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LA EVOLUCION HISTORICA DE LA SUSPENSION DEL ACTO
ADMINISTRATIVO EN VIA CONTENCIOSA EN EL DERECHO
ESPANOL

1. INTRODUCCION

Actualmente estamos asistiendo a una lenta y progresiva quie-
bra de las prerrogativas que tradicionalmente han acompanado
a la Administracion en sus relaciones con los particulares. Uno
de los pilares sobre los que descansa la construccion del Derecho
Administrativo que emerge de la Revolucion Francesa, es el prin-
cipio de «Decisién Ejecutoria», que trae consigo el caracter no
suspensivo de la interposicion de los recursos, tanto administra-
tivos COmMoO contencliosos.

Es sorprendente que no haya sido puesta de manifiesto toda-
via la profunda evolucion que el régimen de la suspensién de los
actos administrativos ha sufrido en nuestro Derecho !, cuando se
trata, en verdad, de una cuestion intimamente relacionada con
las técnicas de detensa de los particulares frente a la acciéon de la
Administracion.

Verdaderamente es dificil fijar el punto de partida de la irrup-
cién histdrica de esta institucion, aunque, eso si, puede encontrar-
se algunos antecedentes en el Antiguo Régimen 2. En pleno si-
glo XIX es interesante, en esta materia, constatar la influencia de
la Constitucion de 1812, de las leyes de 2 de abril y 6 de septiem-
bre de 1846, el protundo impacto del Real Decreto de 21 de mayo
de 1853, la primera regulacion del Real Decreto Organico de 4 de

' Cfr SANTAMARIA PASTOR «La nulidad de pleno derecho de los actos admustra-
tivos», Madrid, 1972, pag 416

2 Asi, segun CABALLERO y MONTES, «Lo contencioso admistrativo» 1, Madrid,
1902, pag 13, «<aunque ¢n el Antiguo Régimen no existia un sistema contenciloso
administrativo, tal y como actualmente se le conoce, con su esfera de accion pro-
pta () aparcce en el siglo xix, por mas que ¢n los anteriores tiempos no deje de
hablarse de indicaciones y antecedentes de su imperfecta existencia»
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julio de 1861, el proceso de formacion de la ley SANTAMARIA
DE PAREDES, el trascendental Congreso Juridico Espanol de
1886, la ley de 13 de septiembre de 1888 y, en fin, la ley regula-
dora de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa de 1956 °.

A lo largo del examen de la evolucién histoérica de la institu-
cién es interesante fijar la atenciéon en las conclusiones del Con-
greso Juridico Espanol de 1886 en el que admirablemente se plan-
tearon toda una serie de cuestiones sobre la suspension que se si-
taan en el mismo plano que el debate actual acerca del sentido
de la ejecutividad del acto y la funcionalidad de la suspensién en
el Estado social de Derecho 3 bs,

Tampoco puede olvidarse que en nuestro Derecho, al igual que
en el resto de los paises de raiz latina, la regla general es la eje-
cutividad. En este sentido se pretende en este trabajo comentar

> El primer reconocimiento legislativo del caracter no suspensivo de la inter-
posicion del recurso contencioso aparece ¢n Francia en el articulo 3 del Decreto
de 22 de julio de 1806 Segun este precepto, la regla general era la no suspension
mientras que, excepcionalmente, ¢l Consell d’Etat francés podia conceder la sus-
pension «Los recursos deducidos ante el Consejo de Estado no tienen efecto sus-
pensivo, salvo que excepcronalmente asi se ordene por la seccion de lo Contencio-
s0 0 por la Asamblea Plenana » Este criterio, mas tarde, apareceria en las leyes
de 24 de mayo de 1872 y de 18 de diciembre de 1940, asi como en el articulo 48
de la Ordenanza de 31 de juho de 1945 En Itahia, en virtud de lo dispuesto en el
articulo 12 de la ley de 31 de marzo de 1889, se dispone también que el recurso
en via contenciosa no tiene clecto suspensivo Mas tarde este principio se recoge
¢n el articulo 12 del Decreto de 2 de junio de 1889, en ¢l articulo 36 del Real De-
creto de 30 de diciembre de 1913, articulo 29 de la ley de 26 de junio de 1924 (que
reproduce cxactamente el articulo 33 del Real Decreto de 2 de jumio de 1889)

3bis En este sentido, ROMERO MORENO, «Proceso y derechos fundamentales en la
Espana del siglo xx», Madnid, 1983, pags 368 y ss «Resulta desolador aqui, como
¢n otros tantos puntos de este trabajo, que cuestiones absolutamente incompati-
bles con las reglas de la justicialidad de los particulares, hayan sido denunciadas
hace casi cien anos, y todavia constituyan caballos de batalla de “lege ferenda”
e¢n nuestros dias Y lo que e¢s mas duro, que soluciones apuntadas entonces, aun
no se hayan incorporado con plenitud a nuestro ordenamiento, a pesar de su 1n-
dudable racionalidad y justicia La Legislacidon contenciosa del siglo xix, hasta la
Ley de 1888, sitenciaba por completo este extremo, y la practica habia demostra-
do la irreparabilidad de determinadas medidas adminmistrativas (). La posicion
de la comin mentalhidad juridica espanola se manifiesta de forma muy clara ¢en
la resolucion que en 1886 adopta el Congreso Juridico .».
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algunas cuestiones acerca del origen de la ejecutividad en nues-
tro Derecho y estudiar el itinerario que ha seguido la suspension,
desde su nacimiento, hasta ya bien entrado el siglo xX.

2. <«EJECUTIVIDAD Y SUSPENSION» EN LA BAJA EDAD MEDIA Y EN EL
ANTIGUO REGIMEN:

El origen historico de la suspensiéon en via de recurso se pue-
de contemplar desde varios puntos de vista. En primer lugar, in-
tentando demostrar que el principio lo hemos heredado del De-
recho Francés, sin mas planteamientos o, en segundo lugar, ana-
lizando nuestra peculiar Historia del Derecho desde el analisis de
las posibles analogias y semejanzas que se puedan derivar de las
instituciones de nuestro Derecho histérico. En la primera posi-
cion se encuentran todos los estudios sobre las bases historicas
del Derecho Publico espanol que utilizan, desconociendo la rea-
lidad histérico juridica espanola, esquemas y conceptualismos ex-
tranjeros sin preguntarse si ha habido otros en nuestro pais *. Por
el contratrio, la segunda perspectiva se centra en la busqueda, a
través del estudio de las fuentes de nuestro Derecho Publico, del
nacimiento del caracter no suspensivo de la interposicion del re-
curso contencioso administrativo. Desde esta segunda via, y sal-
vando las diterencias que existen entre el concepto del acto ad-
ministrativo y acto de Gobierno, la Baja Edad Media parece con-
vertirse cn una primera instancia en donde aparece la suspensiéon
del acto en via de recurso en una formulacion realmente arcaica °.

Durante esta tase historica, el rey aparece como la figura del
reino, el centro de toda potestad de gobierno. Poco a poco el mo-
narca fue considerado como administrador que debe obrar con su-

jeccion al Derecho, introduciéndose la posibilidad de impugnar

* Vid GALLEGO ANABITARTE «Admunistracion y jueces gubernativo y contencio-
so», Madnd, 1971, pag 27

> Cfr VILLAPALOS SALAS «los recursus contra los actos de gobterno en la Baja
Edad Media», Madrid, 1976, pags 191 y ss De todas formas, insisto, no cabe equi-
paracion alguna entre acto adminmistrativo en sentido moderno y acto de gobierno
en la Baja Edad Media. Ahora bien, si que puede aportar alguna luz al juego de
la suspensién en esta época de la historia
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sus actos escritos que lesionen un derecho o un interés del subdi-
to °.

El monarca estaba rodeado de una serie de oficiales que le ayu-
daban a desarrollar la funcién de Gobierno y contra los cuales se
podian interponer los recursos ordinarios de querella o alzada,
mientras que frente al rey sélo era posible acudir al recurso ex-
traordinario de suplicacion /.

Es frecuente la configuracién del rey —en esta época histori-
ca— como juez y conservador del derecho mas que como legisla-
dor, por lo que precisamente él cra el primer obligado a observar
las leyes. En este sentido puede comprenderse la obligacién del
monarca de no dar disposiciones, privilegios o cartas que sean
contra Derecho, obligacién que presupone la sancién de nulidad
de las cartas desaforadas ®. Pues bien, en las Cortes de Valladolid
de 1923 se prevé el efecto suspensivo de la ejecucion de dichas car-
tas, al establecer que se remitan al rey y no se apliquen en tanto
no se provea sobre las mismas.

Con la suspension, pues, se «pretende cvitar la ejecutividad de
un acto escrito que reuniera estos dos requisitos: ser contrario a
Derecho —en cuanto que vulnera una norma de mayor fuerza o
vigor o lesionara la titularidad de un subdito— y que causara, de
aceptarse el acto, un mal irreparable y cierto» °.

A partir de las prerrogativas que entonces ostentaba el rey, pa-
rece que la utilizacion de la suspensién de los actos escritos se-
gun el régimen examinado podria suponer un elemento distorsio-
nador en la formacion del dogma de la ejecutividad de los actos:
en este sentido hay que subrayar que aun sin contigurar el siste-
ma de garantias y de control de la legalidad de la Administra-
cion, la suspension del acto se articula como el remedio mas eti-

® Vid. Leyes Nuevas, Ley 29, citada por VILLAPALOS SALAS, «Los recursos. »,
op cit., pag 18

7 Cfr VILLAPALOS SALAS «lLos recursos », op cut, pag 19

8 Segun VILLAPALOS SALAS, «Los recursos .», op. cit, pag 84 «carta desaforada
¢s todo escrito del rey que atenta contra el Derecho ( ) ya sea en relacién con
una situacion individual, como si se trata de una disposiciéon de caracter general
y sea cual sea el objeto de la misman».

? Vid VILLAPALOS SALAS, «Los recursos », op.ctt, pag. 194, y Garcia GALLO,
«Problemas metodolégicos de la historia del Derecho indiano», en el Volumen de Es-
tudios del Derecho Indiano, Madnd, 1972, pags 100-103
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caz en la lucha contra los actos de gobierno que conculcan el or-
denamiento vigente '°.

En las Cortes de Valladolid de 1923 se da un importante paso,
ya que se dispuso que si se consideraba inexcusable la aplicacion
de una carta, y de ella se derivase agravio para los subditos, és-
tos podian reenviarla al rey para que resolviera sobre ello, sus-
pendiéndose mientras tanto la ejecucion y sus efectos. En las Cor-
tes de Valladolid de 1923 se extiende la suspensién a toda carta
en blanco debido a la incertidumbre peligrosa que se podria pro-
ducir. En 1301 se establecera una regla que ya no sera abando-
nada: el oficial del lugar donde se reciba la carta tiene la misién
de determinar la suspension de aquélla y su devolucion a la cor-
te '

El sistema se va generalizando hasta el punto de que la regla
general era la suspension de las cartas lesivas y la excepcion de
la ejecucion de dichas cartas aun cuando se solicitase la decision
del rey. De todas formas este sistema se mantiene hasta el si-
glo Xv, momento en el que empieza a ser frecuente la practica de
cxcepcionar actos determinados del mecanismo de suspensién. La

suspension se producia ante la concurrencia de dos requisitos:

' Todos estos planteamientos se encuentran ya dibujados en el siglo xi1 En
concreto al final del reinado del Alfonso XI se producian algunos supuestos de dos
0 mas cartas contradictorias sobre un mismo asunto. En tales circunstancias lo
que ocurria era bien sencillo- se suspendia la aplicaciéon de todas las cartas mien-
tras la Corte examinaba la legalidad de ambas También aparecié por entonces
otro fendmeno que 1ncid16 cn la formacién de la suspension del acto la aparicion
de cartas que resultaban lesivas para los derechos o intereses de un particular
En este caso, parece que la costumbre era la inobservancia de la carta siempre
que ¢l rey no pudiese imponer y controlar su aplicacion Pero la situacion se com-
plica si s¢ contempla el rigido sistema de penas con que se castigaba el incum-
plimiento de las cartas (Un estudio mas detallado de esta situacion pueden en-
contrarse en VILLAPALOS SALAS, «Los recursos. », op cit, pags 193 y ss)

'! Para e¢llo se habia de redactar un pequeno memorial exponiendo las razo-
nes de la suspension acompanando al traslado de la carta. En este sentido la pe-
ticion 39 de las Cortes de Valladohid de 1451 establecio sobre las provisiones que
el rey daba para el repartimiento de las rentas, que «es mi1 merced y mando que
se guarden las cartas que yo sobre esto he dado, e contra el tenor ¢ forma dellas
non vayan nin pasen, pero si1 algunas partes algunas cosas quisiesen dezir contra
etlo, parescan ante mi porque yo los mande oyr ¢ facer complimento de justicia,
o en tanto todavia es m1 merced mando que se guarden las dichas cartas».
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existencia de un acto escrito contrario a Derecho y que la ejecu-
ciéon causara un dano real al particular.

El procedimiento de suspensién era bien sencillo: la primera
fase es la que hace referencia a la recepciéon de la carta por el in-
teresado, a la que seguia el pronunciamiento sobre la misma: si
se aceptaba no ocurria nada, pero si concurrian los dos requisitos
examinados anteriormente, se suspendia por orden de la autori-

dad a quien se dirigia la carta para su cumplimiento. La féormula
de la suspension era la de la expresion «se obedece pero no se cum-

ple» '4. El no cumplimiento de las cartas tenia un doble efecto:

suspensivo, ya que el acto se suspendia hasta que el rey se pro-
nunciase y, por otro lado, devolutivo, pues se remitia a la Corte
para su revision, que era realizada por los oficiales de la Corte 3.

La resolucién sobre la suspension, en ultima instancia, corres-
pondia al rey, el cual podia confirmar la validez de la carta orde-
nando que se cumpliese, considerar oportuna la suspensién de-
jandola sin efecto, o establecer el sobreseimiento de las cartas.

Evidentemente, el sistema de suspensiéon de las cartas que se
ha dibujado es notablemente distinto del régimen de la suspen-
sion del acto administrativo. A pesar de ello, el sentido de la sus-
pension como institucion de proteccién de los particulares ante
las manifestaciones del poder que invade el derecho, constituye
un elemento valido de analisis.

A partir ya del siglo XV «y de una torma ininterrumpida hasta
nuestros dias, en Espana los actos de la Administracién (...) tiene
fuerza ejecutiva» '*. Empieza ya a construirse entonces, de for-

‘2 Formula que data de las Cortes de Toro de 1371 (peticion 11), tal y como
recoge VILLAPALOS SALAS, «Los recursos », op. cit., nota 489.

' Los oficiales examinaban las cartas y se las mostraban al soberano para
que resolviese sobre ellas También ellos eran los encargados de resolver, en su
caso, quién era el oficial responsable de su expedici6n, para determinar la corres-
pondencia responsabilidad pecumiana. Sila carta estuviera de acuerdo con el De-
recho y el atectado hubiera sufrido algun perjuicio porque la autoridad decidio
suspenderla, debia dicha autoridad, normalmente era el alcalde u oficial del lu-
gar, pagar cl perjuicio econémico que sufrié con el duplo

'* El iussum del rey Juan I en 1433 establecia que «mandamos que lo que fue-
ra acordado por ¢l concejo y regimiento de cualquier lugar, villa o ciudad que val-
ga y sea firme, y si algunos contradijesen lo que asi fuese acordado y ordenado
por nuestro consejo, que los nuestros justicias lo oyan y fagan sobre ello lo que
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ma inequivoca, el dogma de la ejecutoriedad o ejecutividad de
los actos administrativos que, durante el Antiguo Régimen segui-
ra vigente '°.

Un ejemplo claro nos lo ofrece el régimen de pédsitos y pro-
pios. Para los pésitos, en virtud de la Instruccion de 13 de octu-
bre de 1749, se prescribia que era misién de los Intendentes-Co-
rregidores «cuidar con particular atencién de los positos, su con-
servacion y aumento», debiendo, «tomar cada ano cuentas y co-
brar los efectos y alcances que resultaron de las dichas cuentas,
sin embargo de apelacion». Idéntica situacién se establecia en

materia de propios '°.

3. INCIDENCIA DE LA CONSTITUCION DE 1812

La situacion anterior a la Constitucion de Cadiz puede resu-
mirse diciendo que «la accion de las autoridades se expresaba gu-
bernativamente y con fuerza ejecutiva, “sin embargo de apela-
cion” en tormulacion del iussum de Juan Il de 1433: las reclama-
ciones-recursos contra los acuerdos sobre materias politico-eco-
nomico-gubernativas-administrativas se resolvian en via ejecuti-

fuere de Derecho» (Citado por GALLEGO ANABITARTE, «Administracion v jueces gui-
bernativo y contencioso», Madnd, 1971, pag 66)

'> En este sentido, dice GALLEGO ANABITARTE que «los acuerdos de los regido-
res deberan ser ejecutados por corregidor o alcalde, sin embargo de apelacidon o
contradiccion que se impongan { ) La revocacion de los acuerdos del Avunta-
mtento puede hacersc con causa justa, necesaria y concurriendo los que poseye-
ron, aunque haya perjuicios de terceros» De estas lincas de GALLEGO ANABITARTE
pueden deducirse dos ideas fundamentales. Primero, que los acuerdos del Ayun-
tamiento tenian caracter ejecutivo y las impugnaciones sobre ellos no suspenden
su ejecucién, y en segundo lugar, que s1 cabia revocacion de los actos o acuerdos
siempre que se den los requisitos establecidos, es evidente que atemiéndonos a la
regla de que «quien puede lo mas, puede lo menos», también podrian ser suspen-
didos, aunque, eso si, excepcionalmente. Al respecto sobre la ejecutividad vid
también, GALLEGO ANABITARTE, «El Derecho de Aguas en la Historta v ante el Dere-
cho Comparado», (en prensa), que dedica un cpigrale al tema, utulado «Signifi-
cado juridico y politico de la jurisdicciéon contencioso administrativa: la ejecuti-
vidad del acuerdo administrativo».

' En el articulo 49 de la Ordenanza-Institucion para corregidores intenden
tes de 1749, se establecia que éstos deberan cobrar con efecto los alcances que re
sultasen de las dichas cuentas, y sin embargo de apelacién.
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va, pero cuando el asunto se hacia contencioso entre partes '
cuestion litigiosa de Derecho Civil o Criminal, entonces el acuer-
do no se ejecutaba, sino que tenia que resolverse con fijeza de jui-
cio y por Jueces-Letrados Juristas» !2.

Sobre la diferencia entre lo gubernativo y lo contencioso an-
tes de la primera instauracién en nuestro pais de un sistema de
jurisdicciéon contencioso-administrativa, puede afirmarse que lo
gubernativo de entonces se corresponde con lo administrativo de
hoy, de forma que lo contencioso se identitficaba con las cuestio-
nes de Derecho Civil entre partes que soluciona la justicia ordi-
naria. En este sistema un asunto s¢ hacia contencioso cuando an-
tes de ejecutar un acto administrativo o providencia era necesa-
rio resolver una cuestion litigiosa paralizandose por tanto la via
gubernativa '°. La conclusion parece diafana: en el Antiguo Ré-
gimen la transtormacién de un asunto gubernativo en contencio-
so daba lugar a la suspension del acto en tanto en cuanto el asun-
to no dejase de ser contencioso. En este orden de cosas la Admi-
nistracién intento evitar que los asuntos se hiciesen contenciosos
y empezO a asumir competencias sobre dichos asuntos remitidos
la justicia ordinaria a base de constantes normas que se lo ftaci-
litaban. La Constitucion gaditana vienc a transformar la multi-
secular distincién contencioso-gubernativo como légica conse-
cuencia de la atfirmacion del principio de la separacion de pode-
res %Y. En cualquier caso, la Constitucion de 1812 establecio un ré-

'7 Para GALLEGO ANABITARTE, «Admunistracion y jueces.. », op. cit, pag 92, un
asunto se hacia contencioso «cuando en el curso de la providencia se encontraba
que no cabia ejecutar sin resolver antes una cuestion hitigiosa, esto es, de Derecho
entre partes, disputas de la propiedad, juicios posesorios, el interés o derecho o
perjuicio de otra persona. Entonces y sélo entonces quedaba paralizada la junis-
dicci6n gubernativa, antes tenia que resolver este asunto la jurisdicci6n conten-
ciosa». Clara parece la consecuencia que se¢ debe extraer en el Antiguo Régimen
no deb16 existir lo que hoy entendemos por jurisdiccion contencioso administra-
tiva, sino mas bien una jurisdiccién contenciosa de marcado acento privado. Ade-
mas, ¢l régimen de la suspension es analogo al que opera en el ambito privado.

'8 Cfr GALLEGO ANABITARTE, «Adnunistracion y jueces », op cit, pag 128

' Cfr GALLEGO ANABITARTE, «Administracion y jueces », op cit, pag 92 Vid
también Dou y BasoLs, «Instituctones de Derecho Publico general en Espana, con
particular noticta de Cataluna y de las principales reglas de gobienio de cualquier Es-
tado», 11, 1800, pag 47

20 vid articulos 273, 274, 275, 309.. de la Constitucién de 1812, la Orden de
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gimen jurisdiccional singular para la Hacienda, pero s6lo como
solucion de urgencia hasta que se formase el sistema tributario 2'.
Ahora bien, al aprobarse el nuevo sistema tributario, se implan-
tan en su pleno vigor los principios constitucionales que exigian
las competencias de los jueces sobre los negocios judiciales del Es-
tado; esto es, la atribucién a los jueces ordinarios de lo que trein-
ta anos mas tarde comenzara a llamarse lo contencioso adminis-
trativo» 2°.

No cabe duda de que el espiritu de la Constitucion gaditana
era partidario de anteponer el poder judicial al aparato adminis-
trativo 2>, Poco a poco los liberales fueron destruyendo los pila-
res del sistema doceanista. En este proceso el punto de inflexién
viene determinado por la «labor antijudicialista» del trienio libe-
ral. Durante esta etapa historica «la realidad se encargé de de-
mostrar que existian posibles contiendas juridicas de caracter ad-
ministrativo que no podian conocer los tribunales ordinarios ni
tampoco los juzgados y jueces especiales que acababan de ser su-
primidos» %%, Las causas de esta situacioén residen en la preocu-

pacion por la guerra civil en la que entonces se batian liberales

7 de agosto de 1813, el Decreto de 13 de septiembre de 1813 y el Decreto de 10
de septiembre de 1822

21 Cfr. SANTAMARIA PASTOR, «Sobre la génesis del Derecho Administrativo espariol
en el siglo xix» (1812-1845), Sevilla, 1973, pags. 75 y ss En este sentido el Regla-
mento de Audiencias y Juzgados de primera instancia de 9 de octubre de 1812 con-
cuerda perfectamente con los articulos 249, 250 y 278 de la Constitucién Asi el
articulo 32 del capitulo 11, recogido por SANTAMARIA PASTOR. «No debiendo haber,
segun lo dispuesto en la Constituctén, mas fueros privilegiados que el eclesiastico
y el militar, cesaran en el ¢jercicio de jurisdiccion todos los demas jueces priva-
tivos de cualquier clase { ) Exceptuandose, sin embargo, los juzgados de la Ha-
cienda Publica, los Consulados y los tribunales de Mineria, que subsistiran por
ahora segun se hallan hasta nueva resolucion de las Cortes » Esta reforma tiene
lugar el 20 de mayo de 1813 en que las Cortes aprobaron por unanimidad la abo-
licion del viejo sistema de las rentas provinciales El Decreto de 13 de septiembre
de 1813 —también citado por SANTAMARIA PASTOR— aprueba las bases del nuevo
sistema fiscal y desapodera a los tribunales ordinarios de la jurisdiccién que os-
tentaban sobre los negocios contenciosos de la Hacienda Publica (art 1 °)

22 Vid. SANTAMARIA PASTOR, «Sobre la génests...», op cut, pag. 78

23 Vid. los articulos 14, 243, 245, etc, de la Constitucion de 1812.

24 Vid GARRIDO FALLA «La evolucién del recurso contencioso adnunistrativo en
Espana», RA.P, 1968, n°55, pag 14 y biblhiogratfia alli citada
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y absolutistas, a la que se anadia la fuerte crisis que por entonces
aquejaba a nuestra Hacienda Publica.

Una de las consecuencias de esta solucién fue el progresivo de-
bilitamiento del Poder Judicial «cuyas potestades excluyentes so-
bre los negocios contenciosos se vieron quebrantadas en benefi-
cio de la Admuinistracion, no de un modo total, sino parcial, pero
en relaciéon a dos sectores basicos: la Hacienda y el Régimen Lo-
cal» ?°. Buena prueba de ella la constituye un elenco de disposi-
ciones que vienen a corroborar la existencia de esta pérdida de
consistencia del Poder Judicial en favor de los entes admi-
nistrativos.

En primer lugar el Decreto de 12 de mayo de 1821, cuyo ar-
ticulo primero es altamente significativo al establecer que se au-
toriza provisionalmente a los intendentes que «puedan obrar por
si y sin necesidad de implorar el auxilio del Poder Judicial no otra
autoridad».

En segundo lugar, el Decreto de 27 de junio de 1822 que, con-
sagra los privilegios de «solve et repete» y de no suspensién de
las cobranzas por la interposicion de demandas «judiciales» 2°.

Y, en ultimo lugar, el Decreto de 13 de febrero de 1823 para
el gobierno econémico-politico de las provincias. En especial, en
su articulo 90 se admite implicitamente el principio de la deci-
sion ejecutoria y el caracter no suspensivo de la interposicion de
los recursos jerarquicos al afirmar que «toda queja o reclamacion
que hagan los Ayuntamientos, sobre agravios en el reparto del
cupo de contribuciones que haya cabido a sus pueblos, se dirigi-
ra a la Diputacion Provincial que, sin perjuicio de que se lleve a
etecto el repartimiento hecho, examinara maduramente las recla-
maciones y los contirmara o reformara para la debida indemni-
zacion en el inmediato, todo sin ulterior recurso» ?’.

A diferencia de lo que acontecié en Francia, en nuestro pais
se puede decir que la Constitucion de 1812 y las leyes comenta-

> Cfr SANTAMARIA PASTOR. «Sobre la génests.. », op. cit , pag. 87

*° En el Decreto de 27 de junio de 1822 se instaura la potestad de actuacion
autonoma de la Administraciéon Tributaria, que no queda suspendida en su efica-
cia por el recurso ante los tribunales, sino que este recurso queda condicionado
al acabamiento material —previo pago— de la decisiéon administrativa.

¢’ El sentido del Decreto parece claro excluir a la justicia ordinaria, por mo-
tivos de conveniencia, de buena parte de la actividad administrativa
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das no se plantearon el tema del contencioso-administrativo en
el sentido de instaurar un sistema de 6rganos administrativos con
funciones judiciales. Mas bien, lo que ocurrié fue que paulatina-
mente la Administracion fue reservandose la decision de nuevos
negocios contenciosos que, en principio, sélo eran competencia
de la justicia ordinaria. Es decir, la irrupciéon de lo contencioso
administrativo en nuestro pais tienen origenes, mas que en su di-
mension funcional, en consideraciones de tipo material.

Por entonces, se dicta la trascendental Real Orden de 8 de
mayo de 1839 que afirmaba que:

« Las disposiciones que dicten los Ayuntamientos y, en su caso,
las Diputaciones Provinciales, en los negocios que pertenecen a
sus atribuciones, segun las leyes, forman estado y deben llevarse
a efecto, sin que los Tribunales admitan contra ellas los interdic-
tos posesorios de manutencién o restitucion, aunque deberan ad-
ministrar justicia a las partes cuando entablen las acciones que
legalmente les competen» *°. En esta Real Orden de 8 de mayo
de 1839, al igual que en la Real Orden de 9 de febrero de 1842 <°,
se parte de un principio fundamental: en todos los asuntos gu-
bernativos, la Administracién goza de la potestad de ejecutar sus
decisiones siempre y en cualquier caso °°. Pero todavia el tenor

28 Sobre esta Real Orden vid. SUNYE, «Jurtsprudencia admunistrativa Coleccion
razonada de resoluctones del Gobierno a consulta del Consejo Real en materia de Ad-
nunistracton», I, Madnd, 1847, pags 67 y ss ; CARDENAS, «Revista de furfspmden-
cia y Admunstracion», 1847, 111, pags 469 a 510, SAINZ DE VARANDA , «Coleccion de
Leyes Fundamentales», Zaragoza, 1957, pags 179 y ss.; ORTIZ DE ZUNIGA, «El libro
de los Alcaldes y Ayuntanmientos», I, Madnd, 1891, pags. 297 y 298.

% Dicha Real Orden decia que «todos los expedientes sobre declaracion de es-
tar o no comprendidos ¢n las excepciones del articulo 6 de la Ley de 2 de sep-
tiembre (), se promoveran y ventilaran por el orden gubernativo, antes de poder
hacerse contenctoso, para los casos de duda o reclamacion, sin que obsten a la eje-
cucion expedita de la Ley en todos aquéllos en que tueron notorios ( . )»

30 El interdicto contra las providencias dictadas por la autoridad administra-
tiva en materia de su atribucién o competencia de acuerdo con las leyes, «no sc
admit16 en ningun caso (vid C de 23 de junto de 1846, Col leg., tomo 37, n° 19,
C. de 29 de julio de 1846, Col leg , tomo 38, n.° 33, C de 30 de enero de 1850, Col
leg , tomo 49, n ° 4) y si contra las providencias que no versaren sobre asuntos so-
metidos a la atribucién del érgano autor de la providencia» (vid. C de 18 de agos-
to de 1846, Col leg., tomo 38, n ° 38). En materia de suspensi6n, sin embargo, la
junsprudencia estableci16 con claridad la competencia de los drganos adminmistra-
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de estar normas obliga a ir mas lejos ya que, aun convirtiéndose
el asunto en contencioso, se postula la previa ejecucion de la re-
solucién al igual que en la denominada Administracion interina
del Antiguo Régimen °'.

La explicacion de este fenédmeno se encuentra en el notable
predominio de lo contencioso judicial sobre lo gubernativo, ya
gue los particulares podian paralizar —suspender— la decision
administrativa con so6lo acudir a los jueces de primera instancia
o las Audiencias. Ademas, también pesd bastante sobre esta deci-
sion el que los Ayuntamientos y las Diputaciones no eran los me-
jores organismos para resolver estas reclamaciones, sobre todo
debido a la politizacion natural de dichos cuerpos *2. Sobre estos
presupuestos, lo contencioso administrativo, que formalmente no
aparecera hasta 1845, se configuré como la exencion de los tribu-
nales de determinados ambitos de naturaleza administrativa
siendo la propia Administracion la encargada de sustanciarlos a
través de una jurisdiccion especial > para evitar que la califica-
cion de una determinada materia como contenciosa impidiera la
ejecucion del acto .

En las leyes de organizacion y atribuciones de los Ayuntamien-
tos y de las Diputaciones Provinciales de 8 de enero de 1845, re-

sulta que los acuerdos de los Ayuntamientos «son ejecutorios y po-

tivos y no de las Audiencias (vid C de 29 de agosto de 1846, Col leg, tomo 38,
n.' 46, C de 29 de yjulio de 1846, Col leg , tomo 38, n* 46, C de 29 de julio de 1846,
Col. leg , tomo 38, n* 36) También ¢l caracter ejecutivo de las providencias no
ofrece dudas, ya que «las providencias de los Alcaldes causan estado y deben ser
respetadas por los jueces de primera instancia» (vid C. de 1 de juho de 1846, Col
leg , tomo 38, n ¥ 25)

31 Cfr GALLEGO ANABITARTE, «Adnunistracion y Jueces », op cit, pag 138

32 Esta situacion de excluir de una determinada materia a los tribunales
creando una junisdiccion privativa tuvo lugar igualmente en ¢l Antiguo Régimen
en materna de positos y de propios

33 En el Antiguo Régimen, a través de la técnica de la Administracion interi-
na en asuntos contenclosos, se evitaba que la intervencién de la justicia ordinana
paralizase sistematicamente los actos de la Admimstracion que por su propia na-
turaleza tienden a realizarse en la practica (cfr GALLEGO ANABITARTE, «Admunis-
tracién y Jueces . », op. cit., pag. 141)

34 posapa HERRERA en sus «Lecctones de Administracton», 1, Madnd, 1843,
pags 283-284, afirma en este sentido que «inutil seria () que la Admimistracion
pudiera, dentro de su circulo, tomar ciertas providencias, s1 luego no podia eje-
cutar su resolucion »
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dran llevarse a efecto» 2>; los acuerdos de las Diputaciones son
igualmente ejecutivos, si bien, «sélo se llevaran a cabo después
de aprobados por el Gobierno o por los jetes politicos respecti-
vos» >°. A partir de la mencionada Ley de 1845, GALLEGO ANA-
BITARTE se pregunta sobre la autoridad competente y el proce-
dimiento de impugnacién de los acuerdos de los Ayuntamientos
y las Diputaciones. Para este autor, la Ley de 8 de enero de 1845
«no hace referencia alguna a las reclamaciones gubernativas o
contenciosas, sino que se limita a afirmar la ejecutoriedad de
los acuerdos municipales y provinciales, cuando no tengan tal ca-
racter por incompetencia y ocasionar perjuicios publicos» °’.

4. SUSPENSION Y EJECUTIVIDAD EN LA LEGISLACION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA DE 1845-1853 °°

El establecimiento en 1845 de la Jurisdiccion Contencioso-Ad-
ministrativa, constituye la ultima fase de un lento proceso que 16-
gicamente demandaba la creacion de una jurisdiccion especial
para resolver los asuntos contenciosos de la Administracion. La
potencialidad de lo contencioso mostro toda su virtualidad ope-
rativa por efecto de las Reales Ordenes de 8 mayo de 1839 y 9 de
febrero de 1842. El predominio de lo contencioso judicial con la
consiguiente paralizaciéon de los actos dictados por la Adminis-
tracion era realmente insostenible en un sistema de clara preva-
lencia del interés publico sobre el interés individual. Ademas,
«desde la reviviscencia de la Constitucion gaditana, en pleno agos-
to de 1836 se comprobd la imposibilidad practica de mantener

3> Vid articulos 79 y 81, in ine Vid en este sentido MORILLA, «Breve tratado
de Derecho Admuonstrativo espanol», La Habana, 1847, pag 61, y GALLEGO ANABI
TARTE, «Admuustracion y Jueces », op cut, pag 147

3¢ Vid articulos 55 y 56

37 Cfr GALLEGO ANABITARTE, «Admunistracion y Jueces », op cit, pag 149y los
articulos 67, 79 81 in finey 73 a 78 de la Ley de 8 de enero de 1845, vid tambien
en este sentido, GALLEGO ANABITARIE, « El Derecho de Aguas.. », op cit., (en prensa)

38 La estructura normativa del sistema se componia de la Ley de Consejos Pro-
vinctales de 2 de abril de 1845 y un Reglamento del 1 de octubre del mismo ano,
de la Ley de 6 de julio de 1845, ¢l Decreto de 22 de septiembre de 1845 sobre el
Consejo Real, y el Reglamento de 30 de dicicmbre de 1846.
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un sistema judicialista con la organizacion judicial y sistema so-
cial entonces imperante (...)» >°.

La doctrina se encuentra dividida en cuanto al principio de la
ejecutividad de los actos administrativos en el origen de nuestro
sistema contencioso-administrativo *°. Para GALLEGO ANABI-
TARTE, las consecuencias del sistema introducido en 1845 ¢! pa-
recen claras: «lo contencioso se dividié en lo contencioso judicial,
propio de la jurisdiccién ordinaria, y en lo contencioso adminis-
trativo, propio de la jurisdiccion en sede administrativa por tri-
bunales especiales. Los acuerdos o actos administrativos son eje-
cutorios (...) un vez dictados conforme al secular principio del De-
recho espanol» *? que surge ya en el reinado de Juan II. La solu-
cién de lo gubernativo como previo a lo contencioso se encuentra
en la base del sistema de 1845, que respetd el limite tradicional
que tenia la Administracion ante lo contencioso. NIETO, desde
otro punto de partida, llega a las mismas conclusiones que GA-
LLEGO ANABITARTE. Para el primero, la Administracion activa
no quedaba paralizada por la oposicién del particular, sino que,
aun asi, dictaba estos administrativos normalmente ejecutorios.

7 Cfr SANTAMARIA PASTOR, «Sobre la génesis . », op cit, pag 150

%0 Vid, por ejemplo, a favor de la «continuidad» del principio de la «decisi6n
executorie», NIETO, «Sobre la tesis de PARADA en relacién con el origen de lo conten-
ctoso Admumistrativo», RAP n © 57, 1969, pags 15 y ss, mientras que son partida-
nos de la no existencia del privilegio de la decisiéon ejecutona en los origenes del
si1stema contencioso, sobre todo, PARADA, «Privilegio de decision ejecutoria y proce-
so contenctoso», RAP, n 55, 1968, pags 68,69y 103, «Réplica a NIETO sobre el prin-
cipio de decision ejecutoria en el sistema contencioso adnmumistrativo» RAP, n © 59,
1969, FERNANDEZ RODRIGUEZ, «La doctrina de los vicios de orden publico», Madrid,
1970, pags. 40 y ss , y MANZANEDO, «El comercio exterior en el ordenamiento admi-
nistrativo espanol», Madrid, 1968, pags. 1968 y ss

' Para un estudio mas completo de los presupuestos historico juridicos del
régimen de 1845, vid GARRIDO FALLA, «La evolucion del recurso contencioso admi-
nistrativo en Espana», RAP n° 55, 1968, pags 15 y ss, NIETO «Los origenes de lo
contencioso administrativo en Espana», RAP n° 50, 1966, pags 30 y ss., JORDANA
DE POzAS, «El Consejo de Estado espanol y las influencias francesas a lo largo de su
evoluciton», « Estudios de Adrmunistracion Local y General», 1, Madnid, 1881, pags 82
y ss., COLMEIRO; «Derecho Admunistrativo espanol», Madrid, 1870, pags 356y ss y
NIETO, «Influencias extranjeras en la evoluciéon de la ciencia espanola del Derecho
Admunustrativo», Anales de la Facultad de Derecho de la Universidad de La Lagu-
na, III, 1965

42 Cfr GALLEGO ANABITARTE, «Administracion y jueces .», op cit, pag. 151
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PARADA, principal defensor de la tesis contraria, sostiene que
la Administracién activa no tenia reconocido el principio de de-
cision ejecutoria en los origenes del sistema contencioso porque
se trata de una funcién judicial: «la Administracién activa podia
evidentemente resolver cuestiones, dictar actos ejecutorios, pero
siempre y cuando dichos actos no resolviesen controversias juri-
dicas...» *>. Ademas este autor concibe el proceso contencioso
igual que el proceso civil de primera instancia, cuestion esta que
tiene una importancia decisiva en orden a la suspensién del acto
administrativo en la via contencioso administrativa, ya que al asi-
milar ambos procesos parece evidente que la suspensiéon seria la
regla y la ejecutividad la excepcién, sobre todo porque en el pro-
ceso civil las partes se encuentran en pie de igualdad.

Para GALLEGO ANABITARTE y NIETO el sistema que surge
en las Leyes de 1845 y 1846 no supone mas que la légica conse-
cuencia de la necesidad de evitar una utilizacién desmedida del
contencioso judicial por los particulares dando lugar a un peli-
groso aumento de la actividad de la Administracién. Es decir, el
principio de la ejecutividad de los actos administrativos se man-
tiene junto a la consideracién no suspensiva de la interposicién
del recurso contencioso. Todo esto, evidentemente, a nivel de
principios generales ya que no se encuentra en las leyes de la épo-
ca menciéon alguna sobre la suspension del acto administrativo
en via contencioso administrativa.

En la corriente doctrinal que encabeza PARADA, la conclusion
también es clara: al concebir el proceso contencioso administra-
tivo como un proceso civil de primera instancia y al respetarse
la situacion posesoria previa, ningun problema plantea la suspen-
sion del acto administrativo **, que se concibe, desde esta orien-
tacion, como la regla general del mismo modo que en el ordena-
miento privado.

43 Cfr PARADA, «Privilegio de decisién ejecutorta », op cut , pag 68
 CIr PARADA, «Privilegio de decision ejecutoria .», op cit, pag 80.
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5. REFORZAMIENTO DE LA EJECUTIVIDAD DEL ACTO
ADMINISTRATIVO EL DECRETO DE 21 DE MAYO DE 1853

En la direcciéon doctrinal de PARADA, FERNANDEZ-RODRI-
GUEZ y MANZANEDO, el sentido de este Decreto esta perfecta-
mente de acuerdo con todas sus argumentaciones ya que segun
la opinién, por ejemplo, de PARADA, el Real Decreto de 21 de
mayo de 1853 es el primer estadio que llevara a una generaliza-
cion del principio de la «Decisiéon Exéecutoire» que elimina la co-
nocida doctrina del Ministro-Juez *>. Por el contrario, la otra
orientacion afirma que el Real Decreto citado «se dirigia a evitar
que el recurso contencioso se convirtiera en vana sombra (...), que
ninguna defensa presta al Estado ni a los particulares, concedién-
dose al Estado por otro lado el computo del plazo de seis meses
desde que tiene legalmente del mismo conocimiento de que la
providencia le perjudica en sus derechos» *°. Desde este plantea-
miento, el mencionado Real Decreto era un verdadera necesidad
del sistema implantado en 1845 que se resume bajo la considera-
cion ejecutiva de los acuerdos de las autoridades adminsitrativas
en el ambito de sus atribuciones, lo cual no excluye un posterior

proceso contencioso administrativo /.

6. EL ARTICULO TRES DEL REAL DECRETO ORGANICO DE 4 DE ABRIL
DE 1861- PRIMERA REGULACION POSITIVA DE LA INSTITUCION:

Mientras que doctrinalmente y desde las diferentes orientacio-
nes que pueden deducirse de la regla de la decisiéon ejecutoria, se
plante6 teéricamente la problematica que suscita la suspension

4> Cfr PARADA, «Privilegio de decision ejecutonia ..», op. cit , pag 89, y BOCANE-
GRA SIERRA, «La revision de oficto de los actos adnunistrativos», Madnd, 1977,
pag. 45.

% GALLEGO ANABITARTE, cAdmunistracton y jueces. », op cit, pag 156

%7 El Real Decreto establece que «en los negocios en los que vienen impresas
obligaciones de la Hacienda y particulares, causaran estado las resoluciones que
en su nombre adopte ¢l Ministerio de Hacienda, y serdn revocables por via con-
tenciosa, a la que podran recurrir sobre ellas tanto el Gobierno como los particu-
lares si creyesen perjudicado su derecho» (articulo 1).
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del acto, hay que esperar a 1861 para que un Real Decreto Orga-
nico prevea ya positivamente la suspensién en via contenciosa.

Recordemos que en Francia desde 1806, ya existe una prime-
ra regulacién de la institucion. Este dato, de por si ya altamente
revelador, conduce a pensar que este destase histérico no es sino
un claro exponente del considerable retraso con el que se intro-
ducen en nuestro pais las técnicas de limitaciéon del poder publi-
co. Todavia existe otra circunstancia, si se quiere mas sorpren-
dente: el Real Decreto que acoge por vez primera esta institucion
se retiere al procedimiento a seguir en los negocios contenciosos
de la Administracion en las provincias de ultramar *®. La expli-
cacion de este fenédmeno no es facil, pues la doctrina de entonces
se dedica unicamente a subrayar que el articulo 3 de dicha nor-
ma constituye la primera tformulacién positiva, en nuestro Dere-
cho, de la suspensién de los actos administrativos en via conten-
ciosa *?, sin entrar en mayores consideraciones historicas. Ade-
mas, las primeras decisiones jurisprudenciales sobre suspensio-
nes surgen de la aplicacion del articulo 100 de la Ley SANTAMA-
RIA DE PAREDES.

Tenemos pues, en 1861, una regulaciéon de la suspension limi-
tada a los negocios contenciosos de ultramar. En la peninsula,
hasta que se apruebe el reglamento para la tramitaciéon de los ne-
gocios en el Ministerio de Hacienda de 18 de frebero de 1871 (ar-
ticulo 54), no se recoge legalmente la institucion.

La filosotia del articulo 3 del Real Decreto Organico de 1861

responde a los planteamientos histérico-politicos del momento ~°.

4% Como se sabe, en los territorios de ultramar, la orgamzaci6n de los tribu-
nales de lo contencioso administrativo era diterente de la que regia en la Penin-
sula ¢ 1slas adyacentes

49 En este sentido, vid. GALLOSTRA, «Lo contenctoso-admnistrativo», Madnd,
1881, pag 499, el cual afirma que «descendiendo al terreno del Derecho consti-
tuido, nada hallamos en concreto hasta la publicaci6n del Real Decreto Organico
de 4 de juhio de 1861, dictado para asuntos de ultramar que, ( .) tras sancionar
las mejoras que la jurisprudencia habia introducido en las cuestiones que dicen
relacién al procedimiento contencroso administrativo. ».

Y Asi por virtud del articulo 1 del Real Decreto de 4 de julhio de 1861 que re-
gula la constitucion de los Consejos de Administracidon de ultramar, se establecia
que «en cada una de las provincias de ultramar, y con residencia en la capital de
las mismas, se establecera un Consejo de Administraciéon, que sera presidido por
el Gobernador Superior Civil respectivo ( )»

i -y
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En este sentido, la autoridad gubernativa era tenida en cuenta
para decidir sobre la suspension en caso de que esta originase al-
gin perjuicio al interés publico. Los tribunales gozaban de total
discrecionalidad para resolver sobre la oportunidad de la peti-
cion de suspension: la suspension se configura, evidentemente,
como excepcion al principio de ejecutoriedad de los actos admi-
nistrativos para los supuestos en que la providencia administra-
tiva ocasionase perjuicios graves e irreparables al interesado. Des-
de esta optica, pueden entenderse mejor los términos de dicho
precepto cuando afirma que «la interposiciéon de la demanda no
suspende la ejecucién de lo mandado; pero si en algin caso pue-
de producir ésta perjuicios graves e irreparables al interesado, po-
dra suspenderse sin ulterior recurso, siempre que de ello no re-
sultare incoveniente para los intereses de la Administracién, a jui-
cio de la Autoridad que hubiese dictado la providencia reclama-
dan».

La importancia de la positivaciéon de la suspensién en via con-
tenciosa ha sido subrayada por GALLOSTRA al decir que este pre-
cepto «establece sanos principios en lo que se refiere a la detensa
del particular frente a las providencias administrativas» °!.

Por lo que se refiere a la autoridad competente para resolver
la solicitud de suspensién, el precepto es criticable, pues de acuer-
do con los articulos uno y tres del Real Decreto de 4 de julio de
1861 sobre la organizacion de los Consejos de Administracion de
ultramar, hay que decir que la naturaleza de este Consejo era de
signo mixto °°: por un lado gubernativo y por el otro judicial, aun-

! Cfr GALLOSTRA, «Lo contenctoso admunstrativo», op. cit , pag 496.

°? Para ALFARO, «Tratado completo de lo contencioso administrativo», Madnid.
1875, pag 310, ninguna duda se suscita con anternioridad al Decreto de 13 de oc-
tubre de 1868 «ya que al ser la jurisdicci6n contencioso administrativa retenida
(..) y por lo tanto, st residia en el poder ejecutivo la facultad de conformarse o no
con las consultas del Consejo de Estado y siendo el Ejecutivo el encargado de lle-
var a efecto los Reales Decretos Sentencias, es indudable que sin faltar a los prin-
cipios mas elementales de la Ciencia y de la Légica, no podia privarsele de la ju-
risdiccidn para suspender las providencias» Ahora bien, después del Decreto de
1868, el Tribunal Supremo y las Audiencias asumieron la jurisdiccién contencioso
administrativa y se suscitaron algunas controversias que, en opimién del mismo
ALFARO «dicho Decreto la confiré a los Tribunales para que con jurisdiccién pro-
p1a entendtesen de los asuntos de esta naturaleza ( ) de forma que no decliné to-
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que al ser la jurisdiccion retenida la facultad para suspender las
providencias administrativas en via contenciosa estaba en manos
del Ejecutivo. En cualquier caso, el reforzamiento de la autoridad
gubernativa es evidente, pues s6lo se podra conceder la suspen-
sién en caso de que la providencia administrativa ocasione per-
juicios graves e irreparables al interesado «siempre que de ello
no resultare inconveniente para los intereses de la Administra-
cién a juicio de la Autoridad que hubiese dictado la providencia
reclamadan».

Para el legislador de 1861 los danos o perjuicios ocasionados
por la ejecucion de la providencia administrativa han de ser gra-
ves e irreparables, sin que se admita la posibilidad de la dificul-
tad de la reparacién como presupuesto legitimador de la suspen-
sién, que aparece en el articulo 122.2 de la LIJCA. Desde este pun-
to de vista, el particular que estimase que una providencia admi-
nistrativa atentase a sus derechos, tenia que presentar la deman-
da y, con una certiticaciéon de este hecho, que le extendia el Se-
cretario del Consejo de Estado, con el visto bueno de su Presiden-
te, acudir en solicitud de su deseo ante el Ministro que hubiera
dictado la Real Orden impugnada, siendo el jete de aquel depar-
tamento quien resolvia el incidente.

Del tenor del mencionado articulo 3 se deduce que la facultad
de suspender es siempre discrecional para la Administraciéon. Sin
embargo, para GALLOSTRA, esta discrecionalidad no debe estar
exenta de toda traba y limitacién para evitar que lo que debe ser
un derecho subjetivo de los particulares se transforme en un ca-
pricho o conveniencia privada >°.

En cuanto al momento procesal para resolver el incidente de
suspension, encontramos dos posibilidades. En primer lugar, a ve-
ces se ordena la suspensién, desde luego, con la sola justificaciéon
de la presentacion de la demanda contencioso administrativa. En

talmente la Administracion la junisdicci6n contencioso administrativa en manos
de los tribunales s1ino que, mas bien, impetro su auxilio para que fallase definiti-
vamente aquellos negocios, reservandose, como no podia ser menos, la facultad
de cumplimentar tales acuerdos y, con 1gual tundamento, la de suspender las pro-
videncias administrativas. De esta forma, retenida o delegada la jurisdiccion, las
suspensiones a que nos estamos refiriendo han sido decretadas por las autorida-
des que decretaron los acuerdoss».
>} Vid. GALLOSTRA, «Lo contencioso adrunistrativo», op. cit., pag 495.
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segundo lugar, también en ocasiones se supeditaba la suspension
al hecho de la admision de la demanda **.

7. EL ARTICULO 84 DEL REGLAMENTO DEL MINISTERIO DE LA

GOBERNACION DE 1870 Y EL ARTICULO 54 DEL REGLAMENTO DEL
MINISTERIO DE HACIENDA DE 1871 °°

El articulo 84 del Reglamento del Ministerio de la Goberna-
cion de 30 de noviembre de 1870 que constituye la primera regu-
lacion para la peninsula de la suspension del acto adminsitrativo
en via contenciosa, establecia que:

«Las érdenes dadas por el Ministerio en los expedientes par-
ticulares se habran de ejecutar inmediatamente, no pudiendo sus-
penderse sus efectos sino cuando fuesen reclamadas en la via con-
tencioso administrativa, y pudiera su ejecucion causar perjuicios
a los intereses publicos, o dano irreparable a los particulares.»

Analogamente, el articulo 54 del Reglamento de 18 de febrero
de 1871, regulador del régimen y tramitaciéon de los negocios en
el Ministerio de Hacienda declara que:

«Las resoluciones que se dicten en los expedientes particula-
res se ejecutaran inmediatamente; y no podran suspenderse sus
efectos sino cuando fuesen reclamados en la via contencioso ad-
ministrativa, y pudiera su ejecucion causar perjuicios a los inte-
reses publicos o dano irreparable a los particulares °°.»

La declaracion de ambos preceptos respecto al principio de la
inmediata ejecutividad de los actos administrativos es clara. De
todos modos, la posibilidad de suspension sigue siendo de natu-

4 Para GALIOSTRA, thid , pag 496, la segunda solucion era mas acorde con el
espiritu de la Ley «porque mientras que la demanda no se admite, no puede de-
cirse que exista el pleito, pero, por supuesto, para aceptar esta solucién es indis-
pensable que el tramite previo de procedencia del recurso quede reducido a los
limites establecidos, porque s1 aceptamos que no se suspendera la providencia gu-
bernativa hasta después de admitida la demanda, podria, en muchos casos, dar
lugar indebidamente a un retraso sobre el acuerdo de suspension»

> Cfr GALLOSTRA, «lratado . », op cil., pag 498

>> Cfr GALLOSTRA, «Tratado », op cu , pag 498

*® Estos preceptos son los auténticos antecedentes de la regulacion de la sus-
pension que hara la Ley SANTAMARIA DE PAREDES (articulo 100)
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raleza discrecional. Respecto de las condiciones de eficacia de la
suspensioén y, frente a la importancia de los danos irreparables,
ambos articulos aluden también, como presupuesto habilitante
para otorgar la medida impetrada, a los perjuicios que la ejecu-
cion del acto administrativo pudiera irrogar sobre el interés pu-
blico. En cuanto a la autoridad competente para resolver estos in-
cidentes, la sentencia del Tribunal Supremo de 24 de enero de
1873 es bien clara al atirmar que:

«Corresponde exclusivamente a la Administracion activa dis-
poner si las resoluciones que dicta en el circulo de sus atribucio-
nes, deben ejercutarse o no —es decir, suspenderse— por mas que
hayan sido reclamadas en la via contenciosa, interin se sustancia
el pleito y recae la sentencia ejecutoria > .»

El procedimiento de suspensién después del Reglamento de
1871 fue descrito por ALFARO en estos términos: «el particular
interpone el recurso contencioso administrativo y con una certi-
ficacion expedida por la Secretaria del Tribunal Supremo, con el
visto bueno de su Presidente, en la misma forma en que se hacia
ante el Consejo de Estado cuando la jurisdiccion era retenida, se
acudira ante el Ministerio respectivo que negara o acordara los
efectos de la providencia >%.»

Ya por entonces se empezo a fundamentar la necesidad del
otorgamiento de fianza que deberia correr a cargo del «particu-
lar en el caso de que no se revocase la orden ministerial recurri-
da, como justo castigo a haber interrumpido una providencia
ajustada a Derecho» °”.

Consciente de las graves dificultades que desde el punto de vis-
ta de la justicia conferia la regulacion contenciosa de la suspen-
sion, GALLOSTRA en 1881 de «lege terenda» realiza una serie de
consideraciones interesantes. En este sentido, propone este autor
«que la suspensién de la providencia reclamada se entienda con-
cedida al tener conocimiento de la demanda la autoridad que dic-
té aquélla, en todos los casos en que la Administracion no decla-
re expresamente que a pesar del recurso contencioso se lleve a

57 Cfr al respecto la cita (84) Sentencia citada por GALLOSTRA, «Tratado. »,
op ciut., pag. 500

8 Cfr ALFARO, «Tratado. », op. cit., pag 313

59 Cfr ALFARO, «Tratado. .», op. cit., pag. 314
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efecto el acuerdo» °°. Es decir, se establece que por virtud del si-
lencio administrativo positivo, se entiendan automaticamente
suspendidas todas aquélias providencias respecto de las cuales la
autoridad que dicté la misma, al tener conocimiento del recurso
contencioso, no declare expresamente la ejecutividad del acuerdo.

Ahora bien, «a este regla general hay que anadir una logica ex-
cepcion para el caso de que la no ejecucién irrogue perjuicios al
interés publico (...) para lo cual ninguna garantia mejor encon-
traremos que la de consultar gubernativamente al Consejo de Es-
tado en pleno sobre la suspension de las providencias dictadas
por la Administracion central, consulta que deberia hacerse en
todo caso en que la Administraciéon crea que debe oponerse a la
suspension solicitada, sin perjuicio de llevar a cabo provisional-
mente la providencia cuando asi lo aconsejen razones de especial
urgencia, a reserva de la consulta inmediata al Consejo» °'.

La Ley Provincial y la Municipal de 1877 suponen un paso de-
finitivo en orden a superar la doctrina clasica sobre quién debe
considerarse competente para resolver las solicitudes de suspen-
sion. Asi en los articulos 31 de la Ley Provincial y 172 de la Ley
Municipal, se dispone que el tribunal que entienda en el asunto
podra suspender por primera providencia a peticion del interesa-
do la ejecucion del acuerdo apelado, en caso de aun no haber sido
suspendido en virtud del articulo 170 de la norma provincial,
cuando a su juicio proceda y convenga a fin de evitar un perjui-
cio grave. De todas formas, esta mera consideracion procesal da
lugar a una gran confusién, ya que en la esfera local deciden acer-
ca de las solicitudes de suspension los tribunales, mientras que
en la orbita de la Administracion central dicha facultad es pro-
pia de la misma autoridad productora del acto impugnado en la
via contencioso administrativa.

A finales del siglo XIX, tiene lugar un acontecimiento trascen-
dental: El Congreso Juridico Espanol de 1886.

°® Cfr GALLOSTRA, «Lo contencioso administrativo», op cit., pag 497
! Cfr. GALLOSTRA, «Lo contencioso adnunistrativo», op cit , pags 497-498.
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8. EL CONGRESO JURIDICO ESPANOL DE 1886

Del 27 de noviembre al 11 de diciembre de 1886, se celebra en
Madrid el Congreso Juridico Espanol, convocado por la Junta de
Gobierno de la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacién 2.
El tema undécimo se dedico al estudio de lo contencioso admi-
nistrativo y la séptima conclusién de la ponencia aborda la com-
pleja cuestiéon del procedimiento contencioso administrativo,
cuya reforma a juicio de los ponentes deberia incidir, entre otros
puntos sobre «la suspension de la resolucién gubernativa contra
la que se dirige la demanda, salvo en los casos de especial interés
publico y en los especiales de que quede hecho mérito en el dic-
tamen, pudiendo la Administraciéon llevar a efectos los servicios
o contratos bajo su responsabilidad» ©>. Esta orientaciéon choca
frontalmente con la concepcién vigente entonces. Se recomienda
que la suspensioén se entienda como una medida general que, 16-
gicamente, contara con un elenco de excepciones que con mas de-
talle se especifican en el texto del dictamen. El texto de la ponen-
cia califica la problematica inherente a la suspensiéon como cues-
tion «grave y delicada» que en la mayoria de los casos, tanto la
Administraciéon como el Consejo de Estado habian concebido de
una forma restrictiva.

De ninguna manera el Congreso de 1886 aboga por una abso-
luta generalizacion de la suspension que daria lugar a un sinfin
de arbitrariedades por parte de los particulares que, ante el efec-
to suspensivo generalizado de la interposiciéon del recurso, utili-
zarian esta técnica con ocasion y sin ella.

En cuanto a la aplicaciéon de la suspensiéon segun la indole de
la materia de que se trate, de nuevo la argumentacion de la po-
nencia parece intachable al afirmar que «son tan diversas las ma-
terias sobre las que recaen las funciones de la Administracion y
tan distintos los efectos que sus providencias pueden causar, que
la l6gica exige se lleven a la practica y se tijen de un modo deter-
minado esas diterencias. ;| Puede compararse la resolucion guber-

®2 Cfr GALLOSTRA, MALUQUER DE TIRELL, RODRIGUEZ Y UCELAY, «Lo contencroso
admuustrativo», Madnid, 1886, pags 7 y ss.

> Cfr MARTIN REBOLLO, «El proceso de elaboracién de la Ley de lo contencioso
de 13 de septiembre de 1888», Madnd, 1975, pag 91
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nativa respecto a la cabida de una tinca procedente del Estado al
reconocimiento de una carga de justicia, con la decisién de exen-
ciéon de un quinto o con el nombramiento de un empleado? ¢Aca-
so la concesién de una mina o de un alumbramiento de aguas pro-
duce al suspender sus efectos las mismas consecuencias que sus-
pender el servicio de alumbrado publico o una contrata para la
construccion para caso de guerra?: ciertamente no». «Por eso y
aunque resultase casuistica, aconsejan los principios de justicia
y el concepto que hemos dado de esa revisién suprema, esencia
de lo contencioso administrativo, que se distingan los casos y se
suspenda el llevar a efecto las providencias guvernativas contra
las cuales se inco6 el recurso con la excepciéon que han consigan-
do otras leyes extranjeras ¢ cuando se trate de un servicio de ca-
racter publico y urgente o de evitar un perjuicio irreparable °°.»

En resumen: el Congreso Juridico Espanol de 1886 opta deci-
didamente por una concepcién de la suspension tlexible, aplica-
da con justa proporcion, distinguiendo las materias sobre las que
se proyecta el acto administrativo y, siempre que la suspension
no irrogue un perjuicio irreparable ni el acto administrativo in-
cida sobre servicios publicos y urgentes.

En verdad resulta sorprendente comprobar como hace ya un
siglo, se propuso una idea de la suspensiéon del acto administra-
tivo en la linea de la discusion actual.

®4 Cfr. el articulo 7 de la Ley Itahhana de 1865 de 20 de marzo

°> Asi ¢l texto de la ponencia concreta todavia mas este aspecto al declarar
que «proclamado ya este principio en nuestra legislacion administrativa, y pre-
cisamente en ¢l ramo de la Hacienda (art 268 y ss de la Ley Camacho de¢ 1881).
en que la interpretacién es mas restrictiva, poco esfuerzo ha de costar ya el aph-
carlo a otros departamentos, disponiendo que, por ejemplo, en las concesiones de
minas, en las que ya hoy se hace, aguas, pesca y toda clase de obras publicas, se
suspenda desde luego y como regla general la resoluciéon admimistrativa. que en
materia de impuestos y de quintas queda facultada la Administracion para cje-
cutar sus acuerdos sin perjuicto de la responsabilidad a que haya lugar. .»
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9. LA SUSPENSION EN LA LEY DE 13 DE SEPTIEMBRE DE 1888 Y EN
SU REGLAMENTO DE 1890

A. La suspension del acto administrativo en el proceso de ela-
boracién de la Ley SANTAMARIA DE PAREDES.

La restauracion politica se traduce en una nueva regulaciéon
de la jurisdiccién contencioso administrativa por virtud del Real
Decreto del Ministerio de Regencia de 31 de diciembre de 1874.

Ya por entonces, comienza el proceso de elaboracién de la Ley
de lo Contencioso de 13 de septiembre de 1888.

La Ley SANTAMARIA DE PAREDES es truto, al decir de MAR-
TIN REBOLLO, de tres circunstancias: la tendencia a la unifor-
midad juridica y administrativa como consecuencia del movi-
miento codificador, la necesidad de unidad de jurisdiccién para
la Administracion Puablica y, la lamentable situacion en que por
entonces se encontraba lo contencioso administrativo °°.

El 31 de diciembre de 1881 se promulga una Ley que regula
el procedimiento judicial, gubernativo y contencioso en el ramo
de la Hacienda, y un Reglamento provisional que es de la misma
fecha. La Base 14 de esta Ley establecia:

«Que las providencias detinitivas, aun cuando de ellas se ape-
lase a la via contenciosa, se llevaran a debido etecto, a menos que
a juicio de la Administracién fuesen irreparables los danos que
se causaran y con tal de que el interesado lo solicitase, acreditan-
do haber interpuesto la demanda contenciosa. Si la resoluciéon
fuese favorable al interesado, y el Interventor General hubiese in-
coado el expediente que se determina en la Base 11, podra el Mi-
nistro, bajo su exclusiva responsabilidad, acordar se lleve a cabo,
adoptando las medidas que considere convenientes para evitar
perjuicios ulteriores al interés publico ©’.» En estos casos, no debe
olvidarse que el procedimiento administrativo en el ramo de la

% Vid MARTIN REBOLLO, «El proceso », op ctt, pag 58

7 La Base 11 establecia que «las providencias defimtivas de segunda instan-
cia y, las de tramite apelables a ta via contenciosa, se notificaran en la forma es-
tablecida en la Base 7. 81 por ellas se accediera en todo o en parte a todo lo aten-
dido por el reclamante, se notificara al interventor General del Estado, que podra
promover ¢l expediente necesario para que las providencias se declaren lesivas
de los intereses y de los derechos de ta Hacienda y preparar la via contenciosa »
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Hacienda se dividia en dos fases: la primera de caracter guberna-
tivo, a su vez compuesta en dos instancias, y la segunda de natu-
raleza contenciosa administrativa, en la que se podia interponer
el recurso contencioso contra providencias de tramite, dictadas o
confirmadas en segunda instancia, siempre que resuelvan la cues-
tiéon pendiente.

Una lectura de la Base 14 ayuda a comprobar la decisiva in-
tervencion de las autoridades administrativas en supuestos de
suspension en via contenciosa.

En el Reglamento provisional para la ejecucion de la Ley de
Bases de 1881 sobre el procedimiento administrativo en materia
de Hacienda, el titulo IX lleva por rabrica «de la suspensién de
las providencias administrativas» (articulos 268 a 273) ®®*. En con-
creto, el articulo 268 se refiere a que «las providencias de segun-
da instancia se cumplimentaran °® aun cuando de ellas se apela-
se a la via contenciosa, a menos que a juicio del Ministro fuesen
irreparables los danos que su ejecucion causara, y con tal que el
interesado lo solicite, acreditando haber interpuesto la demanda
contenciosa». En este precepto —aludido en el Congreso Juridico
de 1886— pueden encontrarse tres momentos: un primero, que
alude a la interposicion de la demanda contenciosa, el segundo,
que se refiere a la estimacion discrecional del Ministro sobre si
concurren o no danos irreparables y, en tercer lugar, la declara-
ciéon de concesion o denegacion de la suspension, siempre bajo su
exclusiva responsabilidad y con la actuacién del Interventor Ge-
neral.

El proyecto de Ley de la jurisdiccion contencioso administra-
tiva sobre el que va a trabajar la Comisién fue presentado por SA-

°8 Los articulos 266 y 267 se refieren a la suspension del acto en la via admi-
nistrativa, el 268 y 269 a la suspension de la providencia de segunda instancia,
los articulos 270 a 272 regulan el concreto cauce procedimental para solicitar la
suspension en la via admimistrativa y, por ultimo, el articulo 273 contempla el su-
pucesto de la providencia de segunda 1instancia que concede la suspension, en cuyo
caso y s1 ¢l Interventor General 1ncoé en su momento el expediente, podra «el Mi-
nistro, bajo su exclusiva responsabilidad, acordar que se lleva a cabo, adoptando
las medidas que se consideren convenlentes para cvitar perjuicios ulteriores al Te-
soro Pubhicon».

°> Vid los articulos 274 a 277 del reglamento provisional de 30 de diciembre
de 1881
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GASTA en las Cortes el 22 de julio de 1886 Y. Ahora bien, la Co-
mision que dictamina el proyecto, lo que hace en realidad es otro
nuevo, bastante diferente del presentado por SAGASTA, y que no
es, sino un intento de armonizacion de las dos corrientes doctri-
nales que propugnaban liberales y conservadores. En lo que se re-
fiere a la suspension del acto administrativo en la via contencio-
sa, el proyecto de 1886 lo formula en su articulo 68. Dicho pre-
cepto prescribe que «la sala cuarta del Tribunal Supremo y las
Audiencias podran acordar, oido el Fiscal, la suspensioén de las re-
soluciones en via contenciosa cuando no atecte al servicio publi-
co y la ejecucién pueda ocasionar danos irreparables, exigiendo
fianza de estar a las resultas el que hubiese pedido la suspension.
Si el Fiscal se opusiese a la suspension, fundado en que de ésta
puede seguirse el perjuicio al servicio publico, no podra llevarse
a cabo sin acuerdo del Gobernador o del Gobierno, segun que la
suspension haya de decretarse por las Audiencias o por la sala
cuarta del Tribunal Supremo».

Del precepto transcrito se pueden deducir algunas considera-
ciones que contiguran el régimen de la suspension contenciosa del
acto administrativo. A saber:

. La suspension del acto administrativo en via contenciosa
tiene tres condiciones:

a) Necesidad de oir al Fiscal 70 b,

b) Que la medida suspensiva no afecte a los servicios publi-
cos, clausula que inequivocamente da preeminencia a la conside-
racion del interés publico.

’® Vid MARTIN REBOLLO, «El proceso de elaboracion. .», op cut , pag. 72 Afirma
dicho autor que «e¢l proyecto SAGAsTA sera el punto de apoyo esencial para elabo-
rar la Ley de 1888».

70 bis Sobre la figura del Mimisterio Fiscal vid | por todos, GUASP, «Adnunis-
tracion de justicra y derechos de la persona», Revista de Estudios Politicos, sep-
tiembre-diciembre 1944, pags 80 y ss , FERNANDEZ MARTIN-GRANIZO, «El Ministe-
rto Fiscal en Espana» (Notas para una futura construccion de dicha figura y estudio
de su posicion en el Derecho Procesal espanol), Madrid, 1977, Separata de Docu-
mentacion juridica, RODRIGUEZ DEL BARCO, «Compendio de Derecho Judicial», Ma-
drid, 1962, pags. 265 y ss. Y especialmente, L. MARTIN-RETORTILLO BAQUER, «La de-
fensa en Derecho del Estado», Madrid, 1985.
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¢) Que la ejecucién del acto administrativo pueda ocasionar
danos irreparables.

2. La caucién es necesaria para todos los casos en que el Tri-
bunal acuerde la concesién de la suspension.

3. La indiscutida posicion privilegiada de la autoridad guber-
nativa en caso de que el Fiscal estime que la suspension pueda
ocasionar perjuicios al servicio publico. En este caso decide, no
el tribunal que emitira el informe pertinente, sino el érgano au-
tor del acto. Es decir, el criterio judicialista cede cuando la sus-
pension a juicio del Fiscal, ocasione danos al servicio publico.

El proyecto es tomado en consideracién por el Congreso de los
diputados, para lo cual se nombra una Comisién que habria de
elevar dictamen sobre el que se discutirian en el Congreso las en-
miendas de los diputados, y mas tarde, aprobar por articulo di-
cho dictamen.

El dictamen fue elaborado por SANTAMARIA DE PAREDES
y constituye «el punto de partida definitivo de la Ley jurisdiccio-
nal», siendo una obra de armonizacién de las diferentes corrien-
tes doctrinales acerca de la naturaleza de la jurisdicciéon conten-
cioso administrativa ’’.

El articulo 76 del dictamen es el que regulé la suspensién en
estos términos.

«Los tribunales contencioso administrativos podran acordar,
oido el deftensor de la Administracion, la suspensiéon de las reso-
luciones reclamadas en la via contenciosa cuando la ejecucion
pueda ocasionar danos irreparables, exigiendo fianza de estar a
resultas al que hubiera pedido la suspension. Si el defensor de la
Administracion se opusiese a la suspension, fundado en que de
ésta pueda seguirse perjuicio al servicio publico, no podra llevar-
sc a efecto sin acuerdo del Gobernador o del Gobierno, segun que
la resolucién reclamada proceda de la Administracién local o de
la central, los cuales expondran como fundamento de su acuerdo
las razones que aconsejen tal medida. Cuando de la suspension
de las resoluciones de que trata el parrafo anterior puede seguir-
se menoscabo al servicio publico, se limitara el Tribunal a dar

" Vid MARTIN REBOLLO, «El proceso. .», op. ctt , pag 32
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curso a las pretensiones de suspension, elevandolas con su infor-
me al Ministerio o autoridad a quien incumba resolverlas» .

Muy poca es la diferencia entre este precepto y su homénimo
del proyecto SAGASTA: solo se modifica el titular de la defensa
de los intereses del Estado.

Una vez aprobado el dictamen del Congreso, el 23 de diciem-
bre de 1887, se envia al Senado en cumplimiento de lo mandado
por la Ley de 19 de julio de 1887 7. A continuacién, el Senado ela-
bora un nuevo dictamen, cuyo articulo 100 es una tiel reproduc-
cion del articulo 100 de la Ley de SANTAMARIA DE PAREDES.

Por virtud de la citada Ley de relaciones entre el Congreso y
Senado de 1887 ', se nombra una comisiéon mixta que publica
su dictamen el 2 de julio de 1888. Mas tarde se discute el dicta-
men y, una vez aprobado en el Congreso y Senado, se presenta a
la reina el proyecto, que a los dos dias sanciona como Ley, orde-
nando su publicacién como tal. Ley que se promulgé en San Se-
bastian el 13 de septiembre de 1888, publicandose en la Gaceta
de Madrid al dia siguiente ”°.

B) La suspension en la Ley de 13 de septiembre de 1888 y en
su reglamento de 189075 bis_

La suspension del acto administrativo en via contenciosa se
encuentra en el articulo 100 que, como ya se adelanté, es una co-
pia literal del articulo 76 del dictamen del Congreso, como tacil-
mente se deduce de su formulacién al decir que «los tribunales
de lo contencioso administrativo podran acordar, oido el fiscal,

2 Mientras que el proyecto se orientaba hacia una clara judicializaci6n de la
junsdiccidon contenciosa, el dictamen abandona decididamente esta direccién Asi,
la existencia de un tribunal supenor de lo contencioso administrativo y la crea-
ci6n de unos tribunales contenciosos regionales, implica un cierto equilibrio en-
tre ¢l sistema judicialista y el administrativo (vid los articulos 10, 11 y 14 del dic-
tamen).

73 Vid articulo 9 de dicha Ley

7% Asi, el articulo 10 de la Ley de 19 de julio de 1887

7> Cfr. MARTIN REBOLLO, «El proceso. .», op cit, pag 33.

5 b Cfr. ARREDONDO, «Ley de lo Contencioso Admuinistrativo», Madrid, 1888,
BRrAVO, «Jurisdicciéon Contencioso Administrativa: Comentarios a la Ley de 13 de sep-
tiembre de 1888», Madnd, 1888, CISNEROS, «La prdctica de la Ley de lo Contencioso
Adrunistrativo de 1888», Madrid, 1890, MACAYA Y ANGUERA, «Legislacién y jurispru-
dencta sobre la materia y el procedimiento contencioso adnunistrativo», Madnid,
1893
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la suspension de las resoluciones reclamadas en la via contencio-
sa, cuando la ejecuciéon pueda ocasionar danos reparables, exi-
giendo fianza de estar a resultas el que hubiera pedido la suspen-
sion. Si el Fiscal se opusiese a la suspension, fundado en que de
ésta pueda seguirse perjuicio al servicio publico, no podra llevar-
se a cabo sin acuerdo del Gobernador o del Gobierno, segiin que
la resolucion reclamada proceda de la Administraciéon local o
provincial o de la central, los cuales expondran como fundamen-
to de su acuerdo las razones que aconsejen tal medida. Cuando
de la suspensién de las resoluciones de que trata el parrafo ante-
rior pueda seguirse menoscabo al servicio publico, se limitara el
tribunal a dar curso a las resoluciones de suspensién, elevando-
las con su informe al Ministerio o autoridad a quien incumba re-
solverlas».

Esquematicamente, pueden destacarse seis aspectos del pre-
cepto transcrito:

a) Los Tribunales de lo contencioso gozan de una limitada dis-
crecionalidad para resolver los incidentes de suspensién ’°.

b) El Fiscal, como defensor de los intereses del Estado, en caso
de oponerse a la suspension sobre la base de irrogar ésta perjui-
cio para ¢l servicio publico, debera evacuar el correspondiente in-
forme haciendo constar tales extremos ’’.

c¢) Constituye un presupuesto necesario para que tenga lugar
la suspension a juicio del tribunal, que la resolucién impugnada
pueda ocasionar danos irreparables.

d) La suspension podra solicitarla, segun el sentido del ar-
ticulo 100, cualquier persona tisica o juridica.

¢) En caso de la concesion de la suspension, el beneticiario de
la misma debera constituir la oportuna tianza.

f) El 6rgano competente para conceder de la solicitudes de

’® La limitacion de ¢ésta facultad de la Admimistracion viene en el parrafo ter-
cero de dicho articulo 100

77 Tal y como comenta DE PAso Y DELGADO en su «Exposicion histérico exegeé-
tica de la teoria de los procedinuentos contenciosos en Espana v de sus posestones
de ultramar», Madnd, 1899, pag 313- «Debe notarse () la enorme 1mportancia,
que NO creo excesiva, $1 bien muchos no son de m opimion, concedida por la no-

visima Ley al Minmisterio Fiscal, no solamente en lo que toca a la suspension de
las resoluctones gubernativas reclamadas (1 ).»
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suspension es el tribunal de lo contencioso como regla general.
Ahora bien, siguiendo también la tradicion de la injerencia de la
autoridad gubernativa en orden a la concesién-denegacion del in-
cidente, la oposicion fundada del Fiscal a la suspension implica
«ipso iure» que la exclusiva competencia para decidir sobre la
suspension recaiga en la autoridad gubernativa, limitandose «el
tribunal a dar curso a las pretensiones de suspension, elevando-
las con un informe al Ministerio o autoridad a quien competa re-
solverlas» (articulo 100 in fine).

DE PASO Y DELGADO se planteo si el Gobierno podia, por si,
decretar la suspension de las providencias recurridas en via con-
tenciosa. Con buen criterio este autor afirma que «no cabe
duda que en el articulo 100 de la Ley de septiembre de 1888, nun-
ca puede, por si, el Gobierno acordar la suspensién de que se tra-
ta y mas bien, cuando el Fiscal se opone a ella y su oposicion im-
pide que la decrete el tribunal, se reservara a aquél decidir esa
como discordia; siendo légico que asi como esta tacultado para
ordenar que no se suspenda el cumplimiento de la resolucién gu-
bernativa objeto del recurso contencioso, asi también lo esta para
disponer lo contrario, sino media peligro de que el servicio pu-
blico sufra menoscabo, y quiza ofrezca inconvenientes a la ejecu-
cion» ’%.

Puede, pues, atirmarse que solamente en el supuesto ya co-
mentado de oposicion justificada del Fiscal —por considerarla
atentatoria del servicio publico— es licito que la autoridad gu-
bernativa disponga de auténtica competencia para resolver el in-
cidente de suspension.

El 29 de diciembre de 1980 se aprueba el reglamento general
para la ejecucion de la Ley de 13 de septiembre de 1888, regula-
dora del procedimiento al que debe ajustarse la sustanciacion de
los asuntos de lo contencioso administrativo y sus incidentes, y
en el que a lo largo de los articulos 187 a 193 se desarrolla el ar-
ticulo 100 de la Ley. Asi, por ejemplo, el articulo 187 establecia
que la resolucion sobre la suspension no era susceptible de recur-
so alguno *?. En los articulos 188 a 191 se regulan algunas cues-

‘8 DE Paso Y DELGADO, «Exposicién histérico. », op cit, pag 315
’? En este sentido, una del TS de 16 de septicmbre de 1892 declara que «al



730 Misceldnea

tiones de tipo procesal. En este sentido, el articulo 188 establecia
que «la suspension puede pedirse en cualquier estado del pleito,
antes de estar senalada la vista, pero los plazos, cuyo transcurso
lleva consigo la pérdida de un derecho, no suspendera por aquel
motivo. Tampoco podra suspenderse la vista si estuviese senala-
da».

En todo caso, cuando el tribunal lo estime oportuno, podra dis-
poner que se forme una pieza separada, para sustanciar y resol-
ver el incidente de los etectos de la Real Orden.

«En los pleitos que se encuentren en grado de apelacion, sélo
podra pedirse la suspensién al tribunal superior» °°. Por ultimo,

consignar el articulo 100 de la Ley que los tribunales de lo contencioso adminis-
trativo pueden acordar la suspension de las resoluciones reclamadas, inviste a los
mismos de una facultad que somete a un criterio especial, por lo que su ejercicio
no debe lastimar derecho alguno preestablecido de la parte, y por tanto, motivar
la alzada ante ¢l superior jerarquico, por cuya razén el tribunal local no debio
admitir la apelaci6n contra el auto en que se denego, tanto mas, cuanto que el
perjuicio alegado por el apelante con la ejecucion del acuerdo admimistrativo,
afectaba a intereses de un particular, que en su caso podrian ser apreciados o In-
demnizados» (citado por MACAYA Y ANGUERA, «Legislacion y jurisprudencia sobre la
materia y el procedimiento contencioso-adminstrativo», Madnid, 1893, pag 484

80 En la s. del TS de 19 de diciembre de 1892, se estableci6 que «la suspen-
sion de la resoluci6n impugnada, que se pretende en la suplica de la demanda,
tiene tramites especiales en la Ley y el reglamento, y s1 bien hubiese podido dar
lugar en ese caso a una petici16n incidental, que no se ha formulado, no puede ser
objeto de fallo que en la sentencia se pronuncie» Por una parte el articulo 189
alude a que «en los pleitos que se encuentre en grado de apelacién, sélo podra pe-
dirse la apelacion al tribunal superior», el 190 solicita que «s1 hubiera coadyu-
vante sera oido sobre la suspensiéon» El 191 parece que tiende a dificultar la con-
cesion de las suspensiones, ya que «los representantes de la Administracién ante
los tribunales provinciales no podran allanarse a la suspensién, sin pedir y obte-
ner autorizacton del fiscal de lo contencioso administrativo». Los articulos 192 y
193 regulan la fianza en los stguientes términos. «La fianza a la que se rehere el
parrafo primero del articulo 100 de la Ley (en el texto retfundido de 1952 el ar-
ticulo 107), consistira necesariamente en metalico o valores del Estado, a precio
de cotizaci6n del dia en que la suspension se acuerda, y se constituira en el esta-
blecimiento publico que el tribunal designe» (articulo 192), seiialando ademas que
«el acuerdo de suspensién no se llevara a efecto hasta que la fianza, en la cuantia
que el tribunal designe, esté constiturda y acreditada en autos con ¢l oportuno res-
guardo». Y el 194 remite en sede de e¢jecucion de la suspension, a la ejecucion de
las sentencias ya que «acordada por el tribunal la suspensién de una resoluciéon
administrativa, se lo participara a la autoridad que lo haya dictado, siendo aph-
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el 194 remite a la ejecucion de sentencias al decir que «acordada
por el tribunal la suspension de una resolucién administrativa,
se lo participara a la autoridad que lo haya dictado, siendo apli-
cable a los acuerdos de suspensién los articulos 83 a 87 de la Ley
(que en el texto refundido de 1952 son los articulos 91 a 95), so-
bre las sentencias en cuanto lo permita la indole del incidenten».

10. 1894-1956 APROXIMACIONES A LA REGULACION ACTUAL

El 22 de junio de 1894, se publica un Decreto por el que se re-
forman varios articulos relativos a la Ley de 1888 y al reglamen-
to de 1890, pero que en nada atectan a la regulacién de la suspen-
s10n.

La Ley de 1888, que atribuyé las funciones de tribunal con-
tencioso-administrativo al Consejo de Estado, fue posteriormente
modificada por la Ley MAURA de 5 de abril de 1904, por la que
se desvincula ya definitivamente el citado 6rgano de control de
la actuacion administrativa, trasladando sus competencias al Tri-
bunal Supremo ®'. Mas tarde, el Estatuto Municipal de CALVO
SOTELO, de 8 de marzo de 1924, crea un procedimiento especial
para las Corporaciones Locales, que tiene gran interés desde la
perspectiva del acto administrativo local ®2.

La Guerra Civil supone la suspension de la Ley de 1888. Se pro-
mulga entonces una Ley de 27 de agosto de 1938, que en 1944 es
sustituida parcialmente por la de 1888.

A pesar de estas modificaciones legislativas, la regulacién de
la suspensién del acto administrativo en via contenciosa se con-
tiene en el articulo 107 del texto refundido de 1952, precepto que

cable a los acuerdos de suspension los articulos 83 a 87 de la Ley sobre las sen-
tencias, en cuanto lo permita la indole del 1incidente»

81 Vid VILLAR PALASI y VILLAR EZCURRA, «Principtos de Derecho Admumstratt-
vo», Madnd, 1982, pag 263, GARRIDO FALLA, «La evolucion del recurso contencio-
so . », op cit., NIETO, «Los origenes de lo contencioso admunstrativo en Espana»,
RAP, n° 50, pags 27 yss, T R. FERNANDEZ, «Sobre la planta de la jurtsdiccién con-
tencioso adnmurnistrativa», RAP, n ¢ 81

82 MARTIN-RETORNILLO GONZALEZ, «La suspensién de los actos adminsitrativos

por los Tribunales de lo Contencioso», Madrid, 1961, pag. 47.
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es, ni mas ni menos, que el articulo 100 de la Ley SANTAMARIA
DE PAREDES con una nueva numeracion.

El Tribunal Supremo, desde principios de siglo, ha venido in-
terpretando este precepto introduciendo algunos cambios impor-
tantes y, contfirmando en la mayoria de los casos la doctrina tra-
dicional. Se afirmé claramente la ejecutividad como propiedad
de los actos administrativos, tal y como puede comtemplarse, por
ejemplo, en las sentencias del Tribunal Supremo de 14 de marzo
de 1901 y de 27 de mayo de 1905. La autoridad competente para
resolver los incidentes en materia de suspension, son los tribuna-
les de lo contencioso administrativo que tenian jurisdiccién para
«la apreciacion de las circunstancias precisas en orden a acordar
o no la suspensién» 8.

Ademas, tampoco se puede olvidar que también la jurispru-
dencia admite la intervencion de la autoridad gubernativa en la
resolucion de la solicitud de suspensioén porque «acordada por el
Gobernador Civil la suspension de cierta providencia, compete ex-
clusivamente al orden administrativo jerarquico las disposicio-
nes para dar efectividad al acuerdo suspensivo, concediendo en
consecuencia los tribunales de la jurisdiccién contencioso admi-
nistrativa de competencia para actuar sobre aquello» %%

La intervencion del Ministerio Fiscal es muy importante, ya
que en la esfera municipal «si se decreta la suspension sin audien-
cia del Ministerio Fiscal se incurre en un vicio sustancial deter-
minante de la nulidad de lo actuado» *°.

La doctrina del Tribunal Supremo alude también a los requi-
sitos esenciales de la suspension de los actos administrativos en
via contencioso administrativa:

a) Que el acto administrativo cause estado °°.

83 Vid. a. del TS de 7 de febrero de 1933.

84 Vid. a. del TS de 6 de noviembre de 1935, en el que se trata de la petici6n
de suspensién de la rescision de un contrato sobre aprovechamiento de marmol
en determinado monte, contrato anteriormente otorgado por la Corporacién mu-
nicipal demandada a favor del particular que insta la medida suspensiva: el mo-
tivo de la interposiciéon del recurso contencioso y de la suspensién se cifraba en
que la ejecucidn de dicho acuerdo le ocasionaba «perjuicios gravisimos, sin in-

demnizaci6n posiblen.
85 Cfr s del TS de 8 de octubre de 1927
% Vid. a del TS de 3 de mayo de 1928
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b) Que la ejecucion de la providencia o acto administrativo
cause dafos irreparables ®’. En este punto hay que sefialar como
nuestro alto Tribunal ha ido extendiendo el campo de aplicacién
de los «danos irreparables» hacia la «dificultad o imposibilidad»
de reparacién que luego establecera la Ley de la jurisdicciéon de
1956 en su articulo 122 3. Ademas la doctrina del Tribunal Su-
premo fue contigurando una serie de criterios hermenéuticos
acerca de lo que debe entenderse por «dificultad o imposibilidad

de reparacion»:

—«no son de imposible o dificil reparaciéon los danos causa-
dos 0 que puedan causarse con la no suspension de un acuerdo,
si sin dificultad alguna pueden ser retrasados y apreciados los
perjuicios que se irroguen con su ejecucion» °°.

—«no son danos irreparables aquellos que sin dificultad algu-
na pueden ser apreciados, y tasados los perjuicios que se 1Iro-

guen...» 0.
—«no procede la suspensioén si el daino es evaluable econémi-

camente, en virtud del principio de solvencia del Estado» °'.

° Cfr.a del TS de 23 de mayo de 1928, 13 de encro de 1931, 22 de junio de
1932, y de 16 de abril de 1936 Asi, por ejemplo, el a de 22 de jumo de 1932, en
materia de suspensiéon de un acto admimstrativo local de contenido econémico
establecio que «con arreglo al articulo 261 del Estatuto Municipal, la suspensién
de efectos de las resoluciones administrativas reclamadas en la via contencioso
administrativa sélo sera acordada cuando sea necesaria para evitar grave perjui-
c10 de reparacién imposible o dificil», mas adelante, «que no revisten del carac-
ter de 1mposible o dificil reparacion segun la constante jurisprudencia de esta
Sala, aquellas resoluciones administrativas en que sin dificultad alguna pueden
ser apreciados y tasados los perjuicios que se irrogan con su ejecucion .»

*% La evolucion junisprudencial aludida puede observarse en algin a del TS
Asi, el de 7 de febrero de 1933 establece «que la posibilidad de acordar la suspen-
s10n de las resoluciones recurridas autorizadas por la Ley de la junisdiccion, solo
para ¢l caso de que su ejecucion ocasionara dafos 1rreparables, ha sido extendi-
da, por virtud del articulo 261 del Estatuto Municipal, precepto declarado sub-
sistente y que hoy tiene también fuerza y caracter de Ley, cuando esa suspension
s¢a necesaria para evitar grave perjuicio de reparacion imposible o dificil» En
este sentido vid también otros a del TS 3 de enero de 1936 y 2 de octubre de 1941

* Vid a del TS de 8 de enero de 1913 y de 22 de junio de 1932

" Vid. a del TS de 23 de mayo de 1932 asi como la seleccion de jurnispruden-
cia realizada por MARTIN-RETORTILLO GONZALEZ, «La suspensién. .», op. cit., pags.
118 y ss.

’' Vid a.del TS de 13 y 20 de abril de 1931.
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La consideracion del interés publico como elemento funda-
mental en la resoluciéon de los incidentes de suspension, consti-
tuye en opinioén del Tribunal Supremo «un limite a tener en cuen-
ta ya que la suspension no debe irrogar menoscabo o perjuicio al
servicio publico» 74,

La cuestion de la fianza o caucién fue igualmente objeto de
pronunciamientos por parte de la jurisprudencia.

—«Se exigira atianzamiento cuando sea racional presumir que
la suspension ha de ocasionar danos y perjuicios» 7°.
—«El requisito de la prestacién de fianza reducido a una fa-

cultad del Tribunal» *%.

Un dato que ayuda a entender las profundas transformacio-
nes que trae consigo la Ley de 1956 trae su causa del decidido ca-
riz judicialista ”°. En este sentido GARCIA DE ENTERRIA y FER-
NANDEZ RODRIGUEZ han descrito que «esta judicializacion de-
cidida y compleja de la jurisdiccion se ha querido hacer compa-
tible con la especializacién que reclaman las peculiaridades pro-
pias del Derecho Administrativo, con el fin de evitar una de las
causas mas visibles del fracaso de la normativa de 1888-1894» .

°2 Vid. a. del TS de 10 de junio de 1927 y de 26 de febrero de 1929

?3 Cfr a del TS de 7 de febrero de 1933 y de 22 de junio de 1936

°¢ Cfr a del TS de 13 de abnl de 1931. El caracter discrecional de la consti-
tuci16n de la fianza aparece claramente establecido en otra parte del auto en cues-
tion «que a tenor de lo dispuesto en el articulo 261 del Estatuto Municipal, los
tribunales de cualquier jurisdiccion que tramiten recursos contra acuerdos i1m-
pugnados, podran acordar su suspension, cuando sea necesario para evitar grave
perjuicto de reparacion imposible o dificil, pudiendo el tribunal exigir afianza-
miento suficiente, cuando sea racional presumir que la suspension ha ocasionado
danos y perjuicios »

°% En el titulo 11 de la exposicion de motivos se dice precisamente que «la Ley
es judicialista, siguiendo la orientaciéon que 1mulsé la de abril de 1904, en cuanto
confia la jurisdiccién contencioso administrativa a verdaderos tribunales encua-
drados en la comun orgamzacion judicial e integrados por Magistrados protesio-
nales (  )» Sobre este tema pueden consultarse algunos estudios sobre la Ley AL
VAREZ-GENDIN, «Teoria y prdctica de lo contencioso adnunistrativo en la nueva Ley»,
Barcelona, 1960, GASCON Y MARIN, «El nuevo régimen juridico de la junisdiccion
contencioso administrativa», Revl , n © 91,1957, pags 34-50, MENDOZA OLIVAN, «La
jurtsdiccion contencioso admunstrativa», DA, n * 78-79, 1964, pags 114-122

6 Vid GARcia DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ, «Curso de Derecho Admu-
mistrativo», Madnid, 1983, 11, pag 493. En el mismo sentido, RoYo-VILANOVA y FER-
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Esta clara perspectiva judicialista llevara a otorgar la exclusiva
competencia para la tramitacién y resolucién de las solicitudes
de suspensién a los tribunales de lo contencioso, aunque «si el
Abogado del Estado se opusiera a la misma fundado en que ésta
pueden seguirse graves perturbaciones a los intereses publicos,
que concretara, no podra el tribunal acordarla sin que previa-
mente informe el Ministerio o autoridad de que procediese el acto
o la disposicion del recurso» (articulo 123 de la LIJCA). Se han in-
tercambiado los papeles puesto que, mientras que en la Ley de
1888 el informe, en caso de oposicién fundada del Fiscal, lo eva-
cuaba el tribunal y resolvia la autoridad guberantiva, ahora, para
este mismo caso, resuelve el tribunal y eleva su informe la auto-
ridad gubernativa.

El articulo 122 suprime la discrecionalidad del tribunal en or-
den a la concesion-denegacién de la suspension ya que «procede-
ra la suspension cuando la ejecucion hubiese de ocasionar daros
o perjuicios de reparacién imposible o dificil». Se contempla cla-
ramente el caracter no suspensivo de la interposicion del recurso
contenciosou puesta que «la interporsicion del recurso contencio-
so administrativo no impedira a la Administracién ejecutar el
acto, o la disposicién objeto del mismo (...)»

Igualmente el legislador de 1956 hace suya la orientacién ju-
risprudencial apuntada en orden a la extensién de lo que se en-
tienda por danos irreparables al establecer que «la suspensién
exige que la ejecucion del acto ocasione danos o perjuicios de re-
paracion imposible o dificil» 7.

NANDEZ-CAVADA, «Principales tnnovaciones de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso
Admunistrativa», en Estudios PEREZ SERRANO, pags. 264-269; GONZALEZ PEREZ, «Ley
de la jurisdiccién contencioso admustrativa», Madnrid, 1957; GASCON y MARIN, «E!
nuevo régimen juridico de la jurisdiccién contencroso administrativa», REVL, n ° 21,
1957, pags 34-50.

7 Vid en este sentido el a del TS de 14 de abril de 1978 en el que se afirma
«que como resultaria excesivo que este privilegio (ejecutividad) tuviera un impe-
rio absoluto e indiscriminable y ejerciera un dominio en toda hipétesis, el legis-
lador no tuvo mas remedio que atenuar su rigidez, permitiendo ya en la Ley de
1894 (art. 100), que los tribunales pudieran dejar en suspenso la ejecuci6n del acto
administrativo residenciado jurisdiccionalmente, aunque sélo en el supuesto de
preverse que de tal ejecucié6n pudieran derivarse perjuicios irreparables, excep-
ci16n ésta que fue ampliada posteriormente, empezando en el Aambito, en el que,
primero en el Estatuto Municipal de 8 de marzo de 1924 (art 261) y luego en la
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En el parrato 4 del articulo 123 se introdujo una disposicién
relativa a «los recursos que las corporaciones locales interpongan
antes las salas de lo contencioso administrativo de las Audiencias
Territoriales contra acuerdos de las Delegaciones de Hacienda so-
bre aprobacion o modificacién de las ordenanzas de exencio-
nes» °°. También en este mismo precepto se contempla la necesi-
dad de que el peticionario de la suspensién, si de ella se derivan
danos o perjuicios a los intereses publicos o de tercero, deposite
caucion suficiente.

Por ultimo el articulo 125 remite en toda la materia relacio-
nada con la ejecucion de la suspension a las normas que regulan
la ejecucion de las sentencias.

JAIME RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ

Profesor titular de Derecho Administrativo Universidad de la Laguna

Ley Municipal de 31 de octubre de 1935 (art 232), se permitié también la suspen-
s16n, cuando ¢l acto pueda ocasionar un dano de dificil reparacion, rematandose
esta tendencia en nuestra Ley Junsdiccional de 1956, al comprender ambos su-
puestos, y con un ambito general, en el parrafo 2 de su citado art. 122» En la mis-
ma linea, vid. los a., también del TS, de 18 de diciembre y de 8 de juhio de 1981
Fue precisamente en el ambito local, pues, por donde comenzaron a matizarse las
rigidas consecuencias que s¢ producian al permitir el juego de la medida suspen-
siva solo en el caso de que la ejecucion del acto ocasionara exclusivamente dafos
irreparables.

*® En la actualidad, vid. los articulos 106 y 107 de la Ley 7/1985, de 2 de abril.



