela judicial efectiva y la obligacion de la Administracién de cumplir
las sentencias, véase, MARTIN DELGADO, L., Funcion jurisdiccional y ejecucion de sentencias en lo contencioso-
administrativo. Hacia un sistema de ejecucion objetivo normalizado, Madrid-Barcelona, Marcial Pons, 2005, pp.
92-129.

258 Veéase, GONZALEZ PEREZ, J., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley
29/1998, de 13 de julio), t. 11, op. cit., pp. 1737-1775; GONZALEZ R1vaAsS, J. J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios
a la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 836-848;
SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit.,
pp- 1089-1097; XioL Rios, J. A., “Articulo 103”, en Esrin TEmpLADO, E. (Coord.), Comentarios a la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016, pp. 718-724.
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den cumplimiento a las sentencias y demas titulos ejecutivos. De modo que las
partes estan obligadas a cumplir las sentencias en la forma y términos que indi-
quen las mismas (art. 103.2 LJCA).

En este punto, aunque no esté regulado expresamente, nada impide la posibi-
lidad de negociacién y pacto entre las partes para concretar y dar cuamplimiento a la
sentencia y demas titulos ejecutivos®?, siendo sus tnicos requisitos que los acuerdos
transaccionales no sean lesivos para el interés publico ni para los derechos de terce-
ros y no se desvien del fallo objeto de cumplimiento (v.gr., abono de indemnizacio-
nes mediante fraccionamientos, compensaciones y demas pagos en especie).

A'lo que se anaden los deberes de colaboracion, de modo que todas las per-
sonas y entidades publicas y privadas estin obligadas a prestar la colaboracién
requerida por los jueces y tribunales de lo contencioso-administrativo para la de-
bida y completa ejecucion de lo resuelto (art. 103.3 LJCA).

Se impone el deber de no obstaculizar la ejecucion, disponiendo como prin-
cipio la nulidad de pleno derecho de los actos y disposiciones contrarios a los
pronunciamientos de las sentencias, que se dicten con la finalidad de eludir su
cumplimiento (art. 103.4 LJCA) 2%.

Asi mismo, el 6rgano jurisdiccional contencioso-administrativo a quien co-
rresponda la ejecucion de la sentencia declarara, a instancia de parte, la nulidad
de aquellos actos y disposiciones administrativas que eludan o imposibiliten dicha
ejecucion, por el tramite de los incidentes del art. 109 de la LJCA, siempre que
tenga competencia conforme a la LJCA (art. 103.5 LJCA). Dichos actos y disposi-
ciones para impedir la ejecuciéon pueden ser incluso anteriores a la sentencia, en
prevision del sentido de la misma.

Esta via no excluye la posibilidad de interponer nuevo recurso contencio-
so-administrativo contra cualquier actuacion ex—novo que se considere ilegal, con-
forme al art. 45 de la LJCA. Ambos cauces son perfectamente compatibles y se
podrian utilizar de modo simultaneo, si bien conseguida la nulidad en el inciden-
te de ejecucion, la misma comportara la satisfaccion extraprocesal en el nuevo
proceso contencioso-administrativo.

2. EJECUCION VOLUNTARIA

Una vez que la sentencia sea firme, el letrado o letrada de la Administraciéon
de Justicia comunicara la sentencia con expresion de su firmeza en el plazo de

259  En este sentido, véase, EZQUERRA HUERVA, A., “El cumplimiento transaccional de las sentencias
contencioso-administrativas”, Revista de Administracion Publica, Num. 210, septiembre-diciembre 2019, pp.
217-258.

260 Véase, EZQUERRA HUERvA, A., “La ejecucion de sentencias”, en EZQUERRA HUERvVA, A.; OLIVAN
DEL CACHO, J., Estudio de la Ley de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2014,
pp- 970-976.
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diez dias al 6rgano previamente identificado como responsable de la ejecucion, a
fin de que proceda a dar cumplimiento a las declaraciones contenidas en el fallo
(art. 104.1 LJCA)*°".

Sin embargo, la diccion literal del art. 104.1 LJCA (“Luego que sea firme una
sentencia, el letrado o letrada de la Administracion de Justicia lo comunicard ...”) hace
referencia a que se comunicara la firmeza de la sentencia al 6rgano administra-
tivo responsable de su cumplimiento, sin mas, aunque en la practica se remita
testimonio de la sentencia y deba entenderse asi en evitacion de la consiguiente
indefension -real o aparente-y demora, mientras se requiere desde el 6rgano ad-
ministrativo responsable de la ejecucion. Por ello, seria buena la modificacion
legislativa a fin de incluir la expresa comunicacion de la sentencia, ademas de
su firmeza.

El 6rgano administrativo encargado de la ejecucién debera acusar recibo de
la comunicacion. Dichas comunicaciones, hoy en dia, deben ser electronicas, a
ser posible a través de los sistemas de interoperatividad??. En otro caso, se realiza-
ran mediante el correspondiente acuse de recibo.

Por nuestra parte, consideramos suficiente y adecuado efectuar todas las co-
municaciones con las Administraciones publicas y sus 6rganos administrativos
que resulten responsables de la ejecucion a través del registro electrénico de la
Administracion correspondiente.

En la comunicacién se debera indicar el plazo para el cumplimiento de la
sentencia. La comunicacién tiene por misién asegurar el conocimiento por el 61-
gano administrativo responsable de la ejecucion de la sentencia y asi asegurar que
el fallo de la misma se lleva a puro y debido efecto.

El plazo para el cumplimiento voluntario de la sentencia sera de dos meses.
No obstante, se podra fijar un plazo inferior a los dos meses para el cumplimiento
de la sentencia cuando la efectividad de la sentencia pueda devenir ineficaz o cau-
se grave perjuicio (art. 104.2'y 3 LJCA).

Transcurrido el plazo fijado para la ejecucion voluntaria, cualquiera de las
partes puede instar la ejecucion forzosa.

2.1.  Causas de inejecucion
La ejecuciéon contencioso-administrativa no admite posibilidad de suspen-

sion. Tampoco se puede declarar la inejecucion total o parcial del fallo de las
sentencias en el orden contencioso-administrativo (art. 105.1 LJCA).

261 Veéase, Lopez GiL, M., Avances en la ejecucion de sentencias contra la Administracion, Cizur Menor
(Navarra), Editorial Aranzadi, 2004, pp. 221-244.

262 Sobre las comunicaciones con las Administraciones publicas por medios electrénicos, véase,
GOMEzZ OTERO, C. A., “Administraciéon digital: la incidencia de las leyes 39 y 40/2015 en la jurisdiccion
contenciosa”, cap. cit., pp. 827-834.

145



Antonio_José Vélex Toro

Sin embargo, el art. 18.2 de la LOPJ prevé la posibilidad de que la ejecucion
in natura resulte inviable?®. En tal caso, dispone que el Juez o Tribunal adoptara
las medidas para asegurar la mayor efectividad de la sentencia y fijard en todo
caso la indemnizacion en la parte que resulte de imposible cumplimiento. Solo
por causa de utilidad publica o interés social declarada por el Gobierno, podran
expropiarse los derechos reconocidos en sentencia frente a la Administracion Pu-
blica. Y habra de ser el 6rgano jurisdiccional competente para la ejecucion el que
senale por via incidental la correspondiente indemnizacion.

Este es el marco sobre el que el art. 105 de la LJCA establece las causas de
inejecucion, su tramitacion y su declaracion.

En primer lugar, se recogen las causas materiales y legales que imposibiliten
cumplir el fallo de una sentencia. Por tanto, las causas deben ser materiales, tales
como la desaparicion del estado sobre el que debe realizarse la ejecucion de la
sentencia, v.gr. en relacion al concurso de personal sobre un puesto ya amortiza-
do o desaparecido, sobre una licencia de actividad o de obras en relacién a una
relacion contractual ya inexistente, etc. Las causas legales se refieren a cambios
legislativos o de situaciéon administrativa en base a los cuales se adopt6 la senten-
cia, después de devenir firme la misma. En otras palabras, lo que era ilegal en la
sentencia, deja de serlo por un cambio normativo posterior?*.

Si concurriesen causas de imposibilidad material o legal para ejecutar una
sentencia, el 6rgano administrativo obligado a su cumplimiento lo comunicara al
organo jurisdiccional a través de su representacion procesal dentro del plazo para
el cumplimiento voluntario, con la finalidad de que, previa audiencia a las demas
partes y de quienes considere interesados, el Juez o Tribunal aprecie si concurren
o no dichas causas y adopte las medidas necesarias que aseguren la mayor efectivi-
dad de la ejecucion, fijando en su caso la indemnizaciéon que proceda por la parte
de la sentencia que resulte inejecutable (art. 105.2 LJCA) *®. La diccién literal del
precepto parece consagrar la indemnizacion solo para aquellos casos en los que
resulte la sentencia ejecutable parcialmente. Sin embargo, hay que entender que
la indemnizacion resulta procedente tanto en la inejecucioén parcial como total.

263 Cfr., DE M1GUEL PAJUELO, F., “La ejecucion de las Sentencias”, en PALOMAR OLMEDA, A. (Dir.),
Tratado de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, T. 11, 2.* ed., Cizur Menor (Navarra), Thomson Reuters-
Aranzadi, 2012, pp. 839-861.

264 Casapo Casapo, L., “Reflexiones sobre algunas debilidades de la jurisdicciéon contencioso-
administrativa”, cap. cit., pp. 203-304, considera que seria conveniente mejorar la regulacion de la ejecucion
de sentencias, a fin de poner fin a esta situacion privilegiada de la administracion publica, dificilmente
justificable si se desea garantizar una tutela judicial efectiva de los ciudadanos. A tal fin, reclama la mejora
de la tutela ejecutiva en la jurisdiccion contencioso-administrativa, reforzando las facultades de los 6rganos
judiciales orientadas a materializar la ejecucion de las sentencias.

265 FERNANDEZ VALVERDE, R., “La jurisprudencia y la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de
la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa”, cap. cit., pp. 298-318, indica que la fuente de problemas de la
ejecucion contencioso-administrativa deriva del art. 105.2 de la LJCA al abrir la puerta a la imposibilidad
de ejecutar una sentencia al concurrir causas de imposibilidad material o legal. Anade que el supuesto mas
habitual de inejecucién de sentencia en sede contencioso-administrativa viene dado por la legalizacion
urbanistica, a través de la modificacion puntual del planeamiento o de sus instrumentos de ejecucion.
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Por ello, proponemos la modificacién del precepto para aclarar el alcance de la
indemnizacion a la inejecucion total de sentencia por causas materiales o legales.

Asi mismo, dada la importancia de la decisién sobre si concurre o no causa
que impida la ejecucion total o parcial de una sentencia, se considera necesario
que para adoptar dicha decision se tramite como incidente de inejecucién de ca-
racter contradictorio, de conformidad con el art. 109 LJCA.

En segundo lugar, se recoge la expropiacion de los derechos e intereses le-
gitimos reconocidos en sentencia por causas de utilidad publica o de interés so-
cial**. Constituyen causas de utilidad publica o interés social para expropiar los
derechos recogidos en el fallo de una sentencia a) el peligro cierto de alteracion
grave del libre ejercicio de los derechos y libertades de los ciudadanos, b) el temor
fundado a una guerra o ¢) el quebranto de la integridad territorial del Estado es-
panol.

Tal expropiacién tiene como finalidad la sustitucion de los derechos reco-
nocidos en la sentencia por la indemnizaciéon de su equivalente econémico, de
modo que la Administracién condenada a cumplir el fallo puede plantear por
estos motivos graves y tasados la posibilidad de compensacion econémica.

La declaracién de concurrencia de estas causas de utilidad publica o de in-
terés social para la expropiacion de derechos reconocidos en sentencia tendra
lugar:

Por el Gobierno de la Nacion.

Y por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma solamente
cuando la causa afecte al libre ejercicio de los derechos y libertades de
los ciudadanos y la actuacion o disposicion provenga de los 6rganos de
dicho territorio autonomo o de las Entidades locales de su territorio, asi
como de las Entidades de Derecho publico y Corporaciones dependien-
tes de estas o de aquella.

Dicha declaracion de concurrencia de causa de utilidad publica o interés so-
cial habra de efectuarse en el plazo de los dos meses siguientes a la comunicacién
de la sentencia, lo que viene a coincidir con el plazo para la ejecucion voluntaria
de la sentencia.

Recibida tal declaracion, el 6rgano jurisdiccional contencioso-administrativo
al que competa la ejecucion procedera a seguir el tramite de los incidentes, a fin
de determinar el importe de la indemnizacion.

En este punto, el 6rgano jurisdiccional solo puede verificar y apreciar la con-
currencia del “peligro cierto de alteracion grave del libre ejercicio de los derechos y libertades
de los ciudadanos’, pero no asi los demas motivos sobre los peligros relativos al que-
branto de la integridad territorial o temor fundado de guerra.

266 Ruiz RisuENo, F., El Proceso Contencioso-Administrativo, op. cit., pp. 386-389.
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2.2. Modalidades de ejecucién segtn el fallo

a) Condenas de cantidad

Cuando el fallo de la sentencia contenga la condena al pago de una cantidad
liquida, el 6rgano administrativo encargado de su cumplimiento acordara el pago
con cargo al crédito correspondiente de su presupuesto, que tendra siempre la
consideracién de ampliable, por si fuese insuficiente*”.

Si para el pago sea preciso efectuar una modificacién presupuestaria, debera
completarse dicho procedimiento dentro de los tres meses siguientes a la comuni-
cacion de la sentencia con expresion de su firmeza por parte del tribunal senten-
ciador. De este modo, y solo en caso de requerir una modificacion presupuestaria,
el plazo de cumplimiento voluntario de dos meses o el que determine la Seccién
-hasta ahora Juzgado- o Sala de lo Contencioso-Administrativo, se ve ampliado a
tres meses (art. 106.1 LJCA).

A'la cantidad objeto de la condena se anadira por parte de la Administracion
publica el interés legal del dinero desde la fecha de la notificacion de la sentencia
dictada en Unica o primera instancia (art. 106.2 LJCA).

Ahora bien, si transcurre el plazo de ejecucion voluntaria -extensible a tres
meses si debe realizarse una ampliacion presupuestaria para el pago- se podrd ins-
tar la ejecucion forzosa. En caso de ejecucion forzosa, el interés legal podra incre-
mentarse en dos puntos, siempre que se aprecie falta de diligencia en la ejecucion
de la sentencia (art. 106.3 LJCA).

Consideramos que deberia mejorarse la redaccion de los apartados 1y 3 del
art. 106 de la LJCA, a fin de dejar claro que inicamente en el supuesto de necesi-
tar una ampliacién presupuestaria para el pago de la cantidad objeto de condena,
el plazo de ejecucion voluntaria se extiende a tres meses, salvo que el fallo de la
sentencia disponga de otro plazo para la ejecucioén voluntaria.

La ejecucion dineraria presenta otras dos particularidades:

1%/ Si la Administracion publica condenada al pago de cantidad estimase
que el cumplimiento de la sentencia habria de producir un trastorno
grave a su Hacienda, lo pondra en conocimiento del tribunal senten-
ciador acompanando una propuesta razonada para que, oidas las par-
tes, se resuelva sobre el modo de ejecucion menos gravoso (art. 106.4
LJCA). Lo que dara lugar bien a un acuerdo transaccional sobre e¢je-

267 Sobre la ejecucion dineraria, véase, LOPEZ GIL, M., Avances en la ejecucion de sentencias contra la
Administracion, op. cit., pp. 263-269; DE M1GUEL PAjuELo, F., “La ejecucion de las Sentencias”, cap. cit., pp.
861-886, puede implicar ampliacion de créditos presupuestarios y modificaciéon presupuestaria, pago de
intereses de demora, compensacion de créditos y, de modo excepcional, la declaracion de trastorno grave
para la Hacienda Publica como causa de modificaciéon del cumplimiento de la sentencia en sus propios
términos.
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cucion®®, que habra de ser comunicado y sancionado por el érgano
jurisdiccional, o bien a dirimir las diferentes propuestas en el consi-
guiente incidente de ejecucion de sentencia. Lo que el precepto prevé
es unicamente que el tribunal disponga la forma de ejecucion menos

gravosa.

2"/ Cualquiera de las partes podra solicitar que la cantidad a satisfacer se
compense con créditos que la Administracién ostente contra el recu-
rrente (art. 106.6 LJCA). Lo que posibilita el acuerdo transaccional en la
ejecucion contencioso-administrativa, aunque la compensacién consti-
tuye un mecanismo de cumplimiento de la ejecucion diferente a la tran-
saccion.

Por ultimo, las particularidades de la ejecucion de cantidades se aplicaran a
la ejecucion provisional de las sentencias (art. 106.5 LJCA).

b) Anulacion o rescision de actos y disposiciones administrativas®™

Cuando el fallo de una sentencia contenga la anulacion total o parcial de
actos administrativos, el letrado o letrada de la Administraciéon de Justicia dis-
pondra, a instancia de la parte favorecida, la inscripcién en los registros publicos
correspondientes donde se hubiere inscrito dicho acto. En puridad, no estamos
ante una verdadera ejecucion, que inicamente procede ante sentencias de con-
dena, sino, como se senalan los arts. 517 y 521 de la LEC, ante una ejecucion im-
propia que deriva de una sentencia constitutiva.

Asi mismo, se publicara dicha rescision de actos administrativos en los perio-
dicos oficiales o privados si concurre causa bastante para ello, a costa de la parte
ejecutada.

Igualmente, podra reclamarse la publicaciéon en periédicos privados si se
acredita ante el 6rgano jurisdiccional un interés publico que justifique tal publi-
cacion (art. 107.1 LJCA).

Sila sentencia anulara total o parcialmente una disposicién general o un acto
administrativo que afecte a una pluralidad indeterminada de personas, el letrado
o letrada de la Administracion de Justicia ordenara la publicacion de dicha anu-
lacion en el diario oficial en el plazo de diez dias desde la firmeza de la sentencia
(art. 107.2 LJCA).

El art. 107 de la LJCA no hace referencia al diario oficial en que deba publi-
carse la resolucion o disposicion anulada, debiendo entender que debe ser en
aquél en el que se publicé la disposicion o acto administrativo anulado.

268 En relacion a la ejecucion civil por convenio, véase, LOPEZ P1c0O, R., Mecanismos alternativos a la
subasta judicial, 1.* ed., Cizur Menor (Navarra), 2024, pp. 23-52.

269 Sobre los efectos de las sentencias anulatorias de un acto o disposicion, véase, PEREZ ANDRES,
A. A., Los efectos de las sentencias de la jurisdiccion contencioso-administrativa, Cizur Menor (Navarra), Editorial

Aranzadi, 2000, pp. 162-248.
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¢) Condenas a actividad o a dictar un acto

Cuando la Administracién publica sea condenada a realizar una actividad o
dictar un acto, el tribunal sentenciador podra, en caso de incumplimiento:

a) Ejecutar la sentencia a través de sus propios medios o requerir la colabo-
racion de las autoridades y agentes de la Administraciéon condenada o,
en su defecto, de otras Administraciones Publicas.

b) Adoptar las medidas necesarias para que el fallo adquiera la eficacia
que, en su caso, seria inherente al acto omitido, entre las que se incluye
la ejecucion subsidiaria con cargo a la Administracién condenada (art.
108.1 LJCA)?™.

Igualmente, si la Administracién realizare alguna actividad que contravenga
los pronunciamientos del fallo, el 6rgano jurisdiccional, a instancia de la parte
favorecida, procederd a reponer la situacion al estado exigido por el fallo y de-
terminara los danos y perjuicios que ocasionare el incumplimiento (art. 108.2 LJ-
CA) ™. Para que la Administraciéon deshaga lo mal hecho se le debe intimar con
la imposiciéon de multas coercitivas.

Por ultimo, 1a DF 3.4 de la Ley Organica 7/2015, de 21 de julio, por la que se modi-
Jica la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial anadi6 el apartado 3 al art.
108 de la LJCA con relacién a la demolicion de inmuebles ilegales y la reposicion
de la legalidad urbanistica.

El 6rgano jurisdiccional, en los casos en los que, ademas de declarar ilegal la
construcciéon de un inmueble, ordene motivadamente la demolicién del mismo y
la reposicion de la legalidad urbanistica exigird, como condicion previa a la demo-
licién, salvo que una situacion de peligro inminente lo impidiera, la prestacion de
garantias suficientes para responder de las indemnizaciones debidas a terceros de
buena fe (art. 108.3 LJCA) *”. Sobre este nuevo apartado, hemos de indicar que
cualquier discrepancia sobre el alcance y necesidad de tal fianza ha de resolverse
en el tramite de incidente de ejecucion de sentencia. Asi mismo, la no constitu-
cion de fianza no puede constituirse en un impedimento para la demolicién de
construcciones ilegales, tal y como se ha reconocido el Tribunal Supremo?™.

270 MAaRTIN DELGADO, L., La ejecucion subrogatoria de las sentencias contencioso-administrativas, 1.* ed.,
Madrid, Iustel, 2006, pp. 95-255.

271 Elart. 108.2 de la LJCA constituye una derivacién del art. 710 de la LEC por cuanto prevé que
para los quebrantos de las condenas de no hacer se podrd requerir al ejecutado, a instancias del ejecutante,
a (1°) deshacer lo mal hecho, si resulta posible, (2°) indemnizar los danos y perjuicios causados y (3°)
apercibirle de incurrir en delito de desobediencia judicial si reitera el quebrantamiento.

272  El nuevo art. 108.3 de la LJCA tiene su antecedente en el art. 319 del Cédigo Penal que prevé
condicionar temporalmente la demolicion de las construcciones ilegales a la constitucion de garantias que
aseguren el pago de las indemnizaciones a terceros de buena fe.

273  SsTS, Sala 3., sec. 5, S. 1409/2017, de 21-09-2017 [rec. 477/2016 (ECLI: ES:TS:2017:3297)] y
S.905/2018, de 1-6-2018 [rec. 571/2017 (ECLI: ES:TS:2018:2178)].

150



Repensar el proceso administrativo

2.3. Incidentes de ejecucion

El incidente de ejecucion tiene por objeto resolver todas las cuestiones que
se susciten sobre el cumplimiento de la sentencia, que ha de resolver el 6rgano
jurisdiccional®”. Todas las cuestiones relativas a la inejecucion de la sentencia han
de resolverse en el incidente de ejecucion.

Tienen legitimacion para instar el incidente de ejecuciéon la Administracion
publica, las demas partes procesales y las personas afectadas por el fallo. De este
modo, “las personas afectadas por el fallo” pueden personarse en la ejecucion sin ha-
ber sido parte en el proceso declarativo?”.

El objeto del incidente de ejecucion abarca a todas las cuestiones que se plan-
teen en la ejecucion. Especialmente, el art. 109.1 de la LJCA recoge las relativas
al 6rgano administrativo que ha de responsabilizarse de las actuaciones, el plazo
maximo para el cumplimiento de la sentencia y los medios con los que debe lle-
varse a efectoy el procedimiento a seguir.

Asi mismo, el incidente de ejecucion de sentencias es adecuado para resol-
ver, entre otros, los supuestos de imposibilidad -legal o material- de ejecucion,
las cuestiones sobre demoliciéon de inmuebles, la cuantificacion y liquidacion de
intereses, los actos y actuaciones de la Administracion posteriores a la sentencia y
que sean contrarios a la misma.

En relacion con los nuevos actos administrativos, habra que evaluar la idonei-
dad para llevarlos al incidente de ejecucion o interponer un NUevo recurso con-
tencioso-administrativo, al amparo del art. 45 LJCA, con el riesgo de incurrir en
causa de inadmisibilidad por inadecuacion del procedimiento, por entender que
la cuestién debi6 de haberse resuelto en el incidente de ejecucion de sentencia
del art. 109 LJCA?™.

En cuanto al procedimiento del incidente de ejecuciéon de sentencia, se po-
dra plantear mientras no conste cumplida la sentencia.

El incidente se iniciard mediante escrito planteando la cuestion incidental,
en el que se podra aportar documentacion y solicitar la practica de prueba, de-
biendo concretar los puntos de hecho sobre los que debe versar, asi como los me-
dios de prueba que se propongan. Del escrito presentado, el letrado o letrada de
Administracién de Justicia dara traslado a las demas partes por un plazo que no
excedera de veinte dias para que aleguen lo que estimen procedente. En dichos
escritos de alegaciones, las demds partes y la Administraciéon podran acompanar

274 Sobre los incidentes de ejecucion, véase, LOPEz GIL, M., Avances en la ejecucion de sentencias
contra la Administracion, op. cit., pp. 285-308; ToLosa TrisINO, C., “El incidente de ejecucion de sentencias:
aspectos procesales”, en SANCHEZ LAMELAS, A., La ¢jecucion de sentencias contencioso-administrativas. IV Curso
sobre la jurisdiccion contencioso-administrativo, 1.* ed., Cizur Menor (Navarra), Aranzadi, 2006, pp. 188-193.

275 DE MIGUEL PaJuELO, F., “La ejecucién de las Sentencias”, cap. cit., pp. 905-908.

276 Sobre la ejecucion fraudulenta, véase, CASTILLEJo MANZANARES, R., El proceso contencioso-
administrativo. Primera instancia y ejecucién del procedimiento ordinario”, op. cit., pp. 329-341.
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documentacion y solicitar el recibimiento de la pieza a prueba, indicar los puntos
de hechos sobre los que debe versar y proponer los medios para la misma.

Una vez aportadas las alegaciones de las partes o transcurrido el plazo para
ello, el juez o tribunal ha de decidir la cuestion planteada mediante auto en el
plazo de diez dias (art. 109.2y 3 LJCA).

Frente al auto que resuelve el incidente de ejecucion se podra interponer un
incidente de nulidad de actuaciones, de conformidad con lo dispuesto en el art.
241 de la LOP]J.

Por nuestra parte, nos atrevemos a sugerir la introducciéon de una “vista de
ejecucion forzosa” para ejecuciones de especial dificultad en la que la parte ejecuta-
da exponga un “plan de ejecucion” para el cumplimiento del fallo de la sentencia;
es decir, qué, cuando, como, con qué y quién en concreto asume la ejecucion. Se
trataria, en sintesis, de trasladar la experiencia del “incidente concursal” a la eje-
cucion contencioso-administrativa.

3. EXTENSION DE EFECTOS DE LAS SENTENCIAS
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVAS #”

3.1. Sentencias en materia tributaria, de personal o de unidad de
mercado?”®

En materia tributaria, de personal al servicio de la Administracién publica 'y
de unidad de mercado?” se podran extender los efectos de una sentencia firme
que hubiere reconocido una situacién juridica individualizada a favor de una o
varias personas a otras, en ejecucion de sentencia, cuando concurran las siguien-
tes circunstancias:

277 Sobre el mecanismo procedimental del art. 110 LJCA, véase, MARTIN DELGADO, 1., Funcion
Jurisdiccional y ejecucion de sentencias en lo contencioso-administrativo. Hacia un sistema de ejecucion objetivo
normalizado, Madrid-Barcelona, Marcial Pons, 2005, pp. 157-246; Noya FERREIRO, M. L., “El pleito testigo”,
en CASTILLEJO MANZANARES, R. (Dir.); ALONSO SALGADO, C.; VARELA GOMEZ, B. J. (Coords), Tratado sobre el
proceso administrativo (LJCA), Valencia, Tirant lo Blanch, 2019, pp. 307-352; DOMINGUEZ BARRAGAN, M. L.,
La extension de efectos de sentencias firmes en el proceso contencioso-administrativo, 1.* ed., Cizur Menor (Navarra),
Editorial Aranzadi, S.A.U., 2023, pp. 153-194.

278 Sobre procesos testigo y extension de defectos de sentencias, véase, MARTIN CONTRERAS, L.,
La extension de efectos de una sentencia a terceros. El articulo 110 de la ley reguladora de la jurisdiccion contencioso-
administrativa, 2." ed., Granada, Comares, 2010, pp. 87-260; CoM1sSION GENERAL DE CODIFICACION-SECCION
ESPECIAL PARA LA REFORMA DE LA LJCA, Propuesta de anteproyecto de Ley de eficiencia de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, Madrid, Ministerio de Justicia, 2013, pp. 69-73, recogian la extensién de sentencias en
materia tributaria y de personal al servicio de las Administraciones Publicas. Finalmente, la redaccion dada
al apartado 1 del art. 110 de la LJCA por la DF 1.2 de Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de
mercado incorporo ésta ultima materia a dicho mecanismo.

279 Los procedimientos de unidad de mercado comprenden todas aquellas solicitudes y
reclamaciones frente a disposiciones, actos e inactividad administrativas que se consideren contrarios a la
libertad de establecimiento y circulaciéon de capitales, mercancias y trabajadores, incluyendo la libertad de
establecimiento y de prestacion de servicios, de acuerdo con la legislacion de la UE.
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1* que los interesados se encuentren en idéntica situacion juridica que los
favorecidos por el fallo,

2" que el juez o tribunal sentenciador fuera también competente para co-
nocer de sus pretensiones, lo que implica también que concurre la com-
petencia territorial, y

3" que los interesados soliciten la extension de los efectos de la sentencia
en el plazo de un ano desde la Gltima notificacién a las partes en el pro-
ceso.

La solicitud para extender los efectos de la sentencia estimatoria en materia
tributaria, de personal o de unidad de mercado debera dirigirse directamente
al 6rgano jurisdiccional que hubiera dictado la resolucion de la que se pretende
extender sus efectos. Por tanto, no se requiere ninguna reclamaciéon previa ante
la Administracion.

Asi mismo, la peticién para aplicar el referido fallo estimatorio debe ser ra-
zonada y acompanar los documentos que acrediten la identidad de situaciones y
que (I°)no concurre cosa juzgada, (2°)la doctrina determinante de la sentencia a
extender no sea contraria a la doctrina del Tribunal Supremo ni de los Tribunales
Superiores de Justiciay (3°) que la resolucién propia sobre la que se desean exten-
der los efectos de la sentencia estimatoria no es firme por haber sido recurrida
(art. 110.2y 3 LJCA).

Una vez presentado el escrito de solicitud para la extension de efectos de
sentencia, el letrado o letrada de la Administracion de Justicia recabara de la
Administracion los antecedentes que estime oportunos e informe detallado so-
bre la viabilidad de la extension solicitada. Recibido el informe sobre viabilidad
y antecedentes de la Administracion, se trasladara a las partes para que aleguen
por un plazo comun de cinco dias, tras lo cual el Juez o Tribunal resolvera me-
diante auto.

Dicho auto podra ser estimatorio o desestimatorio. Si el auto es estimatorio
no podra reconocer una situacion juridica distinta a la definida en la sentencia
firme de que se trate (art. 110.4 LJCA).

Por el contrario, el auto serd desestimatorio cuando (1°) exista cosa juzgada,
(2°) la doctrina determinante del fallo cuya extension se postule sea contraria a
la jurisprudencia del Tribunal Supremo o a la doctrina sentada por los Tribuna-
les Superiores de Justicia o (3°) la resolucion cuya extension se pretende fuere
consentida y firme por no haber sido recurrida en via contencioso-administrativa
(art. 110.5 LJCA) *.

El auto sera apelable solo si lo fuere la sentencia que resolviese la resolucion
cuya extension se pretende (art. 110.7 en relacion con el art. 80.2, ambos de la
LJCA).

280 Cfr.,, Nova FERREIRO, M. L., “El pleito testigo”, cap. cit., pp. 325-332.
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En todo caso, si la sentencia cuya extension se pretende se encuentra pen-
diente de un recurso de revision, quedara en suspenso la decision del incidente
hasta la resolucién del recurso (art. 110.6 LJCA).

3.2. Extension de efectos del pleito testigo

Cuando ante un mismo 6rgano jurisdiccional estuviera pendiente una plu-
ralidad de recursos con idéntico objeto, el juez o tribunal podra optar alternati-
vamente por la acumulacion de todos los procesos al mas antiguo o tramitar uno
o varios con caracter preferente. En este segundo caso, dara previa audiencia a
las partes por un plazo comun de cinco dias, suspendiendo el curso de los demas
recursos contencioso-administrativos hasta que se dicte sentencia en los primeros,
segun preceptua el art. 37.2 de la LJCA.

La aplicacion de la técnica del denominado “pleito testigo” no se limita a cues-
tiones tributarias, de personal o de unidad de mercado, sino a cualesquiera otras
que presenten una identidad sustancial de objeto. El problema real es que no siem-
pre es facil determinar en el caso concreto cuando existe “identidad sustancial”.

Una vez que hubiere adquirido firmeza la sentencia dictada en el pleito testi-
go, el letrado o letrada de la Administracion de Justicia requerira a los recurrentes
afectados por la suspension de sus respectivos procesos otorgandoles un plazo de
cinco dias para que interesen (a) la extension de los efectos de la sentencia, (b) la
continuaciéon de sus respectivos procedimientos o (¢) desistir de sus recursos con-
tencioso-administrativos.

En caso de que pidan la extension de los efectos de la sentencia, el 6rgano
jurisdiccional la acordard, salvo que el juzgado o tribunal sea incompetente o in-
curra en causa de inadmisibilidad (art. 111 LJCA).

Si las partes no formulan tal solicitud de extension de efectos, se llevara tes-
timonio a los recursos suspendidos y se levantara la suspension para continuar la
tramitacion de los mismos.

Consideramos que se deberian mejorar las garantias del procedimiento de
extension de efectos del pleito testigo, por cuanto parece omitirse la prueba y
solo otorga un tramite de cinco dias, sin vista oral, ademas de no concluir median-
te sentencia®!.

4, MEDIDAS COERCITIVAS PARA LA EJECUCION
Transcurridos los plazos para el total cumplimiento de la sentencia, el 6rga-

no jurisdiccional adoptara, previa audiencia de las partes, las medidas necesarias
para lograr la efectividad de lo mandado.

281 Véase, DOMINGUEZ BARRAGAN, M. L., La extension de efectos de sentencias firmes en el proceso
contencioso-administrativo, op. cit., p. 193.
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Las medidas coercitivas a adoptar por el juez o tribunal sentenciador, previo
apercibimiento del letrado o letrada de la Administracion de Justicia, son las mul-
tas coercitivas y deducir testimonio para exigir la responsabilidad penal (art. 112
LJCA) *2,

Los requisitos para adoptar las medidas coercitivas en la ejecucién son los
siguientes:

1° Que haya transcurrido el plazo para el cumplimiento del fallo de la sen-
tencia, incluidos los aumentos y reducciones de plazo.

2°  Que lo acuerde de oficio el juez o tribunal, previa audiencia de las par-
tes. Lo que significa que la adopciéon de las medidas coercitivas en la
jurisdiccion contencioso-administrativa no queda a la libre voluntad de
las partes, sin perjuicio de que manifiesten su parecer.

Igualmente, nada obsta a que las partes favorecidas por el fallo de la sen-
tencia soliciten la adopcién de las medidas coercitivas concretas.

3°  Que previamente a adoptar las medidas coercitivas, se aperciba perso-
nalmente a la autoridad, funcionario o agente responsable de la ejecu-
cion de la sentencia. En caso de que no exista identificacion personal
del responsable de la ejecucion, el apercibimiento y la medida se dirigi-
ran contra la Administracion publica, que puede repetir contra el res-
ponsable, aunque resulta obvio que a la Administracion publica le basta
identificar al responsable de la ejecucion para evitar ser objeto de multas
coercitivas.

4°  Que las medidas coercitivas a adoptar sean proporcionales, lo que signi-
fica que las multas deberan comenzar por la cuantia minima y proceder
a deducir testimonio en aquellos casos extremos de desobediencia.

En cuanto a las multas coercitivas, la cuantia de las mismas puede oscilar en-
tre ciento cincuenta euros y mil quinientos euros, pudiendo reiterarse cada veinte
dias hasta la completa ejecucion.

En este punto, consideramos que la cuantia deberia elevarse al menos a qui-
nientos euros, por cuanto resulta ridicula la actual cantidad de ciento cincuenta
euros.

Una vez impuesta la tercera multa coercitiva se dara traslado al Ministerio
Fiscal, de lo que se apercibira en la notificacion de la misma.

282 GOMEZ-FERRER MONANT, R., “Articulo 1127, Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa de 1998 - Revista Espariola de Derecho Administrativo, Num. 100, Octubre-diciembre 1998, pp.
7795-799; GONZALEZ PEREZ, |., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998,
de 13 de julio), t. 11, op. cit., pp. 1869-1877; GoNzALEZ Rivas, J. J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios a
la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 903-906;
SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit.,
pp- 1166-1172; X1oL Rios, J. A., “Articulo 1127, en Esprin TEmpLADO, E. (Coord.), Comentarios a la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016, pp. 778-782.
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La autoridad, funcionario o agente multado puede recurrir dicha multa me-
diante recurso de reposicion.

Las multas coercitivas seran exigibles por la via judicial de apremio.

Finalmente, el 6rgano sentenciador procedera a deducir testimonio de parti-
culares y remitirlo a la jurisdiccion penal, por silos hechos fuesen constitutivos de
ilicitos de los arts. 408 y 410 del Codigo Penal**.

5. E_]ECUCI()N FORZOSA DEL ACUERDO TRANSACCIONAL

Aquellos procesos contencioso-administrativos que concluyan mediante
acuerdo transaccional y homologado por los 6rganos jurisdiccionales podran ser
objeto de ejecucion forzosa®*.

De este modo, transcurrido el plazo de ejecucién contenido en el acuerdo
homologado, cualquiera de las partes podra instar su ejecucion forzosa.

Si no se hubiese senalado plazo para el cumplimiento de las obligaciones de-
rivadas del acuerdo, la parte perjudicada podra requerir a la otra su cumplimien-
toy, transcurridos dos meses, podra instar la ejecucion forzosa (art. 113 LJCA) *.

El problema es que a los acuerdos transaccionales homologados no les re-
sulta de aplicacion la totalidad del Capitulo IV del Titulo IV de la LJCA. En este
sentido, los arts. 110y 111 sobre extensién del fallo de sentencias no seran aplica-
bles a aquellos procesos que concluyan mediante acuerdos transaccionales. Ello
se debe a que la transaccién no deja de resultar un mecanismo autocompositivo,
en este caso intraprocesal, de naturaleza contractual, al que se beneficia con la
fuerza ejecutiva de las sentencias, pero que carece de la eficacia procesal de cosa
juzgada por su propia condicion y, por consiguiente, no cabe provocar la exten-
sion de dicha eficacia del fallo.

Para finalizar, consideramos necesario efectuar una reflexion sobre la ido-
neidad o no de extender las disposiciones sobre la ejecucion de sentencias a la
ejecucion de aquellos acuerdos transaccionales homologados por el 6rgano juris-
diccional contencioso-administrativo.

283 El art. 410 del Codigo Penal castiga a “Las autoridades o funcionarios piblicos que se negaren
abiertamente a dar el debido cumplimiento a resoluciones judiciales, decisiones w ordenes de la autoridad superior,
dictadas dentro del ambito de su respectiva competencia y revestidas de las formalidades legales”, mientras que el art.
408 del referido cuerpo punitivo castiga a “La autoridad o funcionario que, faltando a la obligacion de su cargo,
dejare intencionadamente de promover la persecucion de los delitos de que tenga noticia o de sus responsables”.

284 Véase, DE M1GUEL PaJuELO, F., “La ejecucion de las Sentencias”, cap. cit., pp. 914-921.

285 GONZALEZ PEREZ, ]., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998,
de 13 de julio), t. 11, op. cit., pp. 1877-1879; SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 1172-1174.
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VII. PROCESOS ESPECIALES

1. PROCEDIMIENTO PARA LA PROTECCION DE LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES DE LA PERSONA

1.1. Objeto, regulacién y pretensiones

El procedimiento para la proteccion de los derechos fundamentales tendra
por objeto la tutela de las libertades y derechos reconocidos en los arts. 14 a 29 de
la CE ante los Tribunales ordinarios por un procedimiento basado en los princi-
pios de preferencia y sumariedad, tal y como preceptia el art. 53.2 CE#*,

Dicho proceso en el ambito contencioso-administrativo se regird por el Capi-
tulo I del Titulo V de la LJCA (arts. 114 a 122 quater) y, en lo no previsto, por las
disposiciones generales de la propia LJCA, a lo que ha de anadirse la supletorie-
dad de la LEC (art. 114.1 LJCA).

El proceso de proteccion de derechos fundamentales es el resultado de la
trasposicion de la normativa recogida en la Ley Organica 62/1978, de 26 de diciem-
bre, de Proteccion Jurisdiccional de los Derechos Fundamentales de la Persona (arts. 6 a
10, ambos inclusive) **”. Sin embargo, no se ha efectuado una simplificacién del
procedimiento en el ambito contencioso-administrativo, tal y como ocurrié con el
procedimiento civil al pasar a la LEC.

Las pretensiones podran ir dirigidas a anular actos y disposiciones adminis-
trativas, asi como al reconocimiento de situaciones juridicas individualizadas y la

286 Véase, GARBERI LLOBREGAT, ., Proceso administrativo para la proteccion de los derechos fundamentales.
Doctrina, jurisprudencia, formularios generales y casos prdcticos con formularios, Valencia, Tirant lo Blanch, 2007,
pp- 57-76; ZATARAIN DE VALLE, R., “Procedimiento para la proteccién de los derechos fundamentales de
la persona”, en PALOMAR OLMEDA, A. (Dir.), Tratado de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, 2.* ed.,
T. I, Cizur Menor (Navarra), Thomson Reuters-Aranzadi, 2012, pp. 1296-1303; Bueno Armijo, A., “El
procedimiento especial para la proteccion de los derechos fundamentales de la persona”, en EZQUERRA
HuEeRrva, A.; OLIVAN DEL CACHO, |., Estudio de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia,
Tirant lo Blanch, 2014, pp. 605-612.

287 Para una visién panoramica del proceso administrativo contenido en la Ley 62/1978, véase,
GONZALEZ SALINAS, E., Proceso administrativo para la proteccion de los derechos fundamentales, 2.* ed., Madrid,
Civitas, 1994, pp. 25-255.
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adopcion de medidas para el restablecimiento del derecho fundamental, entre
las que se encuentran el resarcimiento de danos y perjuicios®.

Igualmente, en casos de inactividad de la Administracién, podra pedirse el
cumplimiento de obligaciones individualizadas.

Por ultimo, frente a las vias de hecho de la Administracion, podrad instarse el
cese de las mismas (art. 114.2 en relacion con los arts. 31 y 32, todos ellos de la
L]JCA).

De cualquier modo, toda pretension en el procedimiento para la proteccion

de los derechos fundamentales tendra como finalidad restablecer o preservar los
derechos y libertades fundamentales (art. 114.2 LJCA).

El procedimiento para la proteccion de los derechos fundamentales se debe
regir por los principios de preferencia y sumariedad®’, debiendo siempre ser
parte el Ministerio Fiscal*”, en calidad de defensor de la legalidad vy, sobre todo,
como defensor de los derechos y libertades fundamentales.

El procedimiento tendra caracter preferente (art. 114.3 LJCA). El desarrollo
de los procesos de derechos fundamentales se efectuara con cardcter preferente
al resto de procesos en curso, lo que otorga gran rapidez, al no tener que esperar
los logicos turnos para ir efectuando las sucesivas actuaciones que conforman el
procedimiento.

Asi mismo, el principio de sumariedad del procedimiento para la proteccion
de los derechos fundamentales apunta a la reduccion de plazos y simplificacion
de tramites, a fin de agilizar dicho procedimiento, incluida la innecesaridad de
agotar la via administrativa para acudir a la via jurisdiccional.

1.2. Plazos e interposicion
Como consecuencia del principio de sumariedad, los plazos se reducen en

el procedimiento para la proteccion de los derechos fundamentales de la perso-
291
na*',

288 Véase, SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
Comentario, op. cit., pp. 1179-1181; MURILLO DE LA CUEVA, P. L., “Articulo 114", en Espin TempLADO, E.
(Coord.), Comentarios a la Ley de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016,
pp- 790-792.

289 En relacion a la exigencia constitucional de preferencia y sumariedad, véase, JiMENEZ CAMPO,
J., “Articulo 53. Proteccion de los derechos fundamentales”, en ALzacA ViLLaamiL, O. (Dir.), Comentarios a
la Constitucion espariola de 1978, T. IV, Madrid, Cortes Generales-EDERSA, 1996, pp. 501-504.

290 Véase, Ruiz RisuENo, F., El Proceso Contencioso-Administrativo, op. cit., pp. 503-505.

291 GONzALEZ PEREZ, ]., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998,
de 13 de julio), t. 1I, op. cit., pp. 1905-1917; GoNzALEZ Rivas, J. J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios a
la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 922-927;
SANTAMARIA PASTOR, ]. A., La Ley Reguladora de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit.,
pp- 1185-1193; GARBERI LLOBREGAT, ., Proceso administrativo para la proteccion de los derechos fundamentales,
op. cit.,, pp. 177-192; MuriLLo DE 1A CUEvA, P. L., “Articulo 115”7, en EsriNn Temprapo, E. (Coord.),
Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016, pp. 795-799.
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El plazo para interponer el recurso sera de diez dias, a partir de la notifica-
cion del acto, publicacion de la disposicion, requerimiento para la via de hecho o
transcurso fijado para la resolucion.

Asi mismo, para el caso de que se efectie reclamacion o recurso, el plazo de
los diez dias para interponer el recurso contencioso-administrativo se computara
después de haber transcurrido el plazo de veinte dias.

De este modo, no resulta necesario agotar la via administrativa, pero si se
interpusiera recurso, basta que transcurra el plazo de veinte dias para que se abra
el plazo para interponer el recurso contencioso-administrativo en el preceptivo
plazo de diez dias (art. 115.1 LJCA).

Asi, si se presenta el recurso o reclamacion en lugar de interponer el proce-
so contencioso-administrativo directamente, el plazo de los diez dias se cuenta
desde que pasan veinte dias desde la interposicion del recurso o reclamacion,
para favorecer al recurrente. Lo que significa que el plazo para interponer el
recurso de reposicion y de alzada es de un mes: se favorece asi a quien ha inter-
puesto el recurso y se le dan veinte dias para acudir al contencioso-administra-
tivo.

Por ello, y dada la artificialidad de computar un plazo de veinte dias cuan-
do el régimen de recursos administrativos puede diferir, proponemos considerar
como unico plazo el de diez dias, sin necesidad de agotar la via administrativa
para recurrir en via contencioso-administrativa, ya que la regulacion actual resul-
ta poco clara.

El escrito de interposicion debera expresar el derecho o derechos fundamen-
tales cuya tutela se pretende, indicando de modo conciso los motivos para recu-
rrir (art. 115.2 LJCA).

Sin embargo, dada la redaccion del apartado 2 del art. 115 de la LJCA (“En
el escrito de interposicion se expresara con precision y claridad el derecho o derechos cuya
tutela se pretende y, de manera concisa, los argumentos sustanciales que den fundamento al
recurso”), consideramos que deberia contener una referencia expresa al art. 45.1
de la LJCA o indicar el acto, disposicion, actividad o inactividad que se recurre.
Cuestion que, por obvia que parezca, no aparece indicada expresamente en el art.
115.2 LJCA.

1.3. Emplazamiento y remision del expediente administrativo

Presentado el escrito de interposicién del recurso, en el mismo dia o en
el siguiente, el letrado o letrada de la Administracion de Justicia requerira
al 6rgano administrativo, con traslado del escrito de interposicion, para que
(1°) remita en el plazo de cinco dias el expediente en soporte electronico, (2°)
acompane los informes y datos que estime procedentes y (3°) emplace a los
interesados para que comparezcan ante la Seccion (hasta ahora Juzgado) o
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Sala en el plazo de cinco dias, con los apercibimientos generales (art. 116.1y
2 LJCA) *2.

La Administracion, con el envio del expediente, asi como los demas deman-
dados, al comparecer, podran solicitar la inadmisién del recurso y la celebracion
de la comparecencia para determinar si el procedimiento para la protecciéon de
derechos fundamentales es idéneo o no (art. 116.3 LJCA).

La falta de remision del expediente administrativo en el plazo preceptivo no
suspende el curso de las actuaciones. Pero si el expediente administrativo se reci-
be en el 6rgano jurisdiccional una vez transcurrido el plazo (de cinco dias) para
su remision, el letrado o letrada de la Administracion de Justicia lo entregara a las
partes por un plazo de cuarentay ocho horas, en el que podran hacer alegacio-
nes, sin suspender ni alterar el curso del procedimiento (art. 116.4y5 LJCA).

En este punto, seria conveniente modificar el apartado 5 del art. 116 en el
sentido de que se sustituya “la entrega del expediente administrativo” por el traslado
electronico, dado que la remision del expediente administrativo lo es “en soporte
electronico”, tal y como preceptia el art. 116.1 LJCA.

1.4. Tramite de admisiéon

Recibido el expediente o transcurrido el plazo para su remision y, en su caso,
del emplazamiento de los demas interesados, el letrado o letrada de la Adminis-
tracion de Justicia, dentro del dia siguiente, dictara decreto ordenando seguir las
actuaciones si estima procedente la admision. Por el contrario, si considera que
existe causa de inadmisibilidad dara cuenta al tribunal, el cual, en su caso, comu-
nicara a las partes el motivo para inadmitir el procedimiento.

Si concurren posibles motivos de inadmision del procedimiento, el letrado o
letrada de la Administracién de Justicia convocara a las partes y al Ministerio Fis-
cal a una comparecencia a celebrar en el plazo de cinco dias y en la que se les oira
sobre la procedencia de inadmitir el recurso por inadecuacién del procedimien-
to. Al dia siguiente de dicha comparecencia, el 6rgano jurisdiccional dictara auto
acordando la inadmisién o proseguir las actuaciones (art. 117 LJCA) 2%,

El tramite de admision resulta criticable por cuanto se lleva a cabo a iniciativa
del 6rgano jurisdiccional y solo en cuanto a la improcedencia del procedimiento,
pero no en cuanto al resto de motivos de inadmisibilidad del art. 69 LJCA, tal y
como se prevé, con caracter previo, para el proceso ordinario en el art. 51 de la
LJCA.

292  ZATARAIN DE VALLE, R., “Procedimiento para la proteccion de los derechos fundamentales de la
persona”, cap. cit., pp. 1309-1314.

293 SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
Comentario, op. cit., pp. 1198-1203; MURILLO DE LA CUEVA, P. L., “Articulo 1177, en EspiNn TempLADO, E.
(Coord.), Comentarios a la Ley de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016,
pp- 802-805.
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Al no existir tramite de alegaciones previas (ex-arts. 58 y 59 LJCA), como exis-
te en el procedimiento ordinario, en el que se pueden esgrimir todas las excepcio-
nes procesales que puedan dar lugar a la inadmisibilidad, consideramos que de-
beria de ampliarse dicho tramite de admision a fin de poder debatir cualesquiera
otros motivos sobre la inadmision del recurso, mas alla de la falta de idoneidad
concreta del procedimiento para la proteccion de los derechos fundamentales.

1.5. Demanda

Acordada la continuacién del procedimiento, el letrado o letrada de la Ad-
ministracion de Justicia pondra de manifiesto el expediente y otorgara un plazo
improrrogable de ocho dias para formular la demanda a la que se ha de acompa-
nar los documentos (art. 118 LJCA) **. De este modo, no se permite instar que se
complete el expediente administrativo, con suspension del plazo para formular la
demanda, tal y como permite el art. 55 de la LJCA.

Ante la parquedad del art. 118 LJCA, la demanda se ha de redactar siguien-
do la estructura formal del proceso ordinario, con su encabezamiento, hechos,
fundamentos juridicos de orden adjetivo y sustantivo, suplico o peticiéon y propo-
sicion de prueba. En este punto, resulta obvio que la demanda precisa una doble
fundamentacién sustantiva o de fondo, en cuanto a la ilegalidad de la actuacién
o inactividad de la Administracion que, mas alla de no ser conforme a derecho,
debe afectar y lesionar al derecho fundamental esgrimido.

Asi mismo, consideramos que deberian senalarse los puntos objeto de prue-
ba y los medios propuestos, tal y como acontece en la demanda del proceso or-
dinario (ex -art. 60 LJCA). En este punto, se observa una discordancia entre las
reformas operadas sobre el proceso ordinario y el procedimiento especial para
la proteccion de los derechos de la persona que ha de salvarse acudiendo a la in-
tegracion normativa del procedimiento especial en el procedimiento ordinario.

1.6. Contestacion

Una vez presentada la demanda, el letrado o letrada de la Administracion
Publica dara traslado de la misma, con entrega del expediente administrativo, al
Ministerio Fiscal y a las partes demandadas para que en el plazo comun e impro-
rrogable de ocho dias formulen alegaciones, con la documentacién que estimen
oportuna (art. 119 LJCA) **.

294 Veéase, GONZALEZ PEREZ, ]., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley
29/1998, de 13 de julio), t. 11, op. cit., pp. 1925-1928; GARBERI LLOBREGAT, ., Proceso administrativo para la
proteccion de los derechos fundamentales, op. cit., pp. 243-249.

295  Sobre las alegaciones del Ministerio Fiscal y de las demds partes, véase, SANTAMARIA PASTOR, J.
A., La Ley Reguladora de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 1206-1209; ZATARAIN
DE VALLE, R., “Procedimiento para la proteccion de los derechos fundamentales de la persona”, cap. cit.,
pp. 1316-1318.
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Dichas “alegaciones” equivalen a la contestacion, aunque en puridad no seria
necesario cumplir con Ia estructura formal de la contestacion a la demanda. En
dichas alegaciones se podran formular cuantas excepciones procesales se consi-
deren pertinentes, comenzando por la falta de idoneidad del procedimiento en
el caso concreto. Asi mismo, en la contestacion resulta conveniente indicar los
puntos de hecho sobre los que existe discrepancia, asi como enumerar los medios
de prueba que se proponen.

Las alegaciones del Ministerio Fiscal pueden diferir tanto de la parte actora
como de la parte o partes demandadas, por cuanto su posicion se circunscribe a la
defensa de la legalidad y de los derechos fundamentales, motivo por el cual podra
coincidir o no con la parte actora en el caso concreto.

A fin de evitar preguntas sobre el alcance y requisitos que debe adoptar el
escrito de “alegaciones”, consideramos que deberia superarse dicho término en
favor de una remision expresa a la contestacion a la demanda, tal y como sucede
en el proceso civil.

1.7. Prueba

Efectuadas las alegaciones o transcurrido el plazo para las mismas, el 6rgano
jurisdiccional decidira en el dia siguiente el recibimiento del pleito a prueba siem-
pre que lo considere necesario o lo pida alguna parte. La prdctica de la prueba
debera desarrollarse en un periodo no superior a veinte dias (art. 120 LJCA) 2%°.

Resulta evidente que el precepto no se ha adaptado a las reformas en materia
de prueba contencioso-administrativa, por lo que deberia acomodarse de modo
que la proposicion de prueba se efectiie en los escritos rectores de demanda y
contestacion, sin perjuicio de la facultad del juzgador. De este modo, el perio-
do de veinte dias debe quedar circunscrito exclusivamente para la practica de la
prueba, tal y como sucede en el proceso ordinario en la actualidad.

Con todo, en nuestra opinion, el déficit mds importante del procedimiento
para la proteccion de los derechos fundamentales sigue siendo la ausencia de la
oralidad y la inmediacién, tal como viene configurado en la LJCA.

1.8. Sentencia
Una vez efectuadas las alegaciones o, en su caso, practicada la prueba, que-

dan las actuaciones conclusas para dictar sentencia en el plazo de cinco dias
(art. 121.1 LJCA) *7. La reduccién del plazo para dictar sentencia constituye otra

296 Véase, GARBERI LLOBREGAT, ]., Proceso administrativo para la proteccion de los derechos fundamentales,
op. cit., pp. 254-258.

297 GONZALEZ R1vaAs, J. J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios a la Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 938-942; SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley
Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit., pp. 1212-1216; MURILLO DE
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muestra de la sumariedad del procedimiento para la protecciéon de los derechos
fundamentales.

La sentencia estimard el recurso cuando la disposicion, la actuacién o el acto
administrativo incurran en cualquier infraccion del ordenamiento juridico, inclu-
so la desviacién de poder, y como consecuencia de la misma vulnere un derecho
fundamental (art. 121.2 LJCA). Es decir, no basta que la conducta de la Adminis-
tracion sea ilegal, sino que ademas lesione un derecho fundamental.

Contra las sentencias de las Secciones de lo Contencioso-Administrativo -has-
ta ahora Juzgados- procedera siempre recurso de apelaciéon en un solo efecto (art.
121.3 LJCA).

En este punto, consideramos que la posibilidad de doble instancia debe ex-
tenderse a todas las sentencias dictadas en primera o Unica instancia, maxime
cuando el objeto es la salvaguardia de los derechos fundamentales.

Por otro lado, dado el alto nimero de sentencias desestimatorias en los pro-
cedimientos de derechos fundamentales, seria preferible unificar el régimen con
el procedimiento ordinario, dado que el derecho fundamental en la regulacién
actual puede verse afectado en las sentencias estimatorias durante la tramitacion
del recurso de apelacién. Por el contrario, si el recurso de apelacion lo fuese a do-
ble efecto, conforme al principio general del art. 83.1 LJCA, para salvaguardar el
derecho fundamental en aquellas sentencias que otorguen amparo, bastara con
solicitar la ejecucion provisional. De este modo, quedaria protegido el derecho
fundamental en caso de recurso de apelacion por parte de la Administraciéon pu-
blica.

1.9. Particularidades sobre la proteccion del derecho de reunién*”®

En casos de prohibicién o modificaciéon de reuniones, los promotores discon-
formes podran interponer recurso contencioso-administrativo en el plazo de cua-
renta y ocho horas siguientes a la comunicacién, debiendo acompanar copia del

recurso a la autoridad gubernativa para que remita el expediente administrativo
(art. 122.1 LJCA).

La legitimacion solo la ostentan los promotores de la reunién, por lo que
pueden comparecer y defenderse por si mismos, sin perjuicio de que puedan
otorgar la representacion a un procurador y la defensa la confien a un abogado.

El plazo para interponer el recurso ha de ser dentro de las cuarenta y ocho
horas siguientes a la recepcion de la denegaciéon o modificacion de la reunion
propuesta, sin precisar la LJCA necesidad de fundamentacion, aunque la docu-

LA Cukva, P. L., “Articulo 1217, en EspiNn TempLADO, E. (Coord.), Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016, pp. 812-816.

298 ZATARAIN DE VALLE, R., “Procedimiento para la proteccién de los derechos fundamentales de
la persona”, cap. cit., pp. 1326-1336; Ruiz RisukNo, F., £l Proceso Conlencioso-Administrativo, op. cit., pp. 511-
514.
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mentaciéon habra de aportarse con el escrito de interposicion o, en otro caso, in-
dicar la imposibilidad de la misma, de acuerdo con las normas generales sobre
aportaciéon de documentacion contenidas en los arts. 265y 270 de la LEC.

Asi mismo, han de ser los propios promotores de la reuniéon o manifestacion
prohibida o modificada los que comuniquen a la Administracién la interposicién
del recurso contencioso-administrativo, para que la misma remita el expediente
administrativo al 6rgano jurisdiccional.

El letrado o letrada de la Administracion de Justicia, en el plazo de cuatro
dias, convocara a los recurrentes, asi como al representante legal de la Adminis-
tracion y al Ministerio Fiscal a una audiencia en la que el tribunal oira a todas las
partes y resolvera sin ulterior recurso.

En este punto, consideramos que seria pertinente el recibimiento y practica
de aquellas pruebas que sean pertinentes y se puedan practicar en la propia au-
diencia.

Estimamos innecesario mantener el segundo parrafo del apartado 2 del art.
122 de lIa LJCA, por cuanto ya rigen las disposiciones generales sobre grabacion
de la audiencia y documentacion de la misma.

La decision inicamente podra mantener o revocar la prohibicién o las mo-
dificaciones propuestas (art. 122.3 LJCA). Lo que equivale a que la sentencia tni-
camente podra ser estimatoria cuando revoca la prohibicion o las modificacio-
nes propuestas por la autoridad gubernativa. Y, por el contrario, la sentencia sera
desestimatoria si mantiene la prohibicion o las modificaciones propuestas por la
autoridad gubernativa.

Consideramos que el apartado 3 del art. 122 de la LJCA deberia ser completa-
do a fin de recoger la posibilidad de inadmision del recurso contencioso-adminis-
trativo, como puede ser por falta de legitimacion activa, caducidad, defecto en el
modo de proponer la demanda, etc.

Asi mismo, la sentencia en el procedimiento especial para la proteccion del
derecho de reunién deberia dictarse “in voce”, sin perjuicio de documentarse y
motivarse posteriormente. En otro caso, la sentencia podria ser papel mojado si se
notifica con posterioridad a la reunién objeto de controversia.

1.10. Interrupcién de servicios de la sociedad de la informacion, asi como
para la retirada de contenidos contrarios a la propiedad intelectual
(art. 122 bis LJCA)**

De acuerdo con el art. 8.1 de la Ley 34/2002, de 11 de julio, de servicios de la socie-
dad de la informacion y de comercio electronico, los servicios de la sociedad no podran

299  Cfr., ZATARAIN DE VALLE, R., “Procedimiento para la proteccion de los derechos fundamentales
de la persona”, op. cit., pp. 1336-1340; MURILLO DE LA CUEVA, P. L., “Articulo 122 bis”, en EspiN TEMPLADO,
E. (Coord.), Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016,
pp- 821-831.
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desarrollar actividades contrarias ) al orden publico, la investigacion penal, la se-
guridad publicay la defensa nacional, ) la proteccion de la salud publica o de los
consumidores o usuarios, ¢) el respeto a la dignidad de la persona y al principio
de no discriminacion, d)la proteccion de la juventud y la infancia, ¢) asi como a la
propiedad intelectual.

Por tal motivo, los 6rganos competentes para la proteccion de los principios
y derechos supra indicados, en ejercicio de las funciones que tengan legalmen-
te atribuidas, podran adoptar las medidas necesarias para que se interrumpa su
prestacion o para retirar los datos que los vulneran.

Para la adopcion y cumplimiento de las medidas de restriccion en tales su-
puestos se respetaran, en todo caso, los derechos a la intimidad personal y fami-
liar, a la proteccion de los datos personales, a la libertad de expresion y a la liber-
tad de informacion.

Por lo que unicamente la autoridad judicial podra adoptar las medidas res-
trictivas, debiendo garantizar el derecho a la libertad de expresion, el derecho de
produccioén y creacion literaria, artistica, cientifica y técnica, la libertad de catedra
y el derecho de informacion.

- En primer lugar, y de acuerdo con el art. 8.2 de la Ley 34/2002, de 11 de julio,
los 6rganos administrativos competentes para la adopcion de las medidas restric-
tivas, con el objeto de identificar al responsable del servicio de la sociedad de la
informacion que esta realizando la conducta presuntamente vulneradora, podran
requerir a los prestadores de servicios de la sociedad de la informacién la cesién
de los datos que permitan tal identificacién a fin de que pueda comparecer en
el procedimiento. Tal requerimiento exigird la previa autorizacion judicial, de
acuerdo con el art. 122.1 bis de la LJCA. Y solo cuando se obtenga la autorizacion
del 6rgano jurisdiccional, los prestadores de servicios de la informacién estardn
obligados a facilitar los datos necesarios para llevar a cabo la identificacion.

El procedimiento se iniciara por los 6rganos competentes, debiendo expo-
ner las razones que justifican la peticién, acompanada de los documentos que
sean procedentes.

La Seccién de lo Contencioso-Administrativo (en sustitucion de los Juzga-
dos), en el plazo de veinticuatro horas, y previa audiencia al Ministerio Fiscal,
dictara resolucion autorizando la solicitud efectuada (art. 122 bis.1 LJCA).

- En segundo lugar, se podra solicitar medidas (a) para la interrupcion de
servicios de la sociedad de la informacién o () para que se retiren contenidos que
vulneren la propiedad intelectual en ejecucion de las medidas adoptadas por la
Seccién Segunda de la Comisiéon de Propiedad Intelectual, lo que requerira de
autorizacion judicial previa®”. Por lo que, una vez que la Comisién de Propiedad

300 Las funciones de la Seccion Segunda de la Comisién de Propiedad Intelectual vienen indicadas
en el art. 195 del Real Decreto Legislativo 1/1996, de 12 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Propiedad Intelectual, regularizando, aclarando y armonizando las disposiciones legales vigentes sobre la materia.
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Intelectual acuerde la medida, dirigira solicitud al érgano jurisdiccional compe-
tente para que autorice su ejecucion, acompanando el expediente administrativo.

En el plazo de dos dias siguientes a la recepcion de la resolucion de la Comi-
sion de Propiedad Intelectual, la Seccion de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal de Instancia dard traslado de dicha resolucién al representante legal de
la Administracion, al Ministerio Fiscal y a los titulares de los derechos y libertades
afectados o a la persona que estos designen para que puedan efectuar alegaciones
en el plazo comun de diez dias.

Si de las alegaciones efectuadas resultan nuevos hechos, el Juez podra acor-
dar la celebracion de vista oral, o dejar los autos para resolver en el plazo de dos
dias. El auto tnicamente podrd autorizar o denegar la ejecucién de la medida
(art. 122 bis.2 LJCA).

Consideramos que este tipo de autorizaciones podria ser encomendadas a
la jurisdiccion civil, sobre todo por ser cuestiones que versan sobre propiedad
intelectual. En especial, porque, como se ha comentado, la proteccion de la pro-
piedad intelectual es un derecho privado de naturaleza mercantil que contrasta
con la proteccion de los restantes intereses generales protegidos en el art. 8.1 de
la Ley 34/2002.

1.11. Autorizacion judicial de una decision de la Comision Europea en
materia de transferencia internacional de datos (art. 122 ter LJCA) "

La DA 5% de la Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccion de Datos Per-
sonales y garantia de los derechos digitales introduce la necesidad de la autorizacion
judicial en relacion con decisiones de la Comision Europea en materia de trans-
ferencia internacional de datos. De modo que, cuando una autoridad de protec-
ciéon de datos considere que una decision de la Comision Europea en materia
de transferencia internacional de datos, de cuya validez dependiese la resolucion
de un procedimiento concreto, infringiese lo dispuesto en el Reglamento (UE)
2016/679, menoscabando el derecho fundamental a la proteccion de datos, acor-
dard inmediatamente la suspension del procedimiento, a fin de solicitar del 6rga-
no judicial autorizacién para declararlo asi en el seno del procedimiento del que
esté conociendo. Dicha suspension debera ser confirmada, modificada o levanta-
da en el acuerdo de admision o inadmision a tramite de la solicitud de la autori-
dad de proteccion de datos dirigida al tribunal competente.

A tal fin, la DF 6" de la referida LO 3/2018, de 5 de diciembre, procede a in-
troducir un procedimiento “ad hoc”.

El procedimiento para obtener tal autorizacion judicial se iniciara con la so-
licitud de la autoridad de proteccion de datos dirigida al Tribunal competente

301 Véase, FUENTETEJA PASTOR, J. A., “Procedimientos especiales”, en BACIGALUPO SAGGESE, M. (et.
al.), Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2019, p. 219, s.; Ruiz RisueNo, F., £/
Proceso Contencioso-Administrativo, op. cit., pp. 520-523.
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para que se pronuncie acerca de la conformidad de una decisiéon de la Comision
Europea en materia de transferencia internacional de datos con el Derecho de la
Union Europea. La solicitud ira acompanada de copia del expediente (art. 122
ter.1 LJCA).

La competencia para tal procedimiento la ostentara la Sala de lo Contencio-
so-Administrativo del TSJ en caso de que la solicitud de autorizacion la formule la
autoridad de una CCAA (art. 10.7 LJCA), la Sala de lo Contencioso-Administra-
tivo de la Audiencia Nacional cuando la autorizacion sea pedida por la Agencia
Espanola de Proteccién de Datos (art. 11.5 LJCA) o la Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo del Tribunal Supremo si solicita la autorizacion el CGPJ (art. 12.4
LJCA).

Una vez admitida a tramite la solicitud, el Tribunal competente lo notificara
ala autoridad de proteccion de datos a fin de que emplace a los interesados en el
procedimiento para que se personen en el plazo de tres dias. Igualmente, se darda
traslado a la Comisiéon Europea para que se persone (art. 122 ter.4 LJCA).

Concluido el plazo para personarse ante la Sala correspondiente, se dara tras-
lado de la solicitud de autorizacion a las partes personadas a fin de que en el plazo
comun de diez dias aleguen lo que consideren procedente, pudiendo solicitar la
practica de aquellas pruebas que estimen necesarias (art. 122 ter.5 LJCA).

Transcurrido el periodo de prueba, siempre que se haya solicitado por las
partes y el tribunal las considere pertinentes, se celebrara vista, en la que el Tri-
bunal podra centrar las cuestiones sobre las que las partes deberdn realizar sus
alegaciones (art. 122 ter.6 LJCA).

El tribunal adoptara en el plazo de diez dias una de estas resoluciones:

a) Si considerase que la decision de la Comisiéon Europea es conforme al
Derecho de la Unién Europea, dictara sentencia declarandolo asi y de-
negando la autorizacién solicitada.

b) Si considera que la decision es contraria al Derecho de la Unién Euro-
pea, dictara auto de planteamiento de cuestién prejudicial ante el Tribu-
nal de Justicia de la Unioén Europea. La autorizacion solamente podra
ser concedida si la decisién de la Comision Europea cuestionada fuera
declarada invalida por el Tribunal de Justicia de la Unién Europea (art.

122 ter.7 LJCA).

Finalmente, hay una remisiéon expresa a los recursos previstos por la LJCA
(art. 122 ter.8 LJCA).

Consideramos que hubiese bastado ampliar el sistema de autorizaciones
judiciales para la entrada a domicilio y demas lugares contenida en el art. 8.6
LJCA, con cambio de competencia objetiva por razén de la materia, al objeto de
dar cabida a este tipo de autorizaciones sin necesidad de crear un procedimien-
to “ad hoc”.
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1.12. Autorizacién o ratificacion judicial de las medidas que las autoridades
sanitarias consideren urgentes y necesarias para la salud publica e
impliquen limitaciéon o restriccion de derechos fundamentales (art.
122 quater LJCA)

En la actualidad®?, las Secciones de lo Contencioso-Administrativo de los
Tribunales de Instancia (hasta ahora Juzgados de lo Contencioso-Administrativo)
ostentan competencia para la autorizacion o ratificacion judicial de las medidas
adoptadas por las autoridades sanitarias que consideren urgentes y necesarias
para la salud publica e impliquen la limitacion o restricciéon de derechos funda-
mentales, siempre que dichas medidas estén plasmadas en actos administrativos
singulares que afecten unicamente a uno o varios particulares concretos e identi-
ficados de manera individualizada (art. 8.6, parrafo 2° LJCA).

Para autorizar o ratificar dichas decisiones de las autoridades sanitarias sera
parte el Ministerio Fiscal, la tramitacion serd preferente y se resolveran mediante
auto que se dictard en un plazo maximo de tres dias naturales (art. 122 quater
L]JCA).

Consideramos que no es necesario articular un procedimiento especial para
una simple autorizacion, al igual que sucede con la autorizacion de entrada a do-
micilio, tal y como hemos senalado en relacion al art. 122 ter LJCA.

2. CUESTION DE ILEGALIDAD

2.1.  Ambito de la cuestion de ilegalidad

En relacion a las disposiciones reglamentarias, cabe su anulacién mediante el
recurso directo contra las mismas cuando son promulgadas, sin perjuicio del re-
curso indirecto, cuando se recurren los actos administrativos realizados al amparo
de dichas disposiciones generales. En tales casos, si el tribunal ostenta competen-
cia, anula el acto recurrido y la disposicion general que le sirve de soporte.

Por el contrario, si el tribunal que conoce del acto carece de competencia
para anular la disposiciéon general, en tal caso, y una vez que dicte la sentencia
estimatoria, procedera a elevar al tribunal competente la cuestion de ilegalidad
para el enjuiciamiento y, en su caso, anulacion de la disposicion general®”. Dicho

302 La STC 70/2022, de 2 de junio, que anul6 los arts. 10.8 y 11.1.i) de la LJCA segtin redaccién
dada por la DF 2.4 de la Ley 3/2020, de 18 de septiembre, de medidas procesales y organizativas para hacer frente al
COVID-19 en el ambito de la Administracion de Justicia.

303 GONZALEZ PEREZ, ]., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998,
de 13 de julio), t. 11, op. cit., pp. 1951-1959; GONZALEZ Rivas, J. J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios a
la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 957-962;
SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op.
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procedimiento se regula como un proceso especial en el Capitulo II del Titulo V
de la LJCA (arts. 123 a 126).

Por tanto, quedan excluidas de la cuestion de ilegalidad las anulaciones de
disposiciones generales cuando el tribunal que anula el acto administrativo tam-
bién resulta competente para anular dicha disposicion (art. 27.2 LJCA). Asi mis-
mo, el Tribunal Supremo podra anular una disposicion general al conocer de
cualquier recurso (art. 27.3 LJCA).

2.2. Planteamiento de la cuestion de ilegalidad

El Juez o Tribunal que anule una actuaciéon administrativa, cuando carezca
de competencia para anular la disposicién general que sirve de soporte a la mis-
ma, planteard, mediante auto, la cuestion de ilegalidad dentro de los cinco dias
siguientes a la firmeza de la sentencia. La cuestiéon habra de cenirse a los precep-
tos reglamentarios cuya declaracion de ilegalidad haya servido de base para la
estimacion de la demanda®*. Dicho auto es irrecurrible.

El auto que promueva la cuestion de ilegalidad acordard emplazar a las partes
por un plazo de quince dias para que comparezcan y formulen alegaciones ante
el Tribunal competente para resolver. Transcurrido el plazo no se admitira la per-
sonacion (art. 123 LJCA).

2.3. Remision de las actuaciones y publicacién de la cuestion de ilegalidad

Una vez planteada la cuestion de ilegalidad, el letrado o letrada de la Admi-
nistracion de Justicia remitird urgentemente certificacion del auto planteando la
cuestion de ilegalidad, copia testimoniada de los autos principales y del expedien-
te administrativo.

cit., pp. 1221-1229; OuBINA BARBOLLA, S., “La cuestion de ilegalidad”, op. cit., pp. 961-989; MuURILLO
DE LA CUEVA, P. L., “Articulo 123”, en Espin TEmpLADO, E. (Coord.), Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016, pp. 832-835.

304 En este punto, se plantea la controversia sobre la posibilidad de elevar cuestion de ilegalidad
debido a que la disposicion general resulta invalida cuestiones procedimentales, cual es el caso de
los instrumentos de planeamiento y gestion urbanisticos. La Sala Tercera del TS se muestra contraria a
que la cuestion de ilegalidad pueda ser utilizada para denunciar las infracciones meramente formales o
procedimentales de las disposiciones generales, entendiendo que la nulidad de las mismas ha de ser por
razones sustantivas [SsTS Num. 4270/2010, de 6 de julio de 2010 (rec. 4039/2006. ECLI:ES:TS:2010:4270)
y Num. 4939/2019, de 4 de marzo de 2021 (rec. 4939/2019. ECLI:ES:TS:2021:1010), entre otras].

Por nuestra parte, resulta claro que dicho motivo de ilegalidad reglamentaria puede plantearse
como cuestion de ilegalidad, dado que, si no fuese asi, existiria un trato desigual en relacion a una misma
disposicion general, dependiendo de si se formulase el recurso directo o indirecto contra la misma. En
este sentido, véase, SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
Comentario, op. cit., p. 303; CARLON Ruiz, M., La cuestion de ilegalidad en el contencioso-administrativo contra
reglamentos, 2.* ed., Cizur Menor (Navarra), Thomson-Civitas, 2005, pp. 166-174; OusiNA BARBOLLA, S., “La
cuestion de ilegalidad”, op. cit., p. 989.

En sentido contrario, cfr., BANo LEON, J. M., “La competencia jurisdiccional para concretar los
efectos de la anulacién de reglamentos y planes”, Revista de Administracion Publica, nim. 210, septiembre-
diciembre 2019, pp. 60-68.
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Igualmente, acordara la publicaciéon del auto de planteamiento de la cues-
tion de ilegalidad en el mismo diario oficial en que se hubiese publicado la dispo-
sicion reglamentaria cuestionada (art. 124 LJCA).

2.4. 'Tramitacion ante el tribunal competente para resolver la cuestiéon de
ilegalidad

Las partes podran presentar con el escrito de personacion y alegaciones la
documentacién que estimen oportuna en el referido plazo de quince dias.

Terminado el plazo de personacién y alegaciones, el letrado o letrada de la
Administracion de Justicia declarara concluso el procedimiento y la sentencia se
ha de dictar en los diez dias siguientes.

No obstante, el tribunal podra rechazar en tramite de admision la cuestion
de ilegalidad por incumplimiento de las condiciones procesales.

Como particularidad, el plazo para dictar sentencia podra interrumpirse si el
Tribunal acuerda reclamar el expediente de elaboracion de la disposicion cues-
tionada o practicar alguna prueba de oficio. En estos casos, el letrado o letrada de
la Administracion de Justicia dara traslado a las partes, por plazo comun de cinco
dias, para que realicen alegaciones sobre el expediente o el resultado de la prue-
ba (art. 125 LJCA) 3",

Cuando la cuestion de ilegalidad sea de especial trascendencia por afectar a
otros procedimientos, se tramitard y resolvera de modo preferente, salvo los pro-
cedimientos de derechos fundamentales, que tendran preferencia absoluta (arts.
126.4y 66, ambos de la L]JCA).

Ademas, el Tribunal podra extender el conocimiento de la cuestion de ilega-
lidad a otros preceptos de la disposicion general (ex-art. 33.3 LJCA).

2.5. Sentencia sobre la cuestién de ilegalidad

La sentencia sobre la cuestion de ilegalidad tendra los siguientes sentidos:

a) Estimara la cuestion de ilegalidad, en cuyo caso anulara la disposicién o
disposiciones reglamentarias.

b) Desestimara la cuestion, en cuyo caso declarara legal la disposicion ge-
neral cuestionada.

¢) O inadmitird la cuestion de ilegalidad si falta algin requisito procesal
insubsanable (art. 126.1 LJCA) .

305 Veéase, CARLON Ruiz, M., “El control de la potestad reglamentaria”, en EZQUERRA HUERVA, A.;
OLIVAN DEL CACHO, ., Estudio de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, op. cit.Valencia, Tirant lo
Blanch, 2014, pp. 442-448.

306 Véase, CARLON Ruiz, M., La cuestion de ilegalidad en el contencioso-administrativo contra reglamentos,
op. cit., pp. 333-380; SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
Comentario, op. cit., pp. 1235-1241; MURILLO DE LA CUEVA, P. L., “Articulo 126”, en Espin TempLADO, E.
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Tanto las sentencias estimatorias como desestimatorias seran objeto de publi-
cacion y se comunicaran al Juez o Tribunal que plante6 la cuestion de ilegalidad
(art. 126.2y 3 LJCA).

En todo caso, la sentencia que determine la ilegalidad de la disposicion ge-
neral se abstendra de proponer como han de quedar redactados los preceptos
anulados (art. 71.2 LJCA).

De acuerdo con el art. 73 de la LJCA, las sentencias firmes que anulen un
precepto de una disposicion general no podran afectar las sentencias o actos ad-
ministrativos firmes que lo hayan aplicado antes de la anulacién, salvo para la
exclusion o la reduccion de las sanciones atin no ejecutadas completamente, en
cuyo caso si desplegardn efectos.

La sentencia que resuelva la cuestion de ilegalidad no afectara a la situacion
juridica concreta que resulte del proceso en que se plante6 dicha cuestion (art.
126.5 LJCA), lo que equivale a decir que quedan anulados los actos administra-
tivos realizados conforme a una disposicion general que resulta valida, lo que
resulta criticable. Por tal motivo, parte de la doctrina apuesta por considerar la
cuestion de ilegalidad como una cuestion prejudicial. En este sentido, Ruiz R1-
SUENO senala dos soluciones, consistentes en eliminar la cuestion de ilegalidad,
atribuyendo competencia -por vis atractiva del 6rgano superior- para conocer del
recurso directo contra la disposicion general, o bien, regular la cuestion de ilega-
lidad con caracter prejudicial, dejando en suspenso el recurso hasta que el orga-
no judicial competente se pronuncie sobre la legalidad”.

Sin embargo, consideramos que imponer como cuestion prejudicial elevar la
cuestion de ilegalidad al 6rgano jurisdiccional competente para la anulacién de
la disposicion general cuestionada implica restar capacidad de decision al 6rgano
jurisdiccional competente para enjuiciar la actuaciéon administrativa.

De cualquier modo, debemos tener en cuenta que en la practica suele ser
muy restringido el ambito de la cuestion de ilegalidad, puesto que aun plantean-
dose la misma en la sentencia dictada en primera instancia, lo normal es que di-
cha sentencia sea objeto de recurso de apelacion y que, por tal motivo, el 6rgano

jurisdiccional tenga competencia para anular la disposicion reglamentaria®®.

Por ello, consideramos que la reforma de la llamada cuestion de ilegalidad
podria ir encaminada a que las sentencias que planteen tal cuestion pasen a ser

(Coord.), Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016,
pp. 839-841.

307 Ruiz RisueRo, F., El proceso contencioso-administrativo, op. cit., p. 527.

308 Asi, la Sentencia Num. 331/2012, de 19 de septiembre de 2012, del Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo Num. 4 de Granada, por el que se deja sin efecto una licencia de primera ocupacién
realizada al amparo de un Estudio de Detalle, para el que se dispone en el fallo plantear la cuestion de
ilegalidad. Sin embargo, al ser objeto de recurso de apelacion dicha sentencia, se pronuncia la Sala de
lo Contencioso-Administrativo del TS] de Andalucia en el rollo de apelacién 102/2013, dando lugar a la
Sentencia Num. 341/2014, de 17 de febrero de 2014, que procede a desestimar el recurso de apelacién
formulado y -como cuestion de ilegalidad- anular el Estudio de Detalle en cuestion.
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revisadas de oficio por el tribunal con competencia para enjuiciar la legalidad de
las disposiciones reglamentarias cuestionadas de modo supletorio; es decir, si no
se formulase recurso contra dichas sentencias.

3. PROCEDIMIENTO EN LOS CASOS DE SUSPENSION
ADMINISTRATIVA PREVIA DE ACUERDOS

El art. 127 de la LJCA recoge el procedimiento especial a seguir en aquellos
casos en los que la Administracion, al amparo de una norma legal, proceda a sus-
pender los actos o acuerdos de las Corporaciones o Entidades publicas, en cuyo
caso debe interponer recurso contencioso-administrativo o dar traslado directo
del acuerdo suspendido al 6rgano jurisdiccional*®. Se trata de la pervivencia del
procedimiento previsto en el art. 118 de la LJCA de 1956.

El marco del art. 127 de la LJCA responde a la previsién de que una Enti-
dad local adopte actos o acuerdos que atenten gravemente al interés general de
Espana, en cuyo caso el Delegado del Gobierno requerird al Presidente de la
Corporacion, dentro de los diez dias siguientes al de la recepcion de aquéllos,
para suspenderlos y adoptar las medidas pertinentes para la proteccion de di-
cho interés.

Si la Corporacién no suspende en el plazo maximo de cinco dias el acto o
acuerdo, el Delegado del Gobierno procederd, en el plazo de diez dias, a acordar
la suspension de dicho acto o acuerdo e impugnarlo ante la Jurisdiccion Conten-
cioso-Administrativa en el plazo de diez dias desde que acord6 la suspension (art.
67 LBRL). Como puede comprenderse, se trata de un proceso “ad hoc” para el
control de las Entidades locales por parte de la Administracion central.

No obstante, el art. 127 de la LJCA esta redactado de modo mds amplio, en
prevision de que puedan incluirse otras actuaciones de las Administraciones pu-
blicas en esta dinamica de suspension de actos e impugnacion jurisdiccional.

De modo que, una vez que la Autoridad administrativa acuerde la suspension
del acto, debera interponerse el recurso contencioso-administrativo mediante es-
crito razonado o dar traslado directo del acuerdo suspendido al 6rgano jurisdic-
cional, aportando tanto el acto suspendido como el acuerdo de suspension (art.
127.2 LJCA). De este modo, el procedimiento permite iniciar el proceso conten-
cioso-administrativo mediante escrito razonado o mediante el simple traslado del
acuerdo suspendido.

309 Sobre la suspension administrativa previa de acuerdos, véase, ZATARAIN DE VALLE, R.,
“Procedimiento en los casos de suspension administrativa previa de acuerdos de las corporaciones locales”,
en PALOMAR OLMEDA, A. (Dir.), Tratado de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, 2.* ed., T. I, Cizur Menor
(Navarra), Thomson Reuters-Aranzadi, 2012, pp. 1341-1352; MARTINEZ GARCIA, S., “El procedimiento en
los casos de suspension administrativa previa de acuerdos”, en EZQUERRA HUERvVA, A.; OLIVAN DEL CACHO,
J., Estudio de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2014, pp. 649-667.
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Una vez interpuesto el recurso o trasladado el acuerdo suspendido, el letrado
o letrada de la Administracion de Justicia requerira a la corporacion o entidad
afectada por la suspension para que, en el plazo de diez dias, (1°) remita el ex-
pediente administrativo en soporte informatico, (2°) alegue lo que estime conve-
niente en defensa del acto suspendido y (3°) notifique a los interesados la existen-
cia del procedimiento a fin de que comparezcan ante el 6rgano jurisdiccional en
el plazo de diez dias (art. 127.3 LJCA).

Una vez recibido el expediente administrativo, el letrado o letrada de la Ad-
ministracién de Justicia lo entregard junto con las actuaciones a todos los compa-
recidos, convocandolos a la vista que se celebrara como minimo a los diez dias de
la entrega del expediente administrativo.

No obstante, el 6rgano jurisdiccional podrd, motivadamente, sustituir el tra-
mite de vista por otro de alegaciones escritas, que habran de presentarse en el
plazo de diez dias.

Asi mismo, el 6rgano jurisdiccional, de oficio o a instancia de parte, podra
abrir un periodo de prueba por un plazo maximo de quince dias (art. 127.3,4y5
LJCA).

Finalmente, tras la vista o la presentacién de alegaciones, se dictard sentencia
por la que se anule o confirme el acto o acuerdo objeto del recurso, debiendo
pronunciarse sobre la suspension (art. 127.6 LJCA) *'°.

Como puede advertirse, el procedimiento especial para controlar la suspen-
sion administrativa previa obedece a una época histérica de cardcter autocratico
y a la ausencia de tutela cautelar. Resulta obvio que toda referencia a la modifica-
ci6én de este procedimiento especial implica repensar las relaciones de control en-
tre Administraciones. Por nuestra parte, hemos de senalar que el mantenimiento
del procedimiento de suspensiéon administrativa de acuerdos no tiene sentido,
habida cuenta de la introduccion de las medidas cautelares.

Nos atrevemos a sugerir que este procedimiento podria seguir el modelo pre-
visto por el art. 151.2 de la Constitucion espanola en relacion a la impugnacion
gubernamental de las disposiciones y resoluciones adoptadas por las CCAA, que
producird automaticamente la suspension de las mismas, sin perjuicio de que el
TC deba ratificarla o levantarla en un plazo no superior a cinco meses.

Consideramos que este esquema del art. 151 CE -de impugnacién del acuer-
do con suspension automatica del acuerdo como medida cautelar intrinseca- po-
dria servir de inspiracién para la reforma de la suspensién de acuerdos de las
Entidades y Corporaciones administrativas.

310 Véase, OUBINA BaRBOLLA, S., “La cuestion de ilegalidad”, en PALoMAR OLMEDA, A. (Dir.),
Tratado de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, 2.* ed., T. II, Cizur Menor (Navarra), Thomson Reuters-
Aranzadi, 2012, pp. 1004-1007; Ruiz RisuERo, F., El Proceso Contencioso-Administrativo, op. cit., p. 535.
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4. PROCEDIMIENTO PARA LA GARANTIA DE LA UNIDAD DE
MERCADO?!

4.1. Objeto y plazo para recurrir

El procedimiento para la garantia de la unidad de mercado fue introducido
por la Disposicion Final 1.3 de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la
unidad de mercado. Se trata de un tipo de tutela privilegiada para la Comisién Na-
cional de los Mercados y la Competencia (en adelante, también, CNMC) y ope-
radores econémicos frente a las disposiciones, actos, actuaciones, inactividad o
vias de hecho de cualquier Administracion publica que se considere contraria a la
libertad de establecimiento o de circulacién®?.

La competencia para este procedimiento especial reside en la Sala de la Au-
diencia Nacional (art. 127 ter.8 LJCA).

El plazo para interponer el recurso contencioso-administrativo para la llama-
da garantia de la unidad de mercado sera de dos meses, conforme a lo establecido
en el art. 46 de la LJCA. En caso de que el recurso se interponga a solicitud de un
operador econémico, el plazo de dos meses se computara desde la presentacion
de la solicitud ante la CNMC (art. 127 bis LJCA).

Estamos en presencia de un procedimiento privilegiado, al tener caracter
preferente, sobre los demds procedimientos (art. 127 ter.9 LJCA) y sumario, en
cuanto a la reduccion de plazos. De lo que se infiere que este procedimiento es-
pecial para la garantia de la unidad de mercado sitia a la defensa de la “libertad de
establecimiento y de circulacion de las empresas extranjeras” al mismo nivel de tutela ju-
risdiccional de los derechos y libertades fundamentales, por cuanto ambas tutelas
contienen las notas de preferencia y sumariedad.

4.2. Tramitacion®"?

Una vez interpuesto el recurso, el letrado o letrada de la Administracion de
Justicia requerira, como maximo al dia siguiente, al 6rgano administrativo, para
que remita el expediente administrativo, asi como cuantos informes y datos se
soliciten en el recurso en un plazo maximo de cinco dias. La no remision del ex-
pediente no suspende el curso de las actuaciones.

311 Véase, FUENTETEJA PASTOR, J. A., “Procedimientos especiales”, cap. cit., pp. 228-230; GARcIA
Lozano, L. M., “El proceso de garantia para la unidad de mercado: Examen de eficacias e ineficiencias”, en
GONZALEZ VARAS IBANEZ, S.; TARDIO PaTO, J. A. (Dirs.), La Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa: sus
cuestiones mas actuales, Cizar Menor (Navarra), Aranzadi, 2021, pp. 199-210.

312 MURILLO DE LA CUEVA, P. L., “Articulo 127 bis”, en EspiN TEmMPLADO, E. (Coord.), Comentarios a
la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016, p. 852.

313 Sobre la tramitacion del procedimiento en garantia de unidad de mercado, véase, MURILLO DE
LA CUEVA, P. L., “Articulo 127 ter”, en EspiN TemprLADO, E. (Coord.), Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016, pp. 854-857.
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Recibido el expediente, el letrado o letrada de la Administracion de Justicia
pondra de manifiesto el expediente al recurrente para que, en el plazo de diez
dias, formalice la demanda, aportando la documentacién.

Si el expediente administrativo se recibe en el 6rgano jurisdiccional después
de haber formalizado la demanda, se concedera un tramite adicional de alegacio-
nes a las partes.

Una vez presentada la demanda, el letrado o letrada de la Administraciéon de
Justicia dara traslado de la misma a las partes demandadas para que, en un plazo
comun e improrrogable de diez dias, formalicen la contestaciéon con la prueba
documental.

A continuacion, en el dia siguiente a la presentacion de la contestacion, el
6rgano jurisdiccional se pronunciara sobre la prueba con arreglo a las normas ge-
nerales, si bien el periodo para la practica de prueba no excedera de veinte dias.

Concluidas las actuaciones, se dictard la sentencia en el plazo de cinco dias.

La sentencia sera estimatoria cuando la disposicion, la actuacion o el acto
incurrieran en cualquier infraccion del ordenamiento juridico que afecte a la li-
bertad de establecimiento o de circulacion, incluida la desviacion de poder. La
sentencia estimatoria implicara la correccién de la conducta infractora, asi como
la condena al abono de los danos y perjuicios, incluido el lucro cesante (art. 127
ter.6 LJCA). Asi mismo, la sentencia podra emitirse de modo oral, considerando
innecesaria la pormenorizacion detallada, amén de la dificultad inherente a los
asuntos de gran complejidad para dictar la sentencia de viva voz.

En cuanto a la intervenciéon de terceros, el art. 127 ter.7 de la LJCA prevé
que durante la tramitacion del procedimiento podra solicitar intervenir cualquier
operador econémico que tenga interés en la anulacion del acto, actuacion o dis-
posicion impugnada. Previo traslado a las partes, se admitira la intervencion del
operador econémico mediante auto, en cuyo caso no se retrotraeran las actuacio-
nes, pero el interviniente tendra la consideracion de parte -adherida a la CNMC-y
podra defender sus propias pretensiones, ademas de las generales de la CNMC
(art. 127 ter.7 LJCA).

La Sala de la Audiencia Nacional acumulard a este procedimiento especial
cualesquiera otros procesos ordinarios iniciados por los operadores econémicos
que se dirijan contra el mismo acto o actuacién o disposicion administrativa, se
sustancien ante este u otros 6rganos jurisdiccionales (art. 127 ter.8 LJCA).

4.3. Particularidades de la tutela cautelar
La tutela cautelar también comporta privilegios en este procedimiento espe-

cial, por cuanto no se exige caucion para la adopcion de las medidas cautelares.
Asi pues, la CNMC podrd pedir con cardcter excepcional la adopcion de medidas
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cautelares en caso de entender que es imprescindible, por la especial relevancia
para la libertad de establecimiento y circulacion (art. 127 quater.1 LJCA)*'.

El privilegio viene dado por la no exigencia de afianzamiento de los posibles
perjuicios, aunque la Administraciéon podra solicitar el levantamiento de la sus-
pension durante el plazo de tres meses desde su adopcion, siempre que acredite
que su mantenimiento pueda causar una perturbacion grave de los intereses ge-
nerales o de tercero que el tribunal ponderara en forma circunstanciada (art. 127
quater.2 LJCA). Para la adopcion de las medidas cautelares no se exige caucion,
aunque dicha medida cautelar podra levantarse por afectar gravemente a los inte-
reses generales o de terceros.

Por lo demads, resultan innecesarias las reiteradas remisiones a la regulaciéon
del procedimiento cautelar contenido en el Capitulo II del Titulo VI de la LJCA.

A modo de conclusion provisional, no consideramos necesaria la existencia
de este procedimiento especial para garantizar la unidad de mercado “ad per-
sonam”, a favor de la CNMC, dotado de preferencia y sumariedad. Igualmente,
tampoco tiene justificacion que la competencia para dicho procedimiento deba
atribuirse de modo exclusivo a la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Au-
diencia Nacional, ni el cambio de competencia objetiva por efecto de la acumu-
lacion de cualesquiera otros procesos ordinarios desarrollados en otros 6rganos
jurisdiccionales a instancias de los operadores econémicos.

En definitiva, no existe inconveniente alguno para que la CNMC acuda al pro-
ceso contencioso-administrativo ordinario para impugnar los actos, actuacionesy
disposiciones administrativas que atenten contra la libertad de establecimiento y
de circulacién, tanto en primera o Unica instancia, como para la adopciéon de me-
didas cautelares. En consecuencia, postulamos la eliminacioén del procedimiento
especial para la garantia de la unidad de mercado®".

314 MuriLLo DE LA Cukva, P. L., “Articulo 127 qudter”, en EspiNn TemprrapO, E. (Coord.),
Comentarios a la Ley de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016, pp. 858-860.

315 Laregulacion contenida en la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado se
realiza para trasponer las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo Europeo Num. 2005/36/CE y
2006/123/CE, segun indica en su exposicién de motivos:

“En particulay, las obligaciones que el Estado asume respecto a los operadores de otros Estados miembros, entre ellas
las derivadas de la Directiva 2006/123/CE del Parlamento Furopeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2000, y de la
Directiva 2005/36/CE del Parlamento Furopeo y del Consejo, de 7 de septiembre de 2005, relativa al reconocimiento de
cualificaciones profesionales, quedan totalmente cubiertas por la aplicacion de la normativa especifica de transposicion
de dichas directivas” (Preambulo, I, parrafo séptimo).

Por ello, la Ley 20/2013 justifica la creacién del “procedimiento para la garantia de la unidad de
mercado” en la L]JCA indicando que:

“En particular se modifica la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, para regular los nuevos procedimientos para solucionar posibles vulneraciones a la unidad de mercado”
(Preambulo, IT).

Sin embargo, dichas Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo no prescriben la creacion de
un procedimiento especial de cardcter preferente y sumario, cual ha sido la voluntad expresada por el
legislador espanol.
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5.  PROCEDIMIENTO PARA LA DECLARACION JUDICIAL DE
EXTINCION DE PARTIDOS POLITICOS

La Ley Organica 6/2002, de 27 de junio, de Partidos Politicos prevé la disolucion
judicial de un partido politico cuando a) incurra en supuestos tipificados como
asociacion ilicita en el Codigo Penal, b) vulnere de forma continuada, reiteraday
grave la exigencia de una estructura interna y un funcionamiento democraticos
o ¢) infrinja, de modo reiterado y grave, los principios democraticos o persiga de-
teriorar o destruir el régimen de libertades o imposibilitar o eliminar el sistema
democratico, mediante el terrorismo y la violencia (art. 10.2 de la L.O. 6,/2002).

Para tales casos, se prevé la declaracion de ilegalidad y disolucion de un parti-
do politico mediante un procedimiento especial ante la Sala especial del Tribunal
Supremo, que se regula en el art. 11 de Ia L.O. 6/2002.

Sin embargo, la Disposicion Final 2.2 de la Ley Orgdnica 3/2015, de 30 de mar-
z0, de control de la actividad economico-financiera de los Partidos Politicos, por la que se mo-
difican la Ley Organica 8/2007, de 4 de julio, sobre financiacion de los Partidos Politicos,
la Ley Organica 6/2002, de 27 de junio, de Partidos Politicos y la Ley Orgdnica 2/1982, de
12 de mayo, del Tribunal de Cuentas adiciona a la LJCA un Capitulo V, bajo la deno-
minacion de “Procedimiento para la declaracion judicial de extincion de partidos
politicos”, al Titulo V de la misma, y que contiene un unico art. 127 quinquies.

El procedimiento especial tiene como objeto la extincion de un partido poli-
tico por alguna de las siguientes causas:

a) no adaptar sus estatutos a las leyes vigentes;

b) no haber convocado el 6érgano competente para la renovacion de los
6rganos de gobierno y representacion transcurridos el doble del plazo
previsto en sus estatutos, sin que pueda superar el plazo de cuatro anos;
o

C) no presentar sus cuentas anuales durante tres ejercicios consecutivos o
cuatro alternos (art. 12.bis.1 de la L.O. 6,/2002).

Sin duda, se trata de un procedimiento para expurgar el extenso registro de
partidos politicos en el que constan inscritas una multitud de agrupaciones y or-
ganizaciones politicas, de las que la inmensa mayoria permanecen inactivas du-
rante largos periodos de tiempo.

El procedimiento se articula, siguiendo el procedimiento abreviado del art.
78 de la LJCA, a partir de las siguientes particularidades:

En cuanto a la legitimacion, la legitimacion activa la ostentara el Registro de
Partidos Politicos o la autoridad de la que dependa. Mientras que la legitimacion
pasiva correspondera al partido politico que incumpla sus obligaciones legales y
estatutarias contenidas en el art. 12.bis.1 de la L.O. 6/2002. Asi mismo, el Minis-
terio Fiscal siempre sera parte en el procedimiento (art. 127 quinquies.2 LJCA).
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La competencia la ostentara la Seccion de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Central de Instancia (hasta ahora el Juzgado Central de lo Contencio-
so-Administrativo), conforme al art. 9.3 LJCA.

En Ia demanda ha de indicarse cual es el motivo concreto para instar la decla-
racion de extincién y disolucion judicial del partido politico.

El plazo para la interposicion es de dos meses a contar del vencimiento del
plazo que el Registro de Partidos Politicos otorgue al partido politico para que
regularice su situacion, otorgando un plazo de seis meses, tras los cuales se abre
el plazo de dos meses para iniciar el recurso contencioso-administrativo mediante
demanda.

Y, finalmente, la sentencia que declare la extincion de un partido politico ha
de notificarse al Registro de Partidos Politicos para la cancelacion de la inscrip-
cion.

En nuestra opinién, consideramos que el procedimiento especial resulta
completamente innecesario, toda vez que es factible contar con un procedi-
miento administrativo, incluso con intervencion de una autoridad o instancia
independiente, sin perjuicio de que la revisién jurisdiccional de la actuacion
administrativa sea a través del procedimiento de derechos fundamentales. Por
todo ello, nos preguntamos si es necesario crear un procedimiento especial
para la declaracién de extincién de los partidos politicos al margen del proceso
para la protecciéon de derechos fundamentales, que deberia ser el ambito pro-
pio para tal finalidad?'®.

6. ¢SON NECESARIOS MAS PROCEDIMIENTOS ESPECIALES?

En primer lugar, vamos a referirnos al proceso electoral, que ha permaneci-
do extramuros de la LJCA y que, indudablemente, constituye un procedimiento
especial.

En segundo lugar, analizaremos lo que se da en llamar el procedimiento de
lesividad para determinar si alcanza el grado de tal o no pasa de ser una institu-
cion del procedimiento administrativo, con algunas particularidades en el proce-
so contencioso-administrativo, sin perjuicio de que se aborde de modo separado,
por cuestiones pedagogicas, en la manualistica.

Y para concluir, debemos hacer una breve reflexion sobre el sentido de la
proliferacion de procedimientos en la LJCA.

316 En este sentido, MURILLO DE LA CUEVA, P. L., “Articulo 127 quinquies”, en Espin TempLADO, E.
(Coord.), Comentarios a la Ley de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016,
p- 866, concluye no se vislumbran razones que justifiquen instaurar formalmente una nueva modalidad
procesal, por lo que sus escasas particularidades podrian haber quedado en la Ley de partidos politicos.
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6.1. El proceso contencioso-electoral

La Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General (en adelan-
te, también, LOREG) regula dos procesos electorales®'’”. De una parte, un recurso
contra la proclamaciéon de candidatos y candidaturas (art. 49 de la L.O. 5/1985).
Y, de otra parte, un recurso contra la proclamacién de electos (arts. 109 a 117 de
laL.O. 5/1985). A diferencia del proceso de derechos fundamentales, contenido
inicialmente en la Ley 62/1978, de 26 de diciembre, de Proteccion Jurisdiccional de los
Derechos Fundamentales de la Persona, que si pasé como procedimiento especial a la
actual LJCA; sin embargo, los procesos electorales han quedado en la Ley Organica
del Régimen Electoral General. Esta fue la opcion del legislador en 1998.

No obstante, cabe preguntarse si realmente resulta necesario trasponer di-
chos procedimientos electorales a la LJCA. Por nuestra parte, inicamente vamos
a considerar que los referidos procesos contencioso-administrativos cuentan con
una regulacion especifica y concreta en la LOREG. No es preceptivo acudir a di-
chos procesos con abogado y procurador, al no resultar de aplicacion supletoria la
LJCA. La LJCA se limita a indicar la competencia de los 6rganos jurisdiccionales
en materia electoral'®.

6.2. El procedimiento de lesividad

Parte de la doctrina también alude en diversos manuales sobre el proceso
contencioso-administrativo al denominado “proceso de lesividad’®". Sin embargo,
nos preguntamos si en el fondo constituye una exposicion para una mejor asimi-
lacion de las particularidades propias o realmente estamos en presencia de un
procedimiento especial en el proceso contencioso-administrativo.

En nuestra opinién, la llamada declaracién de lesividad es una actuacién ad-
ministrativa, que no puede ser elevada a procedimiento especial En relacion a la

317 Sobre los procesos contencioso-electorales, véase, Ruiz RisueNo, F., El Proceso Contencioso-
Administrativo, op. cit., pp. 542-548.

318 Elart. 49 de la LOREG atribuye competencia a los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo
-que debemos entender referido a las nuevas Secciones de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales
de Instancia- para conocer de las impugnaciones contra actos de las Juntas Electorales de Zona y de las
formuladas en materia de proclamacion de candidaturas y candidatos efectuada por cualquiera de las
Juntas Electorales. Lo que ratifica el art. 8.5 de la LJCA.

El art. 112.1 de la LOREG atribuye competencia a la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo para las elecciones generales y al Parlamento Europeo, que se ve refrendado por el art.
12.3.a) de la LJCA.

Por su parte, el art. 112.1 de la LOREG atribuye competencia a las Salas de lo Contencioso-
Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia para conocer de los actos y disposiciones de las
Juntas Electorales Provinciales y de Comunidades Auténomas, asi como los recursos contencioso-electorales
contra acuerdos de las Juntas Electorales sobre proclamacion de electos y elecciéon y proclamacion de
presidentes de corporaciones locales, en los términos de la legislacion electoral. Lo que refrenda el art.
10.1.f) de laLJCA.

319 Entre otros, véase, GONZALEZ PEREZ, Manual de Practica Forense Adminisirativa, 5.* ed., Madrid,
Civitas, 1999, p. 232, s.; Ruiz RisuENo, F., El Proceso Contencioso-Administrativo, op. cit., pp. 548-558.
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declaracion de lesividad, tinicamente se contienen las referencias imprescindi-
bles en la LJCA que siguen:

El art. 43 de la LJCA preceptia que para impugnar un acto administra-
tivo anulable favorable a terceros debe previamente ser declarado lesivo
para el interés publico™. Se trata de un requisito de procedibilidad.

Igualmente, estan recogidas las particularidades de la legitimacion acti-
va, en el sentido de que la Administracién puede impugnar sus propios
actos administrativos, previa declaracion de lesividad (art. 19.2 LJCA);
mientras que la legitimacion pasiva la ostentan las personas o entidades
cuyos derechos e intereses legitimos puedan verse afectados (art. 21.1.b)
LJCA).

El computo de los dos meses para interponer el recurso sera desde que
se acordo la declaracion de lesividad (art. 46.5 LJCA).

La iniciacién del proceso serd mediante demanda, con la consecuente
obligacion de acompanar la declaracion de lesividad y el expediente ad-
ministrativo (art. 45.4 LJCA).

El emplazamiento al demandado se efectuara personalmente en un pla-
zo de nueve dias (art. 49.6 LJCA).

En definitiva, se trata de particularidades, pero el proceso es ordinario
(con su tramite de admision, alegaciones previas, contestacion a la demanda,
prueba, vista o conclusiones, sentencia, con sus recursos, etc.). Por todo lo
cual, el procedimiento de lesividad no deviene en proceso especial, al igual
que tampoco puede constituir un procedimiento especial las particularidades
inherentes a las reclamaciones del personal al servicio de las Administraciones
publicas.

6.3. La proliferacion de procedimientos en el orden
contencioso-administrativo

Finalmente, queremos hacer un breve balance sobre el continuo incremen-
to de procedimientos especiales en el orden contencioso-administrativo. En pri-
mer lugar, hemos de recordar la proliferacion de procesos civiles durante la
vigencia de la anterior LEC de 1881 (1881-2000)°*!, coincidiendo los diversos
autores en la necesidad de reducir los diversos tipos procesales. Para GIMENO
SENDRA, el motivo de esta ingente creacion de procesos especiales y sumarios

320 EscuiN Pavor, V., El recurso contencioso-administrativo de lesividad, 1.* ed., Madrid, Thomson-
Civitas, 2004, pp. 215-259.

321 Véase, Guaspr DELGADO, J., “Reduccion y simplificacion de los procesos especiales”, Anuario de
Derecho Civil, Abril-Junio 1951, pp. 411-420; MuNoz PrCEs-BArBA, M., “Reduccion de los tipos de procesos
civiles”, Revista de Derecho Procesal (Publicacion Iberoamericana), 2.* época, n°® 1, 1961, pp. 211-213.; HERCE
QUEMADA, V., “La proliferacion de tipos procedimentales civiles en primera instancia”, Revista de Derecho
Procesal, 1.* época, 111 Julio-Septiembre 1965, 119-146.
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se debié a la introduccién tardia del principio de oralidad en nuestro proceso
civil®®,

De modo sintético, GONZALEZ GARCIA3* senala como causas de la prolife-
racion de tipos procesales (@) la multitud de negocios de los que se ocupa el De-
recho privado general y el Derecho mercantil, (b) el rechazo al juicio de mayor
cuantia por su rigidez formal, complejidad, lentitud y elevado coste, (¢) asi como
la insuficiencia de los modelos procesales tradicionales, lo que generaba la apari-
cion de nuevos procesos civiles de declaracion ordinarios o especiales y de trami-
tacién mads sencillay econémica.

Por su parte, MONTERO AROCA indica que la proliferacion de procesos espe-
ciales “respondia, en la mayor parte de los casos, a la existencia de fuerzas sociales capaces
de lograr del legislador la creacion de tutelas propias™**.

En segundo lugar, consideramos que estas palabras sobre lo acontecido en el
ambito procesal civil pueden servir, salvando las distancias historicas y los 6rdenes
jurisdiccionales, para analizar la incesante creacion de procedimientos y especia-
lidades procesales que se van adicionando a la LJCA.

Asi pues, el procedimiento de proteccion de derechos fundamentales,
que naci6 con el subtipo de procedimiento relativo al derecho de reunion, se
ha visto incrementado con tres procedimientos mas: (a) para la interrupcion
de la prestacion de servicios de la sociedad de la informacién o para que se
retiren contenidos contrarios a la propiedad intelectual, (b) de autorizacion
judicial en materia de transferencia internacional de datosy (¢) para la autori-
zacion o ratificacion judicial de las medidas urgentes adoptadas por las autori-
dades sanitarias.

Pervive la suspension de acuerdos de las entidades locales que responde a
unas épocas en las que no existian medidas cautelares, al igual que ha venido su-
cediendo en la jurisdiccion civil con los procesos sumarios articulados en torno a
una medida cautelar propiay especifica. Igualmente, nos preguntamos qué senti-
do tiene crear un procedimiento especifico para la garantia de unidad de merca-
do como instrumento privilegiado de defensa de la economia capitalista europea
frente a las politicas publicas o la creacion de un procedimiento especial para
expurgar el registro de aquellos partidos politicos que simplemente han dejado
de existir y no actualizan sus datos.

Por todo ello, concluimos con la acertada opinion de FERNANDEZ VALVERDE
sobre la proliferacion de tipos procedimentales en el proceso administrativo, al
senalar que tal acarreo procedimental, derivado de las mas diversas normativas
materiales sectoriales ha provocado una amalgama procedimental, carente del

322  GIMENO SENDRA, V., La simplificacion de la Justicia Penal y Civil, Madrid, Agencia Estatal BOE,
2020, pp. 71-74.

323  GONZALEZ GARCIA, ]. M., La proliferacion de procesos civiles, Madrid, McGraw-Hill, 1996, pp. 50-75.

324 MONTERO AROCA, ]., Los principios politicos de la nueva Ley de Enjuiciamiento Civil (Los poderes del
juez y la oralidad), Valencia, Tirant lo Blanch, 2001, p. 45.
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mas minimo criterio tendente a la unificacién, que no encaja con los principios
sistematicos del recurso contencioso-administrativo*®.

325 FERNANDEZ VALVERDE, R., “La jurisprudencia y la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora
de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, en CUDERO BLras, J.; PoNcE SoLE, J., (Coords.), Balance
y perspectivas de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa en su XX aniversario, Valencia,
Tirant lo Blanch, 2019, p. 288, s.
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VIII. DISPOSICIONES COMUNES

1. PLAZOS

El art. 128 de la LJCA contiene tres disposiciones generales sobre plazos en
el proceso contencioso-administrativo; a saber, sobre preclusion y rehabilitacion
de plazos, el computo durante el mes de agosto y la habilitaciéon de plazos por
razones de urgencia.

Sin embargo, no se prevé nada sobre el computo de plazos, por lo que resulta
de aplicacion lo dispuesto por el art. 30 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Proce-
dimiento Comain de las Administraciones Publicas para interponer el correspondiente
recurso contencioso-administrativo y lo estipulado en el art. 133 de la LEC duran-
te la tramitacion del proceso contencioso-administrativo.

1.1. Preclusioén y rehabilitacion de plazos en el proceso
contencioso-administrativo

El art. 128.1 LJCA alude a la improrrogabilidad de plazos, de modo que una
vez transcurridos los plazos procesales se debe tener por precluido el tramite que
se hubiese omitido??. A tal efecto, el letrado o letrada de la Administracion de
Justicia declarara caducado el derecho y por precluido el tramite que ha dejado
de utilizarse en el plazo indicado.

Sin embargo, dicho precepto permite la rehabilitaciéon de los plazos preclui-
dos siempre que se presente el escrito dentro del dia en que se notifique la resolu-
ci6én teniendo por precluido el tramite, excepto cuando se trate de los plazos para
preparar o interponer recursos, cuyos plazos no se rehabilitan. De este modo, se
podra permitir la realizacién de tramites fuera de plazo, hasta que se notifique la
preclusion y hasta el dia siguiente hasta las tres de la tarde, en virtud del llama-

326 GONZALEZ PEREZ, ]., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998,
de 13 de julio), t. 11, op. cit., pp. 2001-2017; GoNzALEZ Rivas, J. J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios a
la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 971-977;
SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op.
cit., pp. 1251-1257; PALOoMAR OLMEDA, A., “Plazos. Articulo 128”, en PALOMAR OLMEDA, A., Tratado de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, 2.* ed., T. 1, Cizur Menor (Navarra), Thomson Reuters-Aranzadi, 2012,
pp- 579-592; MURILLO DE LA CUEVA, P. L., “Articulo 128”7, en EspriN TempLADO, E. (Coord.), Comentarios a la
Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016, pp. 868-878.
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do dia de gracia, aplicable a la jurisdicciéon contencioso-administrativa (art. 135.5
LEC).

Elart. 128.1 de la LJCA resulta criticable por los siguientes motivos:

En primer lugar, la alusion a la preclusion resulta incompleta, toda vez que
el art. 134.2 de la LEC prevé, ademds de la improrrogabilidad de los plazos, la
posibilidad de interrumpir los plazos y demorarse en casos de fuerza mayor que
impida cumplirlos.

Igualmente, el art. 134.3 de la LEC permite la interrupcion de los plazos y de-
morar los términos durante un plazo de tres dias habiles cuando por los Colegios
de Abogados o Procuradores o por las partes personadas se comuniquen causas
objetivas de fuerza mayor que afecten al profesional de la abogacia o de la procu-
ra, tales como nacimiento y cuidado de menor, enfermedad grave y accidente con
hospitalizacion, fallecimiento de parientes hasta segundo grado de consanguini-
dad o afinidad o baja laboral certificada por la seguridad social o sistema sanitario
o de prevision social equivalente®”. Este precepto de la LEC resulta plenamente
aplicable en la jurisdicciéon contencioso-administrativa, en virtud de la aplicacion
supletoria de la LEC a la LJCA (DF 1* de la LECy art. 4 de la LEC).

Asi mismo, tal y como hemos indicado anteriormente, el dltimo dia de plazo
para la presentacion de escritos -que no sean iniciadores del proceso contencio-
so-administrativo- se extiende al llamado dia de gracia, de modo que se puede
presentar hasta las quince horas del dia siguiente, en aplicacion del art. 135.5 de
la LEC.

En segundo lugar, la rehabilitacién de plazos precluidos constituye un privile-
gio que pervive en la jurisdiccion contencioso-administrativa a los tnicos efectos
de permitir la conducta negligente de los profesionales, amén de aumentar las
demoras en la jurisdiccion contencioso-administrativa.

Obviamente, este inciso que permite rehabilitar los plazos precluidos resulta
contrario al sentido mas elemental de una justicia rapida, por lo que postulamos
la desaparicion de este segundo y ultimo inciso del apartado 1 del art. 128 de la
LJCA.

1.2.  Vacaciones judiciales y habilitacién de dias inhabiles
La LJCA dispone que el mes de agosto sera inhabil, de modo que los plazos

quedan interrumpidos por dicho mes, suspendiéndose también el plazo para in-
terponer el recurso contencioso-administrativo durante el referido mes de agosto.

327 El art. 134.3 de la LEC ha sido afadido por el art. 225.1 del Real Decreto-ley 5/2023, de 28 de
Jumnio, por el que se adoptan y prorrogan determinadas medidas de respuesta a las consecuencias economicas y sociales de
la Guerra de Ucrania, de apoyo a la reconstruccion de la isla de La Palma y a otras situaciones de vulnerabilidad; de
transposicion de Directivas de la Union Europea en materia de modificaciones estructurales de sociedades mercantiles y
conciliacion de la vida familiar y la vida profesional de los progenitores y los cuidadores; y de ejecucion y cumplimiento
del Derecho de la Union Europea.
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No obstante, el mes de agosto resulta habil para el procedimiento de protec-
cion de los derechos fundamentales, asi como para los incidentes de adopcion o
suspension de medidas cautelares. Por tanto, el mes de agosto es inhabil, excepto
para los procesos de derechos fundamentales y la tramitacion de las medidas cau-
telares (art. 128.2 LJCA).

Dicha vacacion judicial resulta ampliada en la jurisdiccion contencioso-admi-
nistrativa por el art. 130.2 de la LEC, el cual preceptuia lo que sigue:

“Son dias inhabiles a efectos procesales los sabados y domingos, y los dias que median entre
el 24 de diciembre y el 6 de enero del ario siguiente, ambos inclusive, los dias de fiesta na-
cional y los festivos a efectos laborales en la respectiva Comunidad Autonoma o localidad.
También seran inhdbiles los dias del mes de agosto™?.

Finalmente, el art. 128.3 de la LJCA dispone que, en casos de urgencia, o
cuando las circunstancias lo hagan necesario, las partes podran pedir al 6rgano
jurisdiccional la habilitacion de dias inhabiles para la tramitaciéon del procedi-
miento sobre derechos fundamentales o para la tramitacién del incidente sobre
adopcion o suspension de medidas cautelares. Una vez formulada la solicitud, el
Juez o Tribunal oird a las demas partes y resolvera por auto en un plazo de tres
dias, acordando la habilitacion de dias inhabiles cuando su denegacién pudiera
causar perjuicios irreversibles (art. 128. 3 LJCA).

Dicho precepto tiene su equivalente en el art. 131 de la LEC, que resulta mas
completo en su regulacion, sin constrenirse a las materias de derechos fundamen-
tales y medidas cautelares, lo que permite una mayor amplitud de supuestos que
demandar por razones de urgencia la habilitacion de dias inhabiles.

Por tales motivos, postulamos la eliminacién del art. 128.3 de la LJCA, al ob-
jeto de que pueda acudirse directamente al art. 131 de la LEC para la habilitacion
de plazos.

2. LAS MEDIDAS CAUTELARES

2.1. Consideraciones generales

El proceso cautelar [o precautorio] constituye una tutela intermedia entre la
tutela declarativa y la tutela ejecutiva cuyo objetivo es asegurar provisionalmente
la efectividad de la resolucion del proceso principal®®.

328 Las llamadas vacaciones judiciales de navidad se introducen en el art. 130.2 de la LEC por la DF
2.* de la Ley Organica 14/2022, de 22 de diciembre, de transposicion de directivas europeas y otras disposiciones para
la adaptacion de la legislacion penal al ordenamiento de la Union Europea, y reforma de los delitos contra la integridad
moral, desordenes publicos y contrabando de armas de doble uso.

329  CARNELUTTI, F., Instituciones del Nuevo proceso civil italiano, Barcelona, Bosch, 1942, p. 62, define
las medidas cautelares en los siguientes términos: “se llama cautelar el proceso cuando en vez de ser independiente,
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La tutela cautelar es una actividad procesal autobnoma que se tramita en pieza
separada, cuyo objeto es asegurar la efectividad del pronunciamiento favorable
que pueda recaer en el proceso principal. Asi pues, la adopcion de medidas caute-
lares se basa en el principio de que quien tiene derecho a la tutela judicial decla-
rativa y ejecutiva, también debe tener derecho a que se le garantice la posibilidad
de que pueda hacerse efectiva la sentencia que se dicte en lo que le resulte favo-
rable o la ejecucion forzosa de la prestacion que se contiene en el futuro titulo.

El fundamento mas comun y frecuente de la medida cautelar radica en el
aseguramiento de la futura resolucién finalizadora del proceso principal®®. En
altima instancia, la razén de la tutela cautelar estd en el derecho a un proceso sin
dilaciones indebidas®'. Consecuentemente, el derecho a un proceso sin dilacio-
nes indebidas solo se puede hacer efectivo adoptando medidas cautelares que
posibiliten el cumplimiento de la futura resolucién, deviniendo en el instrumen-
to mas efectivo para remediar la demora del proceso principal. Asi lo manifesto
el Tribunal Constitucional, en SSTC 14/1992, de 10 de febrero, y 238/1992, de
17 de diciembre, al indicar que “la tutela judicial no es tal sin medidas cautelares ade-
cuadas que aseguren el efectivo cumplimiento de la resolucion definitiva que recaiga en el
proceso” (E] 7°).

Las caracteristicas®™? o cualidades propias de las medidas cautelares pueden
reconducirse a las siguientes:

sirve para garantizar (establece una cautela para) el buen fin de otro proceso (definitivo)”; GIMENO SENDRA, V., Derecho
Procesal Civil. II. Los procesos especiales, 4.* ed., Madrid, UNED-Colex, 2012, p. 35, indica que “las medidas
cautelares son, pues, medios o instrumentos legales de prevencion de las contingencias que provocan las dilaciones del
proceso solicitadas para asegurar la efectividad de la pretension deducida para prevenir el evento de que, siendo estimada
en la resolucion judicial que pone fin al proceso, esta pueda verse impedida o dificultada”.

Diez-Picazo GiMENEZ, 1., en OLiva SaNTos, A., Dirz-Picazo GIMENEZ, 1., VEGA TORREs, J.,
BANACLOCHE PALAO, |., Comentarios a la Ley de Enjuiciamiento Civil, 1.* ed., Madrid, Civitas, 2001, p. 1219,
indica que “lo esencial para que una medida pueda ser considerada cautelar consiste en que sea exclusivamente
conducente a hacer posible la efectividad de la tutela judicial que pudiere otorgarse en una eventual sentencia
estimatoria, de modo que no pueda verse impedida o dificultada por situaciones producidas durante la pendencia del
proceso correspondiente”.

ORTELLS RamMos, M., (Dir. y Coord.), Derecho Procesal Civil, 12.* ed, Thomson Reuters-Aranzadi,
2013, p. 801, “La tutela cautelar es la modalidad de una tutela judicial destinada a contrarrestar el riesgo de
inefectividad de la tutela que pueda ser concedida en el proceso de declaracion, mediante una afectacion de la esfera
Juridica del demandado adecuada y suficiente para producir aquel efecto”.

330 CHIOVENDA, G., Principios de Derecho Procesal Civil, T. I, 3.* ed., Madrid, Reus, 2000, p. 283,
indicaba que “la medida provisional responde a la necesidad efectiva y actual de remover el temor de un dano
juridico”.

331 En este sentido, ORTELLS Ramos, M., Derecho Procesal Civil, op. cit., p. 802, s.

332 Véase, GIMENO SENDRA, V., MORENILLA ALLARD, P., en GIMENO SENDRA, V., Derecho Procesal Civil.
1I. Los procesos especiales, op. cit., p. 39, ss.; DiEz-Picazo GIMENEZ, 1., en OLIvA SANTOS, A., DiEz-Picazo
GIMENEZ, 1., VEGA TORRES, J., BANACLOCHE PALAO, J., Comentarios a la Ley de Enjuiciamiento Civil, op. cit., p.
1218, ss.; LorcA NAVARRETE, A. M., en LORcA NAVARRETE, A. M., (Dir.), GUILARTE GUTIERREZ, V. (Coord.),
Comentarios a la Nueva Ley de Enjuiciamiento Civil, T. 111, Valladolid, Lex Nova, 2000, pp. 3810-3818 y 3838-
3840; BARONA VILAR, S., en MONTERO AROCA, J., GOMEZ COLOMER, J. J., BARONA VILAR, S., CALDERON
CUADRADO, M. P, Derecho Jurisdiccional II. Proceso Civil, 23.* ed., Valencia, Tirantlo Blanch, p. 707, ss.; CORTES
DoMiNGUEZ, V., en CORTES DOMINGUEZ, V., MORENO CATENA, V., Derecho Procesal Civil. Parte General, 8.% ed.,
Valencia, Tirant lo Blanch, 2015, p. 439, ss.
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- En primer lugar, son dispositivas. Las medidas cautelares se adoptan tini-
camente a instancia de parte; es decir, precisan ser solicitadas por las
partes, estando vetado al tribunal adoptarlas de oficio como regla gene-
ral.

- Ensegundo lugar, la instrumentalidad o accesoriedad. Las medidas cau-
telares dependen del proceso principal; en otras palabras, no existe me-
dida cautelar sin proceso principal pendiente o que va a ser iniciado en
breve plazo, siendo accesorias del mismo.

- En tercer lugar, rige la proporcionalidad o menor gravosidad. Debe
adoptarse la medida menos gravosa, en el sentido de que la medida
debe garantizar un resultado proporcional al que se pretende conseguir
con el proceso principal en consonancia con el principio de ocasionar el
menor dano posible al demandado. Ser proporcional al aseguramiento
del resultado del proceso principal.

- En cuarto lugar, rige la provisionalidad, dado que las medidas cautelares
son provisionales y temporales.

- Y, en quinto lugar, rige la variabilidad, ya que su adopcién esta condicio-
naday es susceptible de modificacién y alzamiento.

2.2. Solicitud cautelar

En el ambito contencioso-administrativo se podran solicitar cuantas medidas
aseguren la efectividad de la sentencia (art. 129.1 LJCA) ***. La LJCA no prevé un
catalogo de medidas cautelares especificas, pero resulta obvio que dichas medidas
deberdn tener una relacién directa con la pretensioén que se ejerza en el proceso
principal.

Igualmente, hay que senalar que, dado que las medidas cautelares se regulan
dentro del titulo IV, y que, por tanto, son aplicables al procedimiento ordinario,
al procedimiento abreviado y a los procedimientos especiales, en la medida que
puedan ser aplicables®*. Es mas, cuando resulta imposible la ejecucion in natura,
el tribunal debe adoptar de oficio aquellas medidas que aseguren la mayor efecti-
vidad de la ejecutoria (art. 105.2 LJCA), por lo que también se ha llegado a enten-
der que se trata de una actuacion cautelar.

En cuanto al tiempo para solicitar las medidas cautelares, rigen dos reglas:

333 Véase, BERBEROFF AyuDpA, D., “La tutela cautelar”, en EZQUERRA HUERvVA, A.; OLIVAN DEL
CACHO, |., Estudio de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2014, pp.
691-694; ALONSO SALGADO, C., “Acerca de las medidas cautelares en el proceso contencioso-administrativo”,
en CASTILLEJO MANZANARES, R. (Dir.); ALONSO SALGADO, C.; VARELA GOMEZ, B. ]. (Coords.), Tratado sobre el
proceso administrativo (LJCA), Valencia, Tirant lo Blanch, 2019, pp. 774-777.

334 En relacion a las medidas cautelares de cardcter patrimonial en el procedimiento abreviado,
véase, GOMEZ SOLER, E., “Medidas cautelares reales en el nuevo procedimiento abreviado”, Revista General
de Derecho Procesal, Num. 11, enero 2007, pp. 1-31.
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En general, las medidas cautelares podran solicitarse en cualquier fase
del proceso contencioso-administrativo (art. 129.1 LJCA).

Y como particularidad, si se impugna una disposiciéon general, la solici-
tud de medidas cautelares ha de efectuarse (1°) con el escrito de inter-
posicion o (2°) con la demanda (art. 129.2 LJCA) 3.

Las medidas urgentes podran solicitarse antes de interponerse el recur-
so contencioso-administrativo (art. 136.2 LJCA), tal y como veremos mas
adelante.

Aunque no se indique nada sobre la proposicion de prueba, hemos de indi-
car que en la solicitud de medidas se ha de proponer la prueba, especialmente la
prueba documental y pericial, sin perjuicio de aportar cualquier documento nue-
vo o de nueva noticia a la pieza separada. Consideramos que, dada la parquedad
del art. 129 de la LJCA, en la solicitud se ha de realizar la propuesta de todo tipo
de prueba, por aplicacion supletoria del art. 732 de la LEC*.

La mejora que se puede proponer es anadir un inciso sobre la aportacion de
los documentos y prueba en justificaciéon de la medida cautelar que se inste. Otra
alternativa, ante la parquedad de la regulacion de la LJCA, es hacer una remision
ala regulacion de las medidas cautelares contenida en la LEC.

2.3. Requisitos para la adopcion de las medidas cautelares

Con caracter general, la adopcion de las medidas cautelares precisa la concu-
rrencia de un peligro de demora durante el proceso, la existencia de juicio indi-
ciario favorable a la pretension principal y determinar una fianza o caucién para
responder de los posibles dafios que se puedan causar®’. A lo que se anade, como
elemento para excluir la adopcién de la medida cautelar en el ambito contencio-
so-administrativo, la perturbacion grave de los intereses generales o de tercero.

El Tribunal Constitucional, en STC 148,/1993, de 29 de abril, senalé los requi-
sitos generales para la adopcion de las medidas cautelares en el ambito contencio-
so-administrativo:

335 Sobre la adopcion de medidas cautelares en la impugnacion de disposiciones generales, véase,
GARcIA DE ENTERRIA, E., La batalla por las medidas cautelares, 2.* ed. Ampliada, Madrid, Civitas, 1995, pp. 243-
254; FUERTES, M., “Tutela cautelar e impugnacion de reglamentos”, Revista de Administracion Piiblica, NGm.
157, enero-abril 2002, pp. 57-87.

336 Cfr., GALLARDO CASTILLO, M. ]., Los problemas de la aplicacion de la LEC en el proceso contencioso-
administrativo, op. cit., p. 181, s.

337 Véase, GoONzALEZ PEREZ, ]., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley
29/1998, de 13 de julio), t. 11, op. cit., pp. 2038-2069; GONZALEZ R1vas, . J.; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios
a la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 977-995;
SANTAMARIA PASTOR, ]. A., La Ley Reguladora de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit.,
pp- 1270-1289; PaLoMAR OLMEDA, A., “Medidas cautelares. Articulos 129 a 136", en PALOMAR OLMEDA,
A., Tratado de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, 2.* ed., T. II, Cizur Menor (Navarra), Thomson
Reuters-Aranzadi, 2012, pp. 1066-1081; MURILLO DE LA CUEVA, P. L., “Articulo 130", en EspiN TEMPLADO,
E. (Coord.), Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016,
pp- 879-130.
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“Aunque el incidente cautelar entraria un juicio de cognicion limitada en el que el organo
Judicial no debe pronunciarse sobre las cuestiones que corresponde resolver en el proceso prin-
cipal, si ha de verificar la concurrencia de un peligro de dario juridico para el derecho cuya
proteccion se impetra derivado de la pendencia del proceso, del retraso en la emision del fallo
definitivo (periculum in mora) y la apariencia de que el demandante ostenta el derecho
invocado con la consiguiente probable o verosimil ilegalidad de la actuacion administrativa
(fumus boni iuris) y, de otro lado, valorar el perjuicio que para el interés general, (en este
caso, asegurar el mantenimiento de los servicios esenciales) acarrearia la adopcion de la
medida cautelar solicitada” (FJ 5°).

Los presupuestos concurrentes y necesarios para la adopcion de las medidas
cautelares son la apariencia de buen derecho y el peligro de mora procesal, a los
que se anade, potestativamente, la necesidad de afianzar los posibles danos que
irroga la medida cautelar (contracautela).

La apariencia de buen derecho (“Fumus boni iuris”) viene determinada
por un juicio provisional e indiciario favorable al fundamento de la preten-
sion®*®. Ello quiere decir que el solicitante de la medida cautelar debe
acreditar “prima facie” que su pretension tiene cierta apariencia factica
yjuridica de ser conforme a derecho, frente a la actuacion o disposicion
general impugnada. Aunque el art. 130.1 de la LJCA no hace alusion
directa a la apariencia de buen derecho, la misma se configura como
presupuesto necesario para la “previa valoracion circunstanciada de todos
los intereses en conflicto”, de modo que el juicio provisional favorable a la
pretension conlleva necesariamente una valoraciéon razonada de la pre-
tension principal y de la concreta medida solicitada®.

El peligro de mora procesal (“periculum in mora”) viene recogido en el art.
130.1 LJCA al indicar que “la medida podra acordarse unicamente cuando la
ejecucion del acto o la aplicacion de la disposicion pudieran hacer perder su fina-
lidad al recurso”**. Lo que implica un riesgo para impedir o dificultar la
efectividad de la tutela que pudiere otorgarse en una eventual sentencia
favorable.

338 Véase, GArcia DE ENTERRIA, E., La batalla por las medidas cautelares, op. cit., pp. 167-241;
Ruiz PiNERo, F. L., Las medidas cautelares en la Ley 29/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, Elcano (Navarra), Aranzadi, 2001, pp. 55-78; JimENEZ Praza, C., El fumus boni iuris: Un
andalisis jurisprudencial, 1.* ed., Madrid, Iustel, 2005.

339 Aunque la LJCA no senala un catalogo de medidas cautelares a adoptar, la misma debe guardar
relacion directa con el objeto del proceso-contencioso-administrativo.

Sobre la posibilidad de invocar y otorgar medidas cautelares innominadas, cfr., CAampPOs
SANCHEZ-BORDONA, M., “Reflexiones iniciales sobre algunos problemas que plantea el nuevo régimen de
las medidas cautelares en la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 1998”, Revista
de Administracion Publica, Naum. 149, mayo-agosto 1999, pp. 108-111.

340 Véase, DE LA SIERRA MORON, S., Tutela cautelar contencioso-administrativa. Un estudio normativo y
Jurisprudencial, Cizur Menor (Navarra), Thomson - Aranzadi, 2004, pp. 223-258; BoTia TORRALBA, P., Las
medidas cautelares en la jurisdiccion contencioso-administrativa, Madrid, Difusion Juridicay Temas de Actualidad,
S.A., 2007, pp. 37-46; ALONSO SALGADO, C., “Acerca de las medidas cautelares en el proceso contencioso-
administrativo”, cap. cit., pp. 760-766.
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La delimitacion negativa para el no otorgamiento de la medida cautelar
viene dada por “la perturbacion de los intereses generales o de tercero”**!, de
modo que la medida cautelar podra denegarse cuando la misma pudie-
ra causar una perturbacion grave de los intereses generales o de tercero
(art. 130.2 LJCA).

El afianzamiento o caucién para implementar las medidas cautelares viene
recogido en el art. 133 de la LJCA.

Por su parte, Ruiz RisueNo alerta del peligro que constituye eliminar el
principio general de ejecutividad administrativa al amparo del derecho a la tu-
tela judicial efectiva®?. Lo que exige, en opinién de este autor, una atencion a
cada caso particular, al objeto de adoptar la decisién mas acorde con los inte-
reses en juego, desechando la pretensiéon doctrinal de la suspension del acto
administrativo como regla general, lo que puede comportar la eliminacién del
principio de ejecutividad de los actos administrativos y saturar los Juzgados y Tri-
bunales contencioso-administrativos. Este autor llega a hablar del asedio perma-
nente al que estan siendo sometidas las Administraciones Publicas, a través de
las medidas cautelares. Por lo que reclama la necesidad del equilibrio que debe
presidir la relacion entre los distintos poderes del Estado, en particular entre la
Administracion y los Tribunales de Justicia.

2.4. Procedimiento ordinario o contradictorio para la adopcion de las
medidas cautelares

Elart. 131 de la LJCA resulta excesivamente parco en cuanto a la tramitaciéon
de las medidas cautelares®®. Tan solo indica los siguientes extremos:

1°)  Que se tramitardan en pieza separada.

2°) Que se dard audiencia a la parte contraria por un plazo que no exceda
de diez dias. A lo que anade que, si la Administraciéon no ha compareci-
do, se dara audiencia al 6rgano que haya realizado la actividad impugna-
da.y,

3%)  Que la medida cautelar sera resuelta, en el plazo de cinco dias, mediante
auto.

341 Sobre la ponderacion de intereses para la adopcion de las medidas cautelares, véase, DE LA
SIERRA MORON, S., Tutela cautelar contencioso-administrativa. Un estudio normativo y jurisprudencial, op. cit., pp.
313-380.

342 Ruiz RISUENO, Ll proceso contencioso-administrativo, op. cit., pp. 560, 565y 558.

343 Véase, SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
Comentario, op. cit., pp. 1290-1296; PALoMAR OLMEDA, A., “Medidas cautelares. Articulos 129 a 136”, cap.
cit., pp. 1083-1085; ALoNso SaLcADO, C., “Acerca de las medidas cautelares en el proceso contencioso-
administrativo”, cap. cit., 780-783.
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De lo que se infiere que la tramitacion sera predominantemente escrita®,

a diferencia de la tramitacion prevista para el proceso civil en el art. 134 de la
LEC, la cual se realiza de modo contradictorio, previa celebraciéon de una vista
oral.

Dada la trascendencia de la decisiéon cautelar y de que la prueba excede, en
no pocos casos, de la prueba documental, creemos necesario introducir la vis-
ta oral en el procedimiento cautelar contencioso-administrativo como garantia
para la defensa de las partes. En este sentido, los principios de oralidad y de in-
mediaciéon no pueden quedar ausentes en orden a la pertinencia de las medidas
cautelares y la determinacion de su posible afianzamiento. Por ultimo, la posible
introduccién de la vista oral no constituye una demora, sino que, por el contrario,
permite tener un mejor conocimiento concreto del asunto y el orden y secuencia
de los senalamientos impiden las demoras —sine die- del juzgador para resolver.

Asi mismo, consideramos que debe ser emplazado todo interesado que tenga
interés directo®®,

2.5.  Vigencia, modificacién y revocacion de las medidas cautelares®*

Las medidas cautelares estaran en vigor hasta que finalice el proceso por sen-
tencia firme o por cualquier otra causa, como puede ser desistimiento, renuncia
al derecho, transaccion o satisfaccion extraprocesal (art. 132.1 LJCA). Lo logico
es que la medida cautelar, cuando la sentencia sea estimatoria, se extienda hasta
que se inste la ejecucion forzosa. Y para el caso de ser la sentencia desestimatoria,
se deberan alzar al devenir firme esta tiltima.

Podran modificarse o revocarse las medidas cautelares cuando exista un
cambio en las circunstancias en virtud de las cuales fueron adoptadas (art. 132.1
LJCA).

Sin embargo, las medidas cautelares no podran modificarse o revocarse en ra-
z6m al avance de los analisis de las cuestiones formales o de fondo que configuran
el debate o por un cambio en los criterios de valoracion aplicados del 6rgano ju-
risdiccional (art. 123.2 LJCA). En otras palabras, no se pueden alterar las medidas

344 Sobre la necesidad de respetar el tramite de audiencia, véase, BERBEROFF AYUDA, D., “La tutela
cautelar”, cap. cit., p. 696, s.

345 En este sentido, Casapo Casapo, L., “Reflexiones sobre algunas debilidades de la jurisdiccion
contencioso-administrativa”, cap. cit., pp. 190.

346 Véase, MESTRE DELGADO, J. F., “Articulo 1327, Comentarios a la Ley de la_Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa de 1998 - Revista Espanola de Derecho Administrativo, Nam. 100, octubre-diciembre 1998, pp.
878-886; GONzALEZ PEREZ, ]., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998,
de 13 de julio), t. 11, op. cit., pp. 2074-2081; GONZALEZ R1vaAs, J. J.; ARANGUREN PERrEz, 1., Comentarios a la
Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., pp. 1015-1018;
SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit.,
pp. 1296-1302; PALoMAR OLMEDA, A., “Medidas cautelares. Articulos 129 a 136, cap. cit., pp. 1081-1083;
MURILLO DE LA CUEVA, P. L., “Articulo 132”, en EspiN TempLADO, E. (Coord.), Comentarios a la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016, pp. 886-889.
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cautelares si no concurre un cambio de las circunstancias facticas, como puede
ser la apariciéon de nuevos documentos o hechos de nueva noticia, resoluciones
administrativas, etc., que tienen una incidencia directa sobre la configuracion de
la realidad, en base a la cual fueron adoptadas las medidas®’’. Con mayor claridad,
el art. 712 de la LEC indica que las medidas cautelares adoptadas estan sujetas a
modificacion, “alegando y probando hechos y circunstancias que no pudieron tenerse en
cuenta al tiempo de su concesion o dentro del plazo para oponerse a ellas”.

Obviamente, la revocacion o modificacion de las medidas cautelares adopta-
das debera realizarse mediante solicitud y siguiendo la tramitacién ordinaria para
su instauracion.

2.6. Garantias para la adopcion de medidas cautelares e indemnizacion
por danos y perjuicios

El 6rgano jurisdiccional, al realizar el juicio cautelar, y de estimar procedente
otorgar la medida cautelar si concurre apariencia de buen derecho y peligro de
demora, debera pronunciarse sobre las medidas para evitar o paliar los perjuicios
que puedan acarrear dichas medidas o exigir la prestaciéon de caucién o garantia
(art. 133.1 LJCA) #*.

Por tanto, el Juez o Tribunal en el ambito contencioso-administrativo puede
(1°) suspender la actividad o disposicion administrativa impugnada sin exigir nin-
gun tipo de garantia; (2°) asi mismo, puede otorgar la medida instada de modo
parcial o atenuado, sin apartarse de lo solicitado; y, (3°) por ultimo, proceder a
otorgar la medida cautelar condicionada a la prestaciéon de una fianza previa.

A diferencia del proceso cautelar civil en el que la parte demandante y so-
licitante de las medidas cautelares debe ofrecer caucion, en el proceso conten-
cioso-administrativo al solicitante le basta indicar en la peticién que las mismas
se otorguen sin necesidad de afianzamiento, sin perjuicio de que finalmente se
condicione el otorgamiento de la medida a la previa constituciéon de garantia.

La caucion puede ser definida como la garantia que debe prestar el solicitan-
te de la medida cautelar para responder eventualmente de los danos y perjuicios
que se le puedan ocasionar a la parte demandada -sea a la Administracion publica
0 a terceros-.

En el proceso civil, la caucion podra prestarse en dinero efectivo, aval solida-
rio de duracion indefinida y pagadero a primer requerimiento emitido por enti-
dad de crédito o sociedad de garantia reciproca o por cualquier otro medio que,
a juicio del tribunal, garantice la inmediata efectividad de la cantidad de que se
trate (art. 529.3 LEC). Por el contrario, en el proceso contencioso-administrativo

347 Véase, DE LA SIERRA MORON, S., Tutela cautelar contencioso-administrativa. Un estudio normativo y
Jurisprudencial, op. cit., pp. 209-214.

348 Véase, BERBEROFF AYUDA, D., “La tutela cautelar”, cap. cit., pp. 705-712; ALONsO SALGADO, C.,
“Acerca de las medidas cautelares en el proceso contencioso-administrativo”, cap. cit., pp. 787-793.
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la caucion o garantia “podra constituirse en cualquiera de las formas admitidas en Dere-
cho” (art. 133.2 LJCA). Lo que permite admitir una mayor amplitud de medios de
garantia, mas alla de la inmediata efectividad dineraria, como puede ser la consti-
tucion de garantia con hipoteca unilateral o un aval personal®”. En este sentido,
la diccion del art. 529.3 de la LEC “o por cualquier otro medio” es suficientemente
amplia.

Si el 6rgano jurisdiccional acuerda la suspensioén de la actuacién o disposi-
cion administrativa condicionada a la prestacion de cauciéon o garantia, dicha
medida solo se implementara una vez que la caucién o garantia esté constituida
y acreditada en autos, o hasta que conste el cumplimiento de las medidas acorda-
das para evitar o paliar los perjuicios (art. 133.2 LJCA).

Para exigir los posibles danos y perjuicios ocasionados por la medida cautelar
revocada, el art. 133.3 de la LJCA prevé un procedimiento incidental . En tales
casos, levantada la medida por sentencia o por cualquier otra causa -como puede
ser la revocacion del auto por el que se acordé la medida cautelar-, se podra recla-
mar por el tramite de los incidentes, en el plazo de un ano siguiente al alzamiento
de la medida, la indemnizacion de los danos sufridos. Para ello, debe acreditarse
que la suspension de la actuaciéon administrativa ha causado perjuicios y, ademas,
cuantificarlos.

Si transcurrido un ano desde que se alz6 la medida cautelar no se formula
solicitud alguna o no se acreditan los danos, se cancelara la garantia constituida,
debiendo devolverse la caucion.

2.7. Ejecucion de la medida cautelar®’

El auto que acuerde la medida cautelar se comunicard al 6rgano administra-
tivo autor de la actividad impugnada, el cual dispondra su inmediato cumplimien-
to, siendo de aplicacion las normas sobre ejecucion de sentencias, sin tiempos de
espera para el cumplimiento voluntario (art. 134.1 LJCA).

Cuando la medida cautelar comportase la suspension total o parcial de una
disposiciéon general o un acto administrativo que afecte a una pluralidad indeter-
minada de personas, el letrado o letrada de la Administraciéon de Justicia ordena-
ra su publicacién en diario oficial en el plazo de diez dias a contar desde la firme-

349 En este sentido, véase, Ruiz PINERoO, F. L., Las medidas cautelares en la Ley 29/1998, de 13 de julio,
de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, op. cit., pp. 96-102.

350 Cfr., BRIONES GONZALEZ, J., La reparacion por danos derivados de la justicia cautelar en el derecho
administrativo, 1.* ed., Cizur Menor (Navarra), Civitas, 2012, pp. 97-177.

351 Veéase, GONZALEZ PEREZ, J., Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley
29/1998, de 13 de julio), t. 11, op. cit., pp. 2091-2095; GONZALEZ R1vas, J. ].; ARANGUREN PEREZ, 1., Comentarios
a la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa 29/1998, de 13 de julio, op. cit., p. 1023, s.;
SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Comentario, op. cit.,
pp. 1311-1315.
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za del auto por el que se acuerdan dichas medidas (por remision a lo dispuesto en
elart. 107.2 LJCA).

2.8. Procedimiento urgente o sin audiencia de parte

Tal y como acontece en las medidas cautelares civiles, la LJCA prevé la adop-
ci6n de medidas provisionalisimas mediante un procedimiento urgente sin oir a
la parte contraria. El motivo adicional para acudir a dicha tramitacion es la “espe-
cial urgencia en el caso”.

Asi pues, se puede solicitar la adopcion de la medida cautelar “inaudita parte’
por concurrir razones de urgencia®?. En tales casos, el 6rgano jurisdiccional ha
de resolver en el plazo de diez dias mediante auto irrecurrible lo siguiente:

- En primer lugar, puede apreciar que no concurre especial urgenciay, en
consecuencia, ordenar seguir la tramitaciéon ordinaria, dando traslado a
la otra parte para que efectue las alegaciones correspondientes (siguien-
do lo dispuesto en el art. 131 LJCA).

- En segundo lugar, si constata especial urgencia, procedera a otorgar o
denegar la medida cautelar interesada. En dicha resolucion acordara
dar traslado a la parte contraria por un plazo de tres dias para que ale-
gue por escrito lo que estime oportuno o convocara a las partes a una
comparecencia que se celebrara en el indicado plazo de tres dias. De
este modo, el juzgador tiene la facultad de decidir si el tramite de au-
diencia a las demas partes se efectiia de modo oral o por escrito.

En todo caso, el auto que otorgue la medida cautelar sin audiencia debe ra-
zonar que concurren los requisitos de apariencia de buen derecho y peligro de
mora procesal, asi como las razones especificas que han aconsejado su adopcion
sin oir a las demas partes.

Finalmente, una vez concluido el tramite de alegaciones escritas o la compa-
recencia oral, el organo jurisdiccional dictara auto acordando el levantamiento,
manteniendo o modificando las medidas adoptadas. Dicho auto sera recurrible
conforme a las reglas generales.

Asi mismo, el 6rgano jurisdiccional oird al Ministerio Fiscal en aquellas piezas
de medidas urgentes que impliquen retorno y afecten a un menor de edad en
materias de extranjeria, asilo politico o condicién de refugiado (art. 135.2 LJCA).

Consideramos que resulta prescindible el parrafo segundo de la letra a) del
apartado 1 del art. 135 sobre la grabaciéon y documentacién de la comparecen-
cia, por entender que es del todo innecesaria dicha alusion, dado que son direc-
tamente aplicables las disposiciones generales en materia de grabacion de vistas.

352 La Ley 37/2011, de 10 de octubre, de medidas de agilizacion procesal modificé el procedimiento
urgente de adopcion de medidas cautelares. Cfr., BERBEROFF Ayupa, D., “La tutela cautelar”, cap. cit., pp.
705-712; ALONSO SALGADO, C., “Acerca de las medidas cautelares en el proceso contencioso-administrativo”,
cap. cit., pp. 702-705.
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2.9. Medidas cautelares en supuestos de via de hecho e inactividad
administrativa

El art. 136.1 de la LJCA indica que en supuestos de inactividad administrativa o
via de hecho las medidas cautelares se otorgaran, salvo que dichas medidas ocasio-
nen una perturbacion grave de los intereses generales o de terceros. En cualquier
caso, el 6rgano jurisdiccional ha de motivar en la resolucién de cada caso particular.

En la inactividad administrativa la medida cautelar esta orientada a obligar a
la Administraciéon a efectuar una determinada conducta. Mientras que en la via
de hecho la medida cautelar esta dirigida a imponer una prohibicion de hacer a
la Administracion.

Las medidas cautelares en supuestos de via de hecho e inactividad adminis-
trativa podran solicitarse de modo ordinario o urgente.

Si se piden las medidas de modo urgente, la peticién puede efectuarse con el
escrito de interposicion o antes de iniciar el proceso contencioso-administrativo,
tal y como permite el art. 730.2 de la LEC, con las siguientes particularidades:

Tal y como hemos indicado anteriormente, la peticién previa de medida cau-
telar urgente solo se puede efectuar en casos de vias de hecho o de inactividad
administrativa.

El solicitante ha de pedir su ratificacion al interponer el recurso contencio-
so-administrativo en el plazo de diez dias, a contar desde que se le notifique la
adopcion de las medidas cautelares. Y en los tres dias siguientes, el letrado o le-
trada de la Administracién de Justicia convocard a la comparecencia oral prevista.

Si el solicitante de dichas medidas no interpone el recurso contencioso-admi-
nistrativo, las medidas adoptadas “inaudita parte’ quedan sin efecto, con la obliga-
cion de indemnizar los danos y perjuicios que la adopcion de la medida cautelar
haya producido (art. 136.2 LJCA).

La LJCA no contiene disposiciéon alguna sobre la suspension de los actos de-
negatorios, debido a que por via cautelar se resolveria el fondo de la cuestion
objeto del proceso. De modo que la suspension de la denegacion se convertiria en
un acto positivo, obteniendo a través de la medida cautelar la pretensién princi-
353

pal que habia sido denegada-

3. INCIDENTES E INVALIDEZ DE LOS ACTOS PROCESALES

3.1. Las cuestiones incidentales

Por cuestiones incidentales deben comprenderse todas aquellas controver-
sias distintas del objeto principal del proceso, aunque guarden una relacion direc-

353 En este sentido, véase, Ruiz RisueNo, F., El proceso contencioso-administrativo, op. cit., p. 572, s.
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ta e inmediata con el mismo, asi como las que se susciten respecto a los presupues-
tos y requisitos procesales, tal y como define el art. 387 de la LEC.

La LJCA contiene tramitaciones especificas para determinadas cuestiones in-
cidentales, en cuanto a la admision del recurso contencioso-administrativo, las
alegaciones previas, para la ejecucion forzosa de la sentencia y demas titulos, para
el establecimiento, modificacion y revocacion de las medidas cautelares, asi como
para reclamar los danos irrogados causados por las mismas.

Sin embargo, para aquellas cuestiones que carezcan de una regulacion
propia, el art. 137 de la LJCA dispone que todas las cuestiones incidentales
que se susciten en el proceso se tramitaran en pieza separada y sin suspender
el curso de los autos. La parquedad de dicho precepto deberd completarse
en cuanto a la tramitaciéon con lo dispuesto en el capitulo VII del Titulo I del
Libro II de la LEC (arts. 387 a 393) que regulan las cuestiones incidentales en
el proceso civil.

3.2. Subsanacion e invalidez de los actos procesales™*

En el derecho procesal rige el principio de subsanacion de los actos procesa-
les defectuosos ™.

Cuando se alegue que alguno de los actos de las partes no reune los requi-
sitos establecidos en la LJCA, dicha parte podra subsanar el defecto u oponer lo
que estime oportuno dentro de los diez dias siguientes a la notificacion de dicha
alegacion (art. 138.1 LJCA), lo que en puridad equivale a computar el plazo para
subsanar o formular oposicion desde el traslado del escrito que contenga dicha
alegacion.

Igualmente, cuando el 6rgano jurisdiccional de oficio aprecie algin defecto
subsanable en la actuacién de las partes, el letrado o letrada de la Administracién
de Justicia dictara diligencia de ordenacion indicando el defecto, requiriendo a
la parte para la subsanacion en un plazo de diez dias, con suspension de las actua-
ciones para dictar sentencia (art. 138.2 LJCA).

Si el defecto resulta insubsanable o no se subsanare en el plazo indicado,
podra decidirse el recurso contencioso-administrativo en base a tal defecto (art.
138.3 LJCA).

354 CARBONELL PORrRas, E., “Incidentes e invalidez”, Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa de 1998 - Revista Espaniola de Derecho Administrativo, Num. 100, Octubre-diciembre 1998, pp.
895-905.

355 Véase, SANTAMARIA PASTOR, J. A., La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.
Comentario, op. cit., pp. 1330-1335; MURILLO DE LA CUEVA, P. L., “Articulo 138”, en Espin TempLADO, E.
(Coord.), Comentarios a la Ley de la_Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2016,
pp- 905-911.
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4. LAS COSTAS PROCESALES EN EL PROCESO
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

La regulacion de las costas en el proceso contencioso-administrativo ha sufri-
do diversas reformas®®.

La reforma de 2011 ha equiparado el régimen de costas en la primera instan-
cia a la jurisdiccion civil, de modo que la redaccion del actual art. 139 de la LJCA
es similar al art. 394.1 de la LEC. La LJCA originaria disponia, con caracter ge-
neral, la no imposicién de costas en la primera instancia, salvo que se apreciaran
circunstancias para imponer la condena en costas.

El motivo para imponer el criterio del vencimiento en primera instancia ha
sido que la mayoria de los recursos son desestimados y, de ese modo, disuadir de
litigar en el ambito contencioso-administrativo®”.

En la actualidad, en primera o Unica instancia, al dictar sentencia o al resol-
ver los recursos o incidentes se impondran las costas a la parte que vea rechazadas
todas sus pretensiones, salvo que existan serias dudas de hecho o de derecho.

En los casos de estimacion o desestimacion parcial cada parte abonara los
gastos causados a su instancia y las comunes por mitad, salvo que el 6rgano juris-
diccional las imponga por haber sostenido la accion o el recurso con mala fe o
temeridad (art. 139.1 LJCA).

En materia de recursos se impondran las costas al recurrente si se desestima
totalmente el recurso, salvo que concurran circunstancias que justifiquen su no
imposicion (art. 139.2 LJCA).

En el recurso de casacion se impondran las costas de conformidad con lo que
resulte estimado o desestimado respecto a las demads instancias (art. 139.3 LJCA).

En cuanto al establecimiento de topes y la cuantificacion de la cuantia inde-
terminada, la LJCA transcribe los criterios del art. 394.3 de la LEC para imponer
topes o cuantias en recursos®®.

356 Con cardcter general, véase, BAEzA Diaz-PorTALES, M. ]., “Aspectos econémicos de la
jurisdiccion contencioso-administrativa”, en Ayuso Ruiz-Toledo, M. (Dir.), Aspectos economicos de la jurisdiccion
contencioso-administrativa, Estudios de Derecho Judicial-CGPJ, Num. 51, 2004, pp. 195-235; CIERCO SEIRA,
C., “Las costas y las tasas judiciales”, en EZQUERRA HUERVA, A.; OLIVAN DEL CACHO, J., Estudio de la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Valencia, Tirant lo Blanch, 2014, pp. 1073-1137.

357 Veéase, GONZALEZ-VARAS, IBANEZ, S., Contencioso-Administrativo: Praxis y propuestas, op. cit., p. 231, s.

Por su parte, Casapo Casapo, L., “Reflexiones sobre algunas debilidades de la jurisdiccion
contencioso-administrativa”, cap. cit., pp. 225-267, indica que el actual régimen de costas procesales,
basado en el criterio del vencimiento en costas, constituye un obstdculo a la tutela judicial efectiva. Por ello,
propone aumentar la seguridad juridica a fin de que los litigantes sepan prever su cuantia y poner fin a la
disparidad de criterios de los tribunales.

358 El art. 139.4 de la LJCA ha sido reformado por el art. 102.3 del Real Decreto-Ley 6/2023, de 19
de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes para la ejecucion del Plan de Recuperacion, Transformacion y
Resiliencia en materia de servicio publico de justicia, funcion publica, végimen local y mecenazgo.
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En primera o unica instancia, la parte condenada en costas estara obligada
a pagar una cantidad total que no excedera de la tercera parte de la cuantia del
proceso, por cada uno de los favorecidos por la condena.

Asi mismo, las pretensiones de cuantia indeterminada se valoraran en diecio-
cho mil euros, salvo que el tribunal disponga otra cosa en razén de la complejidad
del litigio.

La tnica novedad de la reforma de 2023 radica que en la imposicion de cos-
tas en los recursos podra ser a la totalidad, a una parte o hasta una cifra maxima,
tal y como vienen haciendo los 6rganos colegiados de la jurisdiccién social y, en
algunas ocasiones, los de la jurisdicciéon contencioso-administrativa.

Asi mismo, reproduce lo dispuesto en el art. 394.4 de la LEC, segun el cual al
Ministerio Fiscal en ningtn caso le seran impuestas las costas (art. 139.6 LJCA).

Consideramos superfluo e innecesario el apartado 5 del art. 139 de la LJCA,
por cuanto atribuye a la Administracion, en defecto de pago voluntario, utilizar el
procedimiento de apremio para la exaccion de las costas impuestas a particulares.

Finalmente, el apartado 7 del art. 139 de la LJCA remite a la LEC para regular
y tasar las costas.

Como propuestas de mejora, seria conveniente eliminar las reproducciones
de preceptos de la LEC, recogiendo unicamente disposiciones especificas y remi-
tiendo, en todo lo demas, a las disposiciones generales sobre costas contenidas en
la LEC.

En cualquier caso, mantenemos serias reservas sobre la automaticidad de la
imposicion de costas por vencimiento. Seria necesario ampliar el margen a los
organos jurisdiccionales para imponer o no las costas, asi como para su cuanti-
ficacion, tal y como se ha introducido en materia de recursos. De este modo, el
Tribunal podria determinar en primera instancia la imposiciéon o no de costas en
su totalidad, en una parte y, sobre todo, limitarlas a una determinada cantidad. Lo
que ahorraria el tramite -no siempre facil- de la tasacion de costas.

La cuantificacién y limitacion de las costas por el 6érgano jurisdiccional con-
tencioso-administrativo también contribuird, en parte, a evitar que las partes pue-
dan ser rehenes de las minutas de sus propios abogados, toda vez que las conde-
nas en costas también operan sobre las propias minutas.

Finalmente, seria conveniente que la LJCA indicara que el importe de las cos-
tas lo sea sin perjuicio de los pactos que tuvieren los abogados con sus respectivas
partes, de modo que no se confunda la minuta del abogado a efectos de tasacion
de costas con sus honorarios totales, que pueden ser superiores -y de hecho lo son
de modo mayoritario en la jurisdicciéon contencioso-administrativa, dado su alto
grado de especializacién- por asi haberlo establecido con su cliente. En otro caso,
los abogados favorecidos por las costas se verian perjudicados al verse en la obliga-
cién de reintegrar a sus clientes las diferencias.
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IX. REFLEXIONES FINALES

Como premisa para hablar de la incidencia de los llamados métodos ade-
cuados/alternativos de solucion de conflictos (MASC, RAL, ADR) en el proceso
contencioso-administrativo, conviene no olvidar aquellas palabras del profesor
GOMEzZ ORBANE]JA mediante las que reivindicaba la instrumentalidad del derecho
procesal respecto del derecho sustantivo al decir que “no tiene sentido hablar de
proceso ni de un derecho procesal que regule unos actos, una conducta humana, si no esta
ordenada o instrumentalizada hacia un derecho. No podriamos definir el proceso si no es en
atencion al derecho en funcion del cual se hace™.

Y aqui no podemos ignorar que el actual contexto no es el de la LJCA de
1956, caracterizado por la necesaria expansion del sector publico, con las adapta-
ciones efectuadas por la actual LJCA de 1998, sobre todo en relacion al marco de
la CE de 1978. A partir de las politicas neoliberales se ha impuesto el retorno a la
primacia de la autonomia de la voluntad privada, que se expresa en el concepto
de los MASC*®.

1. ARBITRAJE Y PROCESO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

1.1. Aclaraciones previas

Al hablar de arbitraje en el dmbito contencioso-administrativo debemos acla-
rar que no nos estamos refiriendo a aquellos mecanismos previstos por ley como
alternativa a los recursos ante la propia Administracion.

Por lo que no vamos a referirnos al llamado “arbitraje de derecho adminis-
trativo” como mecanismo alternativo a los recursos administrativos de reposicion
y alzada. En efecto, las leyes podran sustituir dichos recursos administrativos, en
supuestos o ambitos sectoriales determinados, y cuando la especificidad de la

359  GOMEzZ ORBANEJA, E., Derecho y Proceso, 1.* ed., Cizur Menor, Civitas — Thomson Reuters, 2009,
p- 192.

360 AvisTE SaNTOS, T. J., Hacia la justicia postmoderna. Presupuestos para la transformacion de los sistemas
Judiciales, Barcelona, Atelier, 2022, p. 140, indica que el concepto de MASC “agudiza la desigualdad de partida
entre los litigantes, los cuales veran el advenimiento de un sistema de justicialow cost para la mayoria de asuntos «de
escasa cuantia», favoreciendo un negociado oligopdlico de resolucion de conflictos diseriado como embudo de acceso a la
Jurisdiccion, cubriéndose sus decisiones bajo el ignominioso manto de titulo ejecutivo, y en consecuencia desnaturalizando
la costa juzgada’.
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materia lo justifique, por otros procedimientos de impugnacién o reclamacion,
incluidos los de conciliacion, mediacion y arbitraje, ante 6rganos colegiados o
comisiones especificas®, tal y como prevé el art. 112.2 de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas. Aqui,
el ambito del arbitraje se circunscribe a las reclamaciones ante la Administracion
Publica, la cual puede dotarse -mediante ley- de mecanismos arbitrales. Todo lo
cual no impide que, una vez resueltas las reclamaciones por dichos érganos arbi-
trales, se pueda revisar toda la actuaciéon administrativa, incluyendo el arbitraje
administrativo, ante la jurisdiccién contencioso-administrativa.

En segundo lugar, tampoco nos vamos a referir a la “Comision Arbitral” pre-
vista en el art. 39 del Estatuto del Pais Vasco y en la DA 1.* de la LJCA®*®. Aqui
estamos refiriéndonos a una comision arbitral de caracter institucional para un
cometido especifico regulado por un Estatuto de Autonomia, y que, por tanto,
forma parte del bloque de constitucionalidad.

1.2.  El arbitraje internacional como huida de la jurisdicciéon
contencioso-administrativa

El proceso contencioso-administrativo es la mayor garantia de la soberania
del Estado espanol, sobre todo después de la experiencia del arbitraje de inver-
sion como alternativa para la resolucion de disputas frente a la Administracion
publica®®. Dichos arbitrajes de inversion constituyen una alternativa al proceso
contencioso-administrativo para la tutela del capital extranjero. Para ello es preci-
so que exista un tratado aplicable, con inversores protegidos, otorgando el Estado
espanol consentimiento para acudir al arbitraje de inversion en caso de disputa.
Si el inversor considera que concurre un cambio legislativo que le puede resultar
perjudicial para sus expectativas de negocio, puede activar este mecanismo. De
este modo, el principio de riesgo y ventura propio de la actividad econémica es
sustituido para las inversiones protegidas por el concepto de “expropiacion in-

361 TRAYTER, J. M., “El arbitraje de derecho administrativo”, Revista de Administracion Piiblica, NGm.
143, mayo-agosto 1997, pp. 75-106.

362 La DA 1" de la LJCA, en primer lugar, precisa que las Diputaciones Forales y la Administracién
Institucional de las mismas, asi como los actos y disposiciones en materia de personal y gestion administrativa
de las Juntas Generales de los Territorios Historicos quedan sometidos a la LJCA. El apartado 2 de la D.A.
1* de la LJCA determina que los conflictos de competencia que se puedan suscitar entre las Instituciones
de la Comunidad Auténoma y las de cada uno de sus Territorios Historicos se someteran a la decision
de una comision arbitral, formada por un ntimero igual de representantes designados libremente por
el Gobierno Vasco y por la Diputacion Foral del Territorio interesado, y presidida por el Presidente del
Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco, conforme al procedimiento que regula la Ley 13/1994, de 30 de
Junio, por la que se regula la Comision Arbitral.

363 En este sentido, QUADRA-SALCEDO FERNANDEzZ DEL CastiLLo, T. DpE LA, “Tratados
internacionales y mutacion del derecho publico: ¢derecho publico internacional?”, Revista de Administracion
Publica, Nim. 212, mayo-agosto 2020, p. 53, s., indica “Que los delicados y complejos equilibrios entre derechos
Jfundamentales, como la libertad de empresa o el derecho de propiedad y los derechos sociales que definen y caracterizan el
Estado de bienestay, sean entregados a un tribunal arbitral designado desde un centro creado por el Banco Mundial no
es facilmente comprensible’.
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directa”, que comprende todos aquellos casos en que el inversor considera que
se limitan sus derechos de lucro como consecuencia de actos de interferencia
del Estado. Estos actos de interferencia pueden ir desde un cambio en la tribu-
tacion hasta la reforma de la regulacion del sector econémico en cuestion. Decir
que, en no pocas ocasiones, estos tratados internacionales sobre inversiones pue-
den llegar a prohibir la adopcién de cambios normativos que puedan afectar a
la inversion, bajo eufemismos de “medidas arbitrarias o discriminatorias”, lo que
comporta una auténtica privacion de la potestad legislativa de los Estados sobera-
nos. Lo mas grave es que dichos tratados internacionales contienen clausulas de
resolucion de conflictos que excluyen a la propia jurisdiccion para intervenir ante
cualquier disputa.

Para la proteccion de los inversores extranjeros, el Banco Mundial alumbré
en 1965 el Convenio sobre Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones entre Estados 'y
Naciones de Otros Estados, llamado Convenio CIADI, que tiene por objetivo la reso-
luciéon de conflictos mediante el arbitraje. Dicho Convenio entr6 en vigor el 14
de octubre de 1966, estando firmado, entre otros Estados, por el Estado espanol.
De este modo, multitud de tratados bilaterales y multilaterales han remitido los
arbitrajes obligatorios al CIADI.

Asi mismo, el Tratado sobre la Carta de la Energia, suscrito por la Unién Euro-
pea®, también prevé la reclamacion a través del arbitraje internacional, con las
consiguientes obligaciones sobre los Estados miembros.

La experiencia espanola es bastante elocuente a raiz del cambio regulatorio
en materia de energias renovables, de modo que el marco legal operado por el
Real Decreto 661,/2007, de 25 de mayo, que establecié un sistema de pago de can-
tidad determinada por unidad eléctrica producida, sin limite cuantitativo. Dicho
sistema fue modificado por el Real Decreto-Ley 9/2013, de 12 de julio, por el que
se adoptan medidas urgentes para garantizar la estabilidad financiera, asi como la
Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico.

Finalmente, el Tribunal Constitucional, frente a diversas impugnaciones de
Comunidades Auténomas, dio por vélido el cambio normativo a partir de la STC
270/2015, de 17 de diciembre3®.

En desarrollo del Real Decreto-Ley 9/2013, de 12 de julio, se dictaron el Real
Decreto 413/2014 de 6 de junio por el que se regula la actividad de produccion de ener-
gia eléctrica a partir de fuentes de energia renovables, cogeneracion y residuos, y la Orden

364 El Tratado sobre la Carta de la Energiay el Protocolo fue publicado en el BOE num. 65, de 17 de
marzo de 1998, con correccion de errores al BOE nim. 140, de 12 de junio de 1998, entrando en vigor para
Espana el dia 16 de abril de 1998.

365 Véase, ARANA GARciA, E., “La nueva Ley del Sector Eléctrico: entre el riesgo regulatorio y la
seguridad juridica en el apoyo a las energias renovables”, en ALENzA GARCIA, . F. (Dir.), La regulacion de
las energias renovables ante el cambio climatico, Cizur Menor, Aranzadi, 2014, pp. 133-155; ALENZA GARCIA, .
F., “Las energias renovables ante la fugacidad legislativa: la mitificacion de los principios de (in)seguridad
juridica y de (des)confianza legitima: [a propésito de la STC 270/2015 sobre el nuevo sistema retributivo
de las energias renovables]”, Actualidad Juridica Ambiental, nam. 55, 1 de marzo de 2016, s/p.
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IET/1045/2014 de 16 de junio por la que se aprueban los parametros retributivos de las
instalaciones tipo aplicables a determinadas instalaciones de produccion de energia eléctrica
a partir de fuentes de energia renovables, cogeneracion y residuos. Sobre ambas disposi-
ciones reglamentarias se pronunci6 la Sala Tercera del Tribunal Supremo, Sec.
Tercera, Sentencia num. 1259/2016, de 1 de junio de 2016 (Rec. 650/2014), de-
terminando que eran conformes a Derecho.

Sin embargo, los fondos de inversién extranjeros, comenzando por el fondo
luxemburgués Eiser, optaron por acudir al arbitraje internacional al amparo del
Tratado de la Carta de Energia, con resultados profundamente discriminatorios
para el resto de inversores®®.

Pues bien, dada la situacién generada y la que puede generarse, nuestra re-
flexion se dirige a la necesidad de extender la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa a toda reclamacién patrimonial contra los poderes publicos, incluida la
llamada responsabilidad patrimonial del legislador®’, sin que puedan permitirse
huidas de la jurisdiccion contencioso-administrativa de la mano de los tratados
internacionales, a fin de que los inversores extranjeros puedan optar por ventajo-
sos arbitrajes internacionales contra el Estado espanol, como viene ocurriendo en
materia de energias renovables.

La jurisdicciéon contencioso-administrativa debe ser tinica y para todos, sin
ningun tipo de discriminacién, o, en otro caso, estaremos ante un problema de
soberania nacional.

Admitir el arbitraje en si significa renunciar a la tutela jurisdiccional, pero
mas grave resultaria para los propios poderes publicos y para el propio Estado
de Derecho, de modo que el interés general pueda verse en manos de drbitros
que no forman parte del poder judicial ni se encuentran sometidos a la Consti-
tucion espanolay al resto del ordenamiento juridico, tal y como proclama el art.
9.1 CE.

Por ltimo, resenar que el 16 de abril de 2024 fue denunciado por el Gobier-
no espanol tanto el Tratado sobre la Carta de la Energia como el Protocolo sobre eficacia
energética y los aspectos medioambientales relacionados, surtiendo efectos para Espana
el 17 de abril de 2025°*. Consideramos que estos son los pasos adecuados para
conseguir la plenitud de la jurisdiccion contencioso-administrativa.

366 Véase, JIMENEZ BLANCO Y CARRILLO DE ALBORNOZ, A., “La Ley de lo Contencioso de 1998 y los
arbitrajes internacionales contra Espana: la necesidad de una reforma”, Revista Andaluza de Administracion
Puiblica, Nam. 100, Monografico Conmemorativo, 2018, pp. 260-263.

367 Laresponsabilidad del Estado-Legislador estd prevista expresamente prevista en el art. 32.3 de
la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, correspondiendo al orden contencioso-
administrativo la revision de dicho procedimiento resarcitorio.

368 La denuncia por Espana del Tratado de la Carta de la Energiay del Protocolo de la Carta de la Energia
sobre la eficacia energética y los aspectos medioambientales relacionados, hechos en Lisboa el 17 de diciembre de

1994 ha sido publicada en el BOE num. 117, de 14 de mayo de 2024.
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2. LA MEDIACION Y EL PROCESO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

La mediacion se define en el art. 1 de la Ley 5/2012, de mediacion en asuntos
civiles y mercantiles, como el medio de solucion de controversias en el que dos o
mads partes intentan voluntariamente alcanzar por si mismas un acuerdo con la
intervenciéon de un mediador. De este modo, el elemento diferenciador de otros
modos de resolucién de conflictos, como la transaccién propiamente dicha, es la
presencia de una tercera figura como mediador para aproximar posturas hasta
concluir, si resulta posible, un acuerdo, pero dicho mediador no tiene potestad
sobre las partes, pudiendo estas apartarse de la mediacién en cualquier momento.

La mediacién, como instrumento de autocomposicion, al igual que la tran-
saccion, se caracteriza por resolver el conflicto las propias partes, de modo que
la autocomposicion del conflicto por las propias partes finaliza mediante transac-
cion. La transaccion puede ser directamente entre las partes o como resultado de
la mediacion®®.

La LJCA no alude en ningtin momento a la mediacion en el proceso conten-
cioso-administrativo®™. Por nuestra parte, consideramos que la mediacion en la
jurisdiccion contencioso-administrativa inicamente puede tener cabida al ampa-
ro del art. 77.1 de la LJCA que trata la transaccion, considerando que la misma
podria ser un instrumento dinamizador para alcanzar acuerdos en la jurisdiccion
contencioso-administrativa.

La cuestion a dilucidar es qué materias pueden ser negociadas y, por tanto,
ser susceptibles de poder entrar en el ambito de la mediacion.

Elart. 77.1 de la LJCA habla de materias susceptibles de transaccion, senalan-
do en particular las reclamaciones sobre cantidad. En este punto, consideramos
que el criterio determinante ha de ser si la potestad objeto de controversia es
reglada o discrecional. En otras palabras, si el acto o actuaciéon administrativa es
resultado de un acto reglado o discrecional, de modo que no debe caber transac-
cién, con o sin mediacion, si el acto es reglado.

Por supuesto, las disposiciones generales deben quedar excluidas de toda
mediacion.

Sobre la posibilidad de aplicar la mediacion a las diferentes materias conten-
cioso-administrativas, vamos a seguir la clasificacién efectuada por MARTIN D1z37':

369 Véase, ALCALA-ZAMORA Y CASTILLO, N., Proceso, autocomposicion y autodefensa, Santiago de Chile,
Ediciones Olejnik, 2019, p. 783, pp. 77-105; GIMENO SENDRA, J. V., Fundamentos del Derecho Procesal (Jurisdiccion,
Accion y Proceso), Madrid, Colex, 2024, pp. 27-29; A. J. VALENCIA MIRON, Introduccion al Derecho Procesal, 11.* ed.,
Granada, Comares, 2007, pp. 11-14; DE LA OLiva, A, en DE LA OLIVA SANTOS, A.; DiEz-Picazo GIMENEZ, .,
VEGAS TORRES, ., Curso de Derecho Procesal Civil I. Parte General, Madrid, CEURA, 2012, p. 33-35.

370 Sobre la mediacién en el derecho administrativo de los paises del entorno, véase, Masucci,
A., “El procedimiento de mediacion como medio alternativo de resolucion de litigios en el derecho
administrativo. Esbozo de las experiencias francesa, alemana e inglesa”, Revista de Administracion Piblica,
Nim. 178, enero-abril 2009, pp. 9-35.

371 MARTIN Diz, F., Mediacion en el ambito contencioso-administrativo, 1.* ed., Cizur Menor, Aranzadi,
2018, pp. 274 a 310. También se muestran favorables a la mediacién intrajudicial en el proceso contencioso-
administrativo, MONTERO CHINER, M. J., “Ciencia, tecnologia, garantias. Bases para una reflexion sobre la
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Sobre la fijacion de la cuantia de indemnizaciones por responsabilidad
de la Administracion y la concrecion y ampliacion de obligaciones bila-
terales en contratos de derecho publico y reintegro de subvenciones®”,
no tenemos ningun reparo en aceptar la posibilidad de mediaciéon. No
obstante, hemos de precisar que en la practica dichas diferencias se sue-
len resolver mediante una nueva pericial judicial, en la que ambas partes
muestran acuerdo, de modo que se solventa en base a los conocimientos
de un perito especializado en la materia sobre la que verse el recurso,
que no un mediador propiamente dicho.

Sobre el posible uso de la mediacion en relacion al uso de bienes pu-
blicos®”, coincidimos en que resulta descartable su uso para los bienes
publicos de uso comun general, ya que afectan a una pluralidad indeter-
minada de sujetos, aunque pensamos que son bienes afectos al interés
general.

También proponemos excluir de la mediaciéon el ejercicio de activi-
dades o servicios profesionales o empresariales (otorgamiento, modi-
ficacién, revocacion y extinciéon de autorizaciones) ™, ya que frente
a la pretendida normativa que reconoce un derecho de autogestion
responsable no debe llevarnos a la autocomposiciéon, como viene cons-
tituyendo la declaraciéon responsable y comunicacion del art. 69 de la
Ley 39/2015. Por nuestra parte, no podemos considerar dichas actua-
ciones emanadas de los particulares como un espacio propio para la
mediacién.

En relacion a la inactividad de la Administracion, via de hecho y silencio
administrativo®”, en la practica va a resultar dificil, si no imposible, la
mediacion, toda vez que las posiciones de las partes resultan absoluta-
mente contrapuestas y distantes, cuando no enconadas.

En cuanto a la potestad sancionadora de la Administracion®”, consi-

deramos que al no tener cabida la discrecionalidad administrativa en

reforma efectiva de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa”, cap. cit., pp. 92-100; Casapo Casapo, L.,
“Reflexiones sobre algunas debilidades de la jurisdiccién contencioso-administrativa”, cap. cit., pp. 214-
220, senalando esta autora que el principio constitucional de reserva de la jurisdiccién recogido en el art.
117.3 CE no excluye la implantacién de los MASC, compatibles con la via judicial.

372 MAarTiN D1z, F., Mediacion en el ambito contencioso-administrativo, op. cit., pp. 274-285.

Tbid., pp. 283-285.

374 1Ibid., pp. 285-289.

Ibid., pp. 289-291.

376 La STS, Sala Tercera (Sec. 3.*), Num. 2039/2017, de 20 diciembre de 2017 [(rec. 1715/15).

ECLI:ES:TS:2017:4617] determina que el principio de legalidad e indisponibilidad de las potestades
administrativas se convierten en un escollo para la mediacién, de modo que la Administracién Publica esta
sometida constitucionalmente a la Ley y al Derecho (arts. 9.1 y 3, asi como 103 de la CE), por lo que no
puede disponer ni transigir sobre la aplicacién de las normas que rigen su actuacion, salvo en la medida
que esas mismas normas se lo permitan en uso del principio dispositivo. En este sentido, GARCIA DE LA
Rosa, C., “La mediacion en la jurisdiccion contencioso-administrativa: dificultades para su implantacion
eficaz”, Revista General de Derecho Procesal, Nam. 46, septiembre 2018, p. 15, s.
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materia sancionadora, resulta dificil admitir la posibilidad de media-
cion. Y dado que tan importante es sancionar como asegurar la efec-
tividad. Efectividad que habitualmente se consigue mediante la me-
dida cautelar, la cual comporta el afianzamiento de la sancion a favor
de la Administraciéon. De lo contrario, si no hay caucion, la sancién
resulta plenamente ejecutable durante el proceso contencioso-admi-
nistrativo.

En materia de expropiacion forzosa, compensaciones y rescates*”, dado
que todo se reduce a valoraciones econémicas, puede resultar de interés
la mediacion en el proceso contencioso-administrativo. Si bien en los
rescates de concesiones tenemos nuestras reservas, ya que la proceden-
cia o no del mismo es una cuestion que afecta directamente al interés ge-
neral, sin perjuicio de que, una vez efectuada esta determinaciéon, pueda
caber la negociacion y la mediacion en relacion a la cuantificaciéon eco-
némica.

En materia de funcién publica, MARTIN D1z propone la mediacién in-
trajudicial en materia de funcionariado®®. Aqui no ignoramos que en
materia de funcionarios se suelen suceder pactos implicitos sobre cadu-
cidad de los expedientes sancionadores, nuevos concursos, etc., que van
incidiendo en el conflicto hasta su practica disolucion.

En relacion al derecho tributario, consideramos que el espacio mas
propio debe ser la negociacién ante la Administracion tributaria, y si
dicha negociacion llega a acuerdo, el mismo se comunica al 6rgano
jurisdiccional, por lo que resulta innecesario pensar en una media-
cion en materia tributaria, v. gr, una nueva resolucién por la que se
rebaja la sancién y/o recaudacion, etc. Dicha nueva resolucion reem-
plazaria a la impugnada, dejandola sin efecto y, por tanto, quedando
sin objeto el proceso contencioso-administrativo, poniendo fin al liti-

gio.
En relaciéon a los sectores regulados (energia, telecomunicaciones,
competencia y mercado de valores), MARTIN D1z nos indica que “nos
encontramos en estos sectores con relaciones juridicas complejas y diferentes en
las cuales pueden concurrir al conflicto operadores que pueden tener que mante-
ner una relacion juridica temporal de larga duracion y a quienes puede conve-
nir una solucion amistosa antes que una decision judicial impuesta ... Sin
embargo, dado que se trata de sectores geoestratégicos que afectan al
interés publico, consideramos que deberian ser excluidos del ambito
de la mediacioén, sin perjuicio de llegar a transacciones con acuerdos
expresos de la Administracion. Ademas, en no pocas ocasiones, los re-

377 MAarTiN Diz, F., Mediacion en el ambito contencioso-administrativo, op. cit., pp. 294-298.
378 Ibid., pp. 298-301.
379 Ibid., p. 310.
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cursos contencioso-administrativos que afectan a los sectores regula-
dos tienen por objeto disposiciones generales, lo que impide la media-
cion.

Por lo demas, el coste de la mediaciéon en el ambito contencioso-adminis-
trativo puede ser alto, lo que incrementa el coste real del acceso a la tutela juris-
diccional, con la obligacién anadida de crear un servicio juridico de mediacion
gratuito para aquellos litigantes que carezcan de los medios necesarios y tengan
reconocido el derecho a la asistencia juridica gratuita. Todo lo cual generara mas
gasto para la Administracién de Justicia.

En todo caso, mas alla de los esfuerzos loables de la doctrina, hemos de
reflexionar sobre hasta qué punto las propuestas de mediaciéon en el ambito
contencioso-administrativo no son un instrumento mas para la huida del pro-
ceso contencioso-administrativo. Y lo mas grave de esta dinamica podria ser la
mercantilizacion del interés general, dado que se va generando una aceptacion
hacia la negociabilidad del interés general. Asi, se va flexibilizando la potestad
jurisdiccional y el que la Administracion esta consagrada a servir el interés gene-
ral, sometida inicamente al imperio de la ley y la Constitucién. De este modo,
el principio de legalidad, que debe presidir el actuar de la Administracion y
el necesario control jurisdiccional de los actos administrativos, va entrando en
ambitos negociables y, con ello, el contrato va desplazando a la ley también en el
control jurisdiccional.

A modo de conclusion general, no podemos ignorar los peligros de la me-
diacion, que puede enmarcarse en lo que ESTEVE PARDO ha dado en llamar
“estrategia de deconstruccion calculada que se orienta formalmente a preservar las apa-
riencias del Estado social y de Derecho en el que creemos seguir instalados”®. Asi pues,
la mediacion en el proceso contencioso-administrativo podria asumir un papel
activo dirigido a la mercantilizacion de la propia jurisdiccion de lo contencio-
so-administrativa.

En este sentido, ALISTE SANTOS alerta de que “Un sistema de justicia sin Estado
se antoja inviable’®®'. Lo que le lleva (a este autor) a concluir que “hoy la construccion
de un nuevo paradigma de justicia se hace inimaginable sin la autoridad de los Estados,
siquiera sea una autoridad blanda ejercida en un contexto de pluralismo juridico y redes de
cooperacion procesal interestatales y supranacionales. Autoridad proyectada fundamental-
mente en garantia de la tutela cautelar y de ejecucion, entendidas ambas como las garantias
Jurisdiccionales mas necesitadas de la coercion estatal’*®.

380 ESTEVE PARDO, |., El camino a la desigualdad. Del imperio de la ley a la expansion del contrato, Madrid,
Marcial Pons, 2023, p. 135.

381 AwvisTE SanTos, T. J., Hacia la justicia postmoderna. Presupuestos para la transformacion de los sistemas
Jjudiciales, op. cit., p. 52.

382 Ibid., p. 140, s.
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3. EN DEFENSA DE LA ORALIDAD Y LA INMEDIACION EN EL
PROCESO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

Consideramos que la introduccion de la oralidad®® y la inmediacién®* han
sido muy positivas para la jurisdiccién contencioso-administrativa. A la novedad
que supuso el proceso abreviado contencioso-administrativo le ha seguido que en
el proceso ordinario en primera o tnica instancia, con cada vez mayor asiduidad,
se desarrolla la practica de la prueba de modo plenamente oral, convocando a
una vista oral para tal finalidad. Incluso algunas Salas de lo Contencioso-Adminis-
trativo de los T'S] recomiendan solicitar la vista oral en vez del tramite de conclu-
siones escritas.

Sin embargo, las diferentes propuestas de eficiencia procesal insisten en re-
ducir el ambito de la oralidad y la inmediacion, no solo en este orden sino tam-
bién en el civil, y en concreto en el dambito del juicio verbal. Asi, en el fallido
Proyecto de Ley de Medidas de Eficiencia del Servicio Publico de Justicia de 2022, en el
procedimiento contencioso-administrativo abreviado, la decisiéon sobre la cele-
bracion de la vista oral, al igual que en el juicio verbal civil, se atribuia al 6rgano
jurisdiccional, lo que comprometeria la practica de la prueba que, en tal caso, se
veria reducida al expediente administrativo y a la documental®®. Estas propuestas
legislativas restringen el derecho a ser escuchados en el proceso contencioso-ad-
ministrativo, con el consiguiente menoscabo de los principios de inmediacion y
audiencia publica.

No obstante lo anterior, estas propuestas se han plasmado finalmente en la
reforma operada por la LO 1/2025, de 2 de enero, tanto en el juicio verbal, en el
que la celebracion de vista resulta discrecional para el tribunal (art. 438.10 LEC),
como en el propio procedimiento abreviado del proceso contencioso-adminis-
trativo, en el que la solicitud de la parte demandada de celebracién de vista no es
suficiente sino que, como se senald, se le impone la carga de senalar los hechos
controvertidos y la prueba que propone diferente a la que obra en autos, depen-

383 Sobre el principio de oralidad, véase, WacH, A., Conferencias sobre la Ordenanza Procesal Alemana,
traduccion de Krotoschin, E., Buenos Aires, Ediciones Juridicas Europa-Ameérica, 1958, p. 2; CHIOVENDA, G.,
Instituciones de Derecho Procesal Civil, Vol. 111, trad. Gomez Orbaneja, E., Madrid, Ed. Rev. Derecho Privado, 1954,
p- 177, s.; MAJADA, A., Técnica del informe ante juzgados y tribunales. Oratoria forense, 5.* ed., Barcelona, Bosch, 1991,
p- 58; FAIREN GUILLEN, V., Teoria General del Derecho Procesal, México DF, UNAM, 1992, p. 401, s.; MONTERO
AROCA, J., “La nueva Ley de Enjuiciamiento Civil espanolay la oralidad”, Derecho PUCP, N° 53, 2000, p. 622.

384 Veéase, WacH, A., Conferencias sobre la Ordenanza Procesal Alemana, op. cit., p. 2; Chiovenda,
G., Instituciones de Derecho Procesal Civil, Vol. 111, op. cit., p. 177, s.; FAIREN GUILLEN, V., Teoria General del
Derecho Procesal, op. cit., p. 401, s.; MONTERO AROCA, J., “La nueva Ley de Enjuiciamiento Civil espanola y la
oralidad”, art. cit., p. 622.; HERRERA ABIAN, R., La inmediacion como garantia procesal (en el proceso civil y penal),
Granada, Comares, 2006, p. 8, ss., considera la inmediacién una consecuencia ineludible de la oralidad,
resultando inescindibles los principios de oralidad, inmediacién, concentracién y publicidad.

385 Véase, GArRcIA RODRIGUEZ, H. E., “Analisis de las medidas de agilizacion procesal introducidas
en la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa”, en Horizonle
Justicia 2030. Reflexiones criticas sobre los proyectos de eficiencia del Servicio Publico de Justicia, Madrid, Tecnos,
2023, pp. 265-270.
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diendo en tultima instancia para acceder a la vista del criterio del tribunal, segin
preceptia el nuevo art. 78.3 LJCA.

La oralidad viene consagrada en el art. 120.2 de la CE,*° el cual preceptia
que “El procedimiento sera oral, sobre todo en materia criminal”.

La oralidad se ve reforzada en el art. 120.1 de la Constitucion espanola al pro-
clamar que “Las actuaciones judiciales seran publicas, con las excepciones que prevean las
leyes de procedimiento™". Igualmente, el art. 24 CE proclama que “todos tienen derecho
... a un proceso publico sin dilaciones indebidas™*.

Por otra parte, los principios constitucionales de oralidad y publicidad de las
actuaciones judiciales suponen, necesariamente, los de inmediacién y concentra-
ci6on de las actuaciones judiciales.

El principio de inmediacion se refiere a que el juzgador debe tener un acceso
directo a las pruebas y las alegaciones de las partes, de modo que las pruebas se
practiquen en su presencia. Ello implica una concentracion de las actuaciones, a fin
de evitar las “dilaciones indebidas” (ex-art. 24.2 CE).

Que el principio de oralidad exige inmediacion judicial ha sido reconocido
por la STC 64/1993, de 1 de marzo:

“(...) en un proceso oral, tan solo el organo judicial que ha presenciado la aportacion verbal

del material de hecho y de derecho v, en su caso, la ejecucion de la prueba, esta legitimado

para dictar sentencia o, dicho en otras palabras, la oralidad del procedimiento exige la
inmediacion judicial’ (FJ 3°)*%.

El art. 120.2 CE resulta congruente con el art. 6 del Convenio Europeo para

la Proteccion de los Derechos Humanos (CEPDH) que dispone: “Toda persona tie-

ne derecho a que su causa sea oida equitativa, publicamente y dentro de un plazo razona-
ble” es decir, establece la oralidad como deber inexcusable 3%,

386 Véase, GUTIERREZ-ALVIZ Y ARMARIO, F.; MORENO CATENA, V., “Articulo 120. Actuaciones
judiciales”, en Comentarios a la Constitucion Espaiiola de 1978, Tomo IX, Madrid, Cortes Generales-Editoriales
de Derecho Reunidas, 1996, p. 399-403; GARBERI LLOBREGAT, ]., Constitucion y Derecho Procesal. Los
fundamentos constitucionales del Derecho Procesal, 1.* ed., Madrid, Civitas-Thomson Reuters, 2009, p. 324, s.

387 Véase, GUTIERREZ-ALVIZ Y ARMARIO, F.; MORENO CATENA, V., “Articulo 120. Actuaciones
judiciales”, en Comentarios a la Constitucion Espariola de 1978, op. cit., pp. 395-399; GARBERI LLOBREGAT, J.,
Constitucion y Derecho Procesal. Los fundamentos constitucionales del Derecho Procesal, op. cit., p. 271, ss., y 326, ss.;
P1co 1 Junoy, J., Las garantias constitucionales del proceso, 2.* ed., Barcelona, Bosch Editor, 2012, p. 139, ss.

388 Véase, Dirz-Picazo GIMENEZ, 1., “Articulo 24”, en Arzaca ViLraamir, O., Comentarios a la
Constitucion Espaniola de 1978, Tomo III, Madrid, Cortes Generales-Editoriales de Derecho Reunidas, 1996,
p- 81, ss.

389 En este sentido, GUTIERREZ BARRENGOA, A., “La oralidad y sus implicaciones en el proceso
civil”, en Oralidad vy escritura en un proceso civil eficiente, Vol. II: Comunicaciones, Valencia, Universidad de
Valencia, 2008, p. 388.

390 StorME, M., “Mds voz y menos letra: En defensa de la oralidad en los procesos judiciales
(version resumida)”, en Oralidad y escritura en un proceso civil eficiente, Vol. 1: Ponencias generales e informes
nacionales, Valencia, Universidad de Valencia, 2008, p. 49, ss., destaca la oralidad en el art. 6 CEPDH, asi
como la prevalencia de las actuaciones orales para aumentar la eficiencia procesal.
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En el mismo sentido, el art. 229.2 de la LOP]J dispone que:

“Las declaraciones, interrogatorios, testimonios, careos, exploraciones, informes, ratifica-
cion de los periciales y vistas, se llevaran a efecto ante el juez o tribunal con presencia o
intervencion, en su caso, de las partes y en audiencia publica, salvo lo dispuesto en la ley”.

Por su parte, la LJCA contiene escasas referencias a la oralidad. Asi, en el
procedimiento abreviado del art. 78 (aunque con sucesivas reformas que fomen-
tan un proceso abreviado carente de vista); el tramite especifico de vista en la
fase final del proceso ordinario en primera o Unica instancia (arts. 62y 63);y los
procesos especiales para el derecho de reunién (art. 122) y para la disolucion de
partidos politicos (art. 127 quinquies). Sin embargo, a tenor de la supletoriedad
de la LEC, el principio de oralidad viene consagrado en el art. 185 de la LEC y
concordantes con caracter general. De este modo consideramos que un inciden-
te en el proceso contencioso-administrativo debe comportar la convocatoria de
las partes a una audiencia publica. Igualmente, la inmediacion exige la “presencia
judicial en declaraciones, pruebas y vistas” (art. 137 LEC), lo que comporta que las
pruebas que excedan de la documental exigen la celebracion de vista publica. De
hecho, la ausencia de inmediacion es el supuesto de nulidad absoluta que se re-
gula al margen de la regulacion general de dichas nulidades, arts. 225 LEC y 238
LOPJ. En todo caso, senalar la vista oral obliga a las partes y al tribunal a estudiar
el temay resolverlo.

En la practica, los propios 6rganos de la jurisdicciéon contencioso-administra-
tiva estan impulsando la oralidad en la fase de pruebay en la fase final del proceso
ordinario. Asi ha venido ocurriendo en los Juzgados -ahora Secciones de lo Con-
tencioso-Administrativo de los Tribunales de Instancia- y Salas de lo Contencio-
so-Administrativo para la practica de la prueba, que habitualmente comporta una
vista en la que se practican los medios de prueba previamente admitidos.

Igualmente, diversas Salas de lo Contencioso-Administrativo de los TS] han
adoptado acuerdos en los que instan a la abogacia a pedir la celebracion de “vis-
ta”, en lugar de conclusiones escritas.

Y, por supuesto, consideramos que la celebracién de la vista oral deberia in-
corporarse a los procedimientos para la adopcion de las medidas cautelares, tal y
como acontece en el proceso civil.

Por todo lo cual, apostar por la “no celebracion de vistas orales”™" en el pro-

ceso contencioso-administrativo significa un menoscabo del principio de inme-

391 Asi, elart. 19 del Real Decreto-ley 16/2020, de 28 de abril, de medidas procesales y organizativas para hacer
frente al COVID-19 en el ambito de la Administracion de Justicia (Ref. BOE-A-2020-4705), que fue convalidado
por la Resolucion de 13 de mayo de 2020, del Congreso de los Diputados, por la que se ordena la publicacion del Acuerdo
de convalidacion del Real Decreto-ley 16/2020, de 28 de abril, de medidas procesales y organizativas para hacer frente
al COVID-19 en el ambito de la Administracion de Justicia (Ref. BOE-A-2020-5052) determiné que durante el
estado de alarma y hasta los tres meses siguientes a su finalizacién que los actos de comparecencias y vistas
se efectuasen por medios telematicos, incluidos los juicios penales por delitos no graves.
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diaciéon™?, como percepcion y contacto directo del juzgador con las partes, sus
abogados y las pruebas®®; y, a su vez, constituye una afectacion de los derechos de
defensa, de igualdad procesal, de contradiccion y de prueba, y, por consiguiente,

comprometiendo la tutela judicial efectiva.

Por todo lo cual, dudamos sobre la compatibilidad de las reformas encami-
nadas a reducir el ambito de la oralidad con el derecho a una audiencia publica,
como parte del derecho a un juicio justo; esto es, el derecho a que la causa sea
escuchada, tal y como proclama el art. 6.1 CEDH.

De este modo, resulta congruente con el CEDH que exista, al menos, el dere-
cho auna audiencia oral, salvo que concurran circunstancias excepcionales o que
no existan cuestiones complejas.

Desde nuestro punto de vista, la pretendida reforma recuerda la LO 2/1989,
de 13 de abril, Procesal Militar, cuando en su art. 487 recoge que “Habrd lugar a la
celebracion de la vista cuando lo pidan las dos partes o el Tribunal lo estime necesario”.

A todo ello, se suma la necesidad de trasparencia que representa la propia
vista oral en si, en la que se juzga. El senalamiento de las vistas orales puede ser un
aliciente para la terminacion del proceso contencioso-administrativo, incluidas,
en su caso, la negociacién y la transaccion total o parcial.

Sin oralidad no hay derecho a la prueba oral, ni al interrogatorio de partes,
de testigos ni de peritos. Es mas, la prueba pericial quedaria desvirtuada al verse
reducida a mera documental, sin posibilidad de correcciéon o aclaraciéon ni de
contradiccion con otras pruebas de la misma o distinta naturaleza. Asi mismo,
la prueba documental obrante en soportes aptos para la grabacion de imagen,
sonido o datos (que la LEC, por exceso de rigorismo conceptual, diferencia de la
prueba documental) se degrada y desaparece la posibilidad de reconocimiento
judicial.

Apostar por una justicia administrativa sin oralidad genera una justicia lenta,
desconectada de la realidad y de mala calidad.

Para acabar la reflexién, debemos preguntarnos sobre la posibilidad de unifi-
car el proceso ordinario y el procedimiento abreviado.

De un lado, proponemos que el procedimiento abreviado incorpore la con-
testacion escrita al tiempo de mantener la vista®*.,

392 HERRERA ABIAN, R., La inmediacion como garantia procesal (en el proceso civil y penal), Granada,
Comares, 2006, p. 8, ss., considera la inmediacién una consecuencia ineludible de la oralidad, de modo que
resultan inescindibles los principios de oralidad, inmediacion, concentracion y publicidad.

393 Véase, WacH, A., Conferencias sobre la Ordenanza Procesal Alemana, traduccion de Krotoschin,
E., Buenos Aires, Ediciones Juridicas Europa-América, 1958, p. 2; CHIOVENDA, G., Instituciones de Derecho
Procesal Civil, Vol. 111, trad. Gémez Orbaneja, E., Madrid, Ed. Rev. Derecho Privado, 1954, p. 177, s.; FAIREN
GUILLEN, V., Teoria General del Derecho Procesal, México DF, UNAM, 1992, p. 401, s.; MONTERO AROCA, ., «La
nueva Ley de Enjuiciamiento Civil espanola y la oralidad», Derecho PUCP, N° 53, 2000, p. 622.

394 En este sentido, GONZALEZ-VARAS IBANEZ, S., Contencioso-Administrativo: Praxis y Propuestas,
op. cit., p. 235, senala que en los procesos abreviados los tramites de inadmisiéon y sobre las pruebas es
improvisado, ademads de que la contestaciéon oral no es conocida por el demandante hasta el acto de la
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Y, de otro lado, en el procedimiento ordinario reclamamos que se inicie de
modo generalizado mediante demanda y que en la vista para la practica de la
prueba pueda efectuarse también el informe sobre conclusiones. La consecuen-
cia deberia ser la unificacién del proceso contencioso-administrativo, sin perjui-
cio de las especialidades dimanantes de los procesos especiales. En este sentido,
auspiciamos la desaparicion del procedimiento abreviado, tal y como reclamoé Gi1-
MENO SENDRA respecto al juicio verbal civil en la jurisdiccion civil*®. Aun asi, el
procedimiento abreviado se inicia mediante la demanda y adolece del tramite de
alegaciones previas del ordinario.

Frente a la tendencia unificadora se puede argumentar que es conveniente,
al igual que en el proceso civil, una versién mds acelerada, que simplifique trami-
tes.

Sin embargo, la cuestion sigue siendo por qué no construir un proceso con-
tencioso-administrativo tinico con garantias y rapidez, que comience con la de-
manda, tenga contestacion escrita, y previo tramite sobre cuestiones procesales,
tenga una vista oral para la practica de la prueba y conclusiones orales, salvo que
todas las partes y el tribunal consideren innecesaria la prueba y las conclusiones.

4. UNA ULTIMA CUESTION: UN TEXTO REFUNDIDO

Como ultima recomendacién, propondriamos un texto refundido con las si-
guientes finalidades:

1*) Acometer mejoras técnicas a la luz de las necesidades y de la experiencia
de los veinticinco anos que han supuesto para la LJCA de 1998.

2%)  Unarevision y adecuacion a la LEC, sobre todo en materia de prueba.

3%) Sistematizar los articulos que han sido anadidos por las sucesivas refor-
mas, sin perjuicio de que seria el momento idéneo para hacer balance
sobre la proliferaciéon de procedimientos especiales en el ambito con-
tencioso-administrativo.

4") Titular todos los articulos de la LJCA. Tanto la LEC como la LRJS tienen
sus respectivos textos articulados bajo sus correspondientes titulos, lo
que facilita la consulta y aplicacion de dichos textos para los operadores
juridicos. Por tal motivo, seria conveniente que cada articulo de la LJCA
estuviera precedido por su correspondiente titulo.

vista, proponiendo la desaparicion del abreviado, sin perjuicio de que cada juez fije o no las vistas orales, en
funcion de la naturaleza y complejidad de los asuntos.

395 GIMENO SENDRA, V., “La abolicién del juicio verbal y de los procesos especiales y sumarios”,
Revista General de Derecho Procesal, Num. 51, mayo 2020, pp. 1-13.
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ca con la Ley de la Jurisdicciéon Contencioso-Administra-

tiva de 1956, se caracterizd por una importante expansion
del sector publico, que se mantuvo con las adaptaciones perti-
nentes (efectuadas especialmente respecto del nuevo marco
constitucional de 1978) en la LJCA de 1998, la cual destac6 por
la transformacion de la tutela jurisdiccional basada en la revision
de los actos administrativos a otra mds de cardcter prestacional.

l E 1 proceso contencioso-administrativo moderno, que arran-

Sin embargo, las numerosas reformas, en sus 25 anos de exis-
tencia, de la Ley 29/1998 han ido dando pasos hacia el retorno
de la primacia de la autonomia de la voluntad privada, que se
expresa finalmente en el despliegue de los medios alternativos de
resolucién de conflictos (MASC); consecuencia de las politicas
de privatizacién y desregulaciéon que rompen con el paradigma
que alumbroé nuestro proceso contencioso-administrativo.

Asi, en la actualidad, puede observarse como la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa arrastra notorios déficits de oralidad y
una llamativa falta de adecuacion a la LEC, sobre todo en materia
de prueba. A lo que se afiade una proliferacion de procedimien-
tos especiales que desvirtian el proceso, tal y como lo conocia-
mos hasta el momento.

La obra, que el lector tiene en sus manos, analiza estos cambios y
abre los sucesivos debates juridicos imprescindibles para adecuar
el proceso a una época de profundas transformaciones. Producto
del andlisis académico, pero también de la experiencia profesio-
nal, el libro afronta una serie de propuestas de mejora sobre la
LJCA, huyendo de propuestas maximalistas, que contribuyen e
invitan a repensar el proceso administrativo.
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