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LA LEGISLACION ITALIANA SOBRE
LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA*

1. El conjunto de los institutos juridicos dirigi-
dos a la tutela de las situaciones subjetivas de los
ciudadanos en relaciéon con los poderes publicos,
en halia ha recibido el nombre “justicia administrati-
va", nombre que no tiene parangén en los lengua-
jes juridicos de otros paises, en los que se utilizan
locuciones mas apropiadas al menos desde el pun-
to de vista juridico. “Justicia administrativa” no es,
en realidad, una nocién juridica, si no la adapta-
cién en jerga de un slogan politico, aquel de “justi-
cia en la administracién”, que algunos grupos de
liberales y de liberales democréticos introdujeron
en los afos setenta del siglo pasado, para indicar
la finalidad de la campana politica que habian em-
prendido para lograr jurisdiccionalizar la tutela de
los intereses legitimos y que desembocd, en el
sucesivo decenio, en la creacién de las Secciones
jurisdiccionales del Consejo de Estado y en la atri-
bucién de funciones jurisdiccionales a las Juntas
provinciales administrativas.

Hoy, después de mas de ochenta afios de
aquellos acontecimientos, la “justicia administrati-
va", en ltalia, est4 compuesta de varias partes asi
constituidas: a) algunos procedimientos administra-
tivos de segundo grado, de impugnacién de actos
de érganos de administraciones publicas ante otros
érganos administrativos llamados, corrientemente,
ref:ursos administrativos y cientificamente procedi-
mientos contenciosos o bien, recientemente, pro-
cedimientos administrativos de justicia; b) por la
Jurisdiccién administrativa, que comprende los Tri-
bunales administrativos regionales de primer gra-
do, por las Secciones jurisdiccionales IV, Vy VI del
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Consejo de Estado y por érganos atipicos, como el
caso del Consejo de Justicia Administrativa de la
Regién siciliana; c) por la jurisdiccién contable; hoy
constituida por las Secciones jurisdiccionales de la
Corte de Cuentas; d) por el especial régimen de las
atribuciones jurisdiccionales de la jurisdiccién ordi-
naria en relacién con la administraciéon publica;
e) por algunas jurisdicciones especiales, como la
indicada Corte de Cuentas, los Tribunales de las
aguas, algunos consejos nacionales de érdenes
profesionales, que ain existen a pesar que la dis-
posicién VI transitoria de la Constitucién habia dis-
puesto su eliminacién; y, f) por la Corte de Casa-
cién como jueza de las cuestiones de jurisdiccion.
Ya no se acostumbra tratar como pertenecientes a
la justicia administrativa aquellos érganos del con-
tencioso y de las jurisdicciones tributarias, que han
llegado a constituir en si mismo un sector y tampo-
co vienen tratados como tales, nunca lo fueron, los
érganos jurisdiccionales no estatales ante los cua- -
les las administraciones publicas pueden o no ser
parte, tales como las jurisd icciones internacionales,
comunitarias, las comisiones arbitrales, etc.

No obstante la compleja descripcién que se ha
hecho la justicia administrativa es hoy mucho mas
simple de aquella anterior a 1941, época en que
existian centenares de 6rganos jurisdiccionales
especiales y de érganos administrativos contencio-
sos y cuando existian muchisimos problemas de
aplicacién aun abiertos. Con todo ello el conjunto
de los institutos de justicia administrativa, en la
forma que existe en ltalia, constituye un contexto
que puede ser considerado entre los mas compli-

Traduccién de Mario Granados Moreno y Alvaro Fernandez Silva. Abril 1986.
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cados del mundo entero, no tanto por el nimero de
los 6rganos y por la variedad de los procedimientos
y de los procesos (que, por ejemplo en los ordena-
mientos inglés y norteamericano es mayor que en
ltalia) cuanto por sus caracteristicas estructurales
de conjunto, que hacen su funcionamiento de dificil
maniobra y crean estrangulamientos no superables.

Lo anterior se deriva de razones histéricas, por
cuanto el contenido de la justicia administrativa de
hoy se formé por episodios seguidos en el tiempo,
cuyos directores fueron legisladores normalmente
desprevenidos o timidos. Ello es lo que de seguido
pasamos a demostrar, en forma breve.

2. Antes de la formacion del Estado italiano la
situacion era la siguiente: Las legislaciones de al-
gunos Estados tenian instrumentos elementales de
justicia administrativa, constituidos por recursos ad-
ministrativos, regulados de manera rudimentaria;
asi El Reino Lombardo Veneto, el Ducado de Mé-
dena, el Estado pontificio; en estos Estados no era
posible accién alguna ante un juez contra las admi-
nistraciones publicas, en aquellas materias regidas
por el Derecho Publico. Ello en cambio si era posi-
ble en el Gran Ducado de Tocana, cuya legislacién
conocia bastantes figuras de recursos administrati-
vos y tenia varios érganos administrativos conten-
ciosos, como los Consejos de Prefectura, el Con-
sejo de Estado, y la Corte de Cuentas. Similares
fueron las legislaciones de Parma y de Napoles,
asi como la del Reino de Cerdefia. El Ducado de
Parma habla conservado el Consejo de Estado del
periodo napolednico; en el Reino de Napoles de
1817 estuvo vigente un sistema de recursos ante
érganos administrativos contenciosos, como los
Consejos comunales electivos, los Consejos de In-
tendencia, la | Camara de la Gran Corte de las
Cuentas (del contencioso administrativo); era ne-
cesaria la aprobacion real para ser ejecutivas las
decisiones de los érganos contenciosos adminis-
trativos.

La legislacién del Reino sardo piamontés cons-
tituye el antecedente inmediato de la legislacién
italiana. Habia sido reformada con R.D. 30 octubre
1859, con base en plenos poderes, después de
haberse producido un debate de cerca de diez afios,
y contemplaba los Consejos de Gobierno, para las
materias locales; el Consejo de Estado (Seccién

del contencioso administrativo), la Corte de |as
Cuentas (para la materia contable). Esta Gltima para
algunos era ya una jurisdiccion especial, en tanto
que se mantenia la duda sobre la jurisdiccionalidad
de las atribuciones del Consejo de Estado por cuan-
to éste no juzgaba como juez de alzada: se trataba
de aquellas materias que después vendrian confor-
madas dentro de la jurisdiccién de mérito (contro-
versias en materia de deuda publica, de embargos
de temporalidades y otras).

Por ende, en sintesis, tres de los Estados ita-
lianos adoptaban aquello que fue denominado el
sistema de la justicia retenida, tres aquello que era
definido como el sistema de los tribunales del con-
tencioso administrativo y uno, Tocana, el Ultimo
sistema pero con una mas amplia atribucién de
competencias a la autoridad judicial ordinaria, por
lo que este Ultimo podia ser considerade el mas
avanzado.'

Debemos tener claro que hablar, respecto de
aquellas legislaciones, de un “sistema” hoy parece
impropio, por ser las mismas nada mas conjunto de
institutos en los cuales lo que predominaba era
mas bien la confusién. Asi como hoy permanece el
eco de la critica de los liberales, a partir de la mitad
del siglo pasado en adelante, consideramos casi
abominable el "sistema” del contencioso adminis-
trativo. En realidad el juicio es errado, porque el
pasar del sistema de la justicia retenida a aquel de
contencioso administrativo fue un efecto de una
dificil conquista lograda por los propios liberales: el
primero pertenece a aquellas constituciones esta-
tales que no adoptan el principio de la divisién de
los poderes, y no conocen derechos subjetivos de
los ciudadanos en sus relaciones de Derecho Pu-
blico con los poderes publicos, por lo que la tutela
de los intereses del Privado queda confiada a la
benevolencia del soberano, y por ello a la burocra-
cia.

El segundo en cambio es un sistema que apa-
rece inserto sobre todo en Estados cuyas constitu-
ciones adoptan el principio de la divisién de
poderes. Histéricamente se ha dado, inclusive en
Estados absolutos (por ejemplo el Reino de Napo-
les), pero sus mas elaboradas estructuras se en-
cuentran en Estados de derecho, bastando consi-
derar cémo ello haya continuado subsistiendo en

1. Sobre la normacién de los Estados prenificados véase Schupfe, Los precedentes histéricos del Derecho Administrativo vigente en ltalia,
en Tratado Orlando |, para los lineamientos generales. Especificos sobre los institutos que luego se dirdn de justicia administrativa, los
capitulos histéricos en las obras de A. Salamandra. La justicia administrativa en los gobiernos liberales, Turln 1904; F. Mortata, Comen-
tario del cédigo y de las leyes de procedimiento civil, Milan 1923; F. Cammeo, Comentaric de las leyes de justicia administrativa,

Milan 1903,
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ordenamientos positivos alin despyés de la iu.ris-
djccignalizacién de la !utgla_de los |f1tereses pr'lva-
dos contra los poderes publicos y como, en paises
como Inglaterra y los. Estados Unidos, constituye
hasta hace poco un |qstrumento muy importante
para la tutela de los privados frente a los poderes
pUblicos."’ _ o _

Existe mas bien una precisa justificacién tedri-
ca del sistema del contencioso, en aquelio que ha
sido llamado la autotutela (“autodicke”); de acuerdo
con una de las interpretaciones del principio de la
division de los poderes, el poder gubernativo-admi-
nistrativo estaria facultado para juzgar por si mis-
mo sobre sus propias controversias, en cuanto a
las mismas conlleven valoraciones de intereses pa-
blicos. Por lo tanto si el mismo instituye en su pro-
pia organizacion organos ad hoc, relativamente o
los mas independientes posibles, absuelve de ma-
nera adecuada esa incumbencia propia. En efecto
los 6rganos del contencioso administrativo llegaron
a ser llamados “tribunales” y aun hoy las “comisio-
nes” del ordenamiento estadounidense son “auté-
nomas” y casi “jurisdiccionales”.

3. En el momento de la constituciéon de ltalia
en Reino, los gobiernos provisionales suspendie-
ron doquier los institutos de justicia retenida, y adop-
taron, con adaptaciones, aquellos de los tribunales
del contencioso administrativo. A Lombardia, a Emi-
liay a las Marcas se extendié la legislacién sardo
piamontés, y a Umbria y Romagna, la toscana; en
el Mediodia permanecié la legislacion precedents.
La legislacién toscana ganaba el “premio”.?

Se abrié inmediatamente el debate para la uni-
ficacién legislativa, y fue un debate, vivo, en algu-
nos también profundo, en los cuales el punto de
convergencia fue aquel que podria ser llamado el
vuelco de la interpretacién del principio de divisién
de los poderes: la autotutela era una burla, ya que
la falta de independencia efectiva del 6rgano juzga-
dor y la falta de garantias procesales para las par-
tes privadas, la vaciaba de contenido. Es necesario
entender, en cambio, el principio de divisién de los
Poderes en el sentido de que no podia ser sustrai-
do al Poder Judicial aquello que le pertenecia, 0

sea el conocimiento de las controversias entre pode-
res publicos y privados, teniendo por objeto actos y
relaciones de Derecho Publico. Por otra parte, te-
nient_:lo cada poder &mbito exclusivo de potestades
propias, se necesitaba dar contenido a los poderes
del juez, en relacidn con los otros poderes, y vice-
versa.

Si sobre esta interpretacién constitucional ha-
bia convergencia, las alternativas eran dos: consti-
tuir un juez especial o atribuir las controversias al
juez ordinario; la primera y segunda alternativas
podian sin embargo ser ulteriormente subdivididas:
juez especial o juez ordinario con jurisdiccién sobre
cualquier tipo de controversia, o bien con jurisdic-
cién limitada a las controversias concernientes sélo
a algunas situaciones juridicas subjetivas (espe-
cialmente aquellas de Derecho subjetivo), en tal hi-
potesis se tendria que encontrar otro juzgador para
las controversias concernientes a las otras situa-
ciones juridicas subjetivas. Se hace mencién a que
el debate no se desarrollé con esta claridad poste-
rior, no existiendo praxis, ni reflexién, sobre las ju-
risdicciones administrativas.

Histéricamente las tesis que efectivamente se
enfrentaron se redujeron a dos, en el sentido de
que todos estaban de acuerdo en atribuir al juez
ordinario las controversias concernientes a los
derechos subjetivos; algunos, sin embargo, supri-
miendo los tribunales del contencioso y otros man-
teniéndolos para las controversias que no concer-
nian derechos subjetivos sino Gnicamente como se
decia, los intereses individuales de los sujetos le-
sionados por actos de los poderes publicos. Si se
adoptaba la primera tesis, las controversias con-
cernientes a intereses individuales no podian ser
disciplinadas sino por institutos de justicia retenida,
esto es por recursos administrativos: pero aunque
se quisiese perfeccionar y dar mas garantias en los
procedimientos de segundo grado, relativos a es-
tos recursos, siempre se habria permanecido en el
campo de la justicia retenida, que por otro aspecto
todos vituperaban como cosa del Estado absoluto.
Fueron los meridionales, en particular los sicilianos
Cérdoba y Crispi, quienes mas claramente advirtie-

-—-__-_-___-___- > "} " & =
2. Lasituacién del Derecho positivo en la mayor parte de los palses europeos esta expuesta en E/ control jurisdiccional de la adminisira-

cién publica, Turin 1971.
3.

La interpretacién de Ia legislacién de unificacién y variaciones en el tiempo, en razén de las interpretaciones politicas. Es interesante

confrontar los autores citados en la nota 1 con los tratadistas SUCeSIVOS, COMO por ejemplo O. Ranellet, Las garant/as geia;usm en
la administracién publica, Milan 1934 y G. Zanobini, Curso de Derecho Administrativo, I (La justicia administrativa), Milan 1958, y los
Ma4s recientes, como C. Mie, La justicia administrativa, en Actos del Congreso del centenario de las leyes administrativas de uni-
ficacién, Ia justicla administrativa, Vicenza 1968 (el volumen que reine los estudios presentados al Congreso, sobre los diferentes

Aspeclos de la justicia administrativa).
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ron que la pura y simple supresion de los tribunales
del contencioso administrativo habria creado un
vacio de tutela de las situaciones juridicas subjeti-
vas distintas de los derechos subjetivos.

Los proyectos presentados por el Gobierno eran
todos inspirados en la primera tesis (Minghetti, 1861;
Peruzzi, 1863; Lanza, 1864); mas bien emergié la
preocupacién de la tutela de la independencia del
poder gubernamental y administrativo (ejecutivo,
siguiendo el orden conceptual de entonces) contra
el Poder Judicial, al punto de que todos los proyec-
tos contenian fuertes limitaciones a los poderes de
los jueces, en relacién con los de las autorida-
des administrativas. Esto es, paraddjicamente se
pensaba en l|a atribucién de la jurisdiccion al juez
ordinario, pero se le daban poderes menores de
aquellos que tenian los tribunales del contencioso
administrativo, de los cuales al mismo tiempo se
queria la supresién. El evento constituye uno de
los ejemplos mas interesantes de la incoherencia
con la cual donde nosotros, histéricamente, reali-
zamos la ideologia liberal.

De todos modos, el Parlamento tuvo largas
discusiones, pero no hubo modo de concluirlas,
porque la ley sobre plenos poderes para la unifica-
cién administrativa faculté al Gobierno a emanar,
mediante reales decretos, los actos normativos
necesarios, tomando los diversos proyectos asi
como se encontraban en conocimiento de las ca-
maras del Parlamento. Fue asi que el alegato
E. del R.D. del 20.3.1865 n. 2248 vino a constituir
la ley “sobre la abolicién del contencioso adminis-
trativo”, y colocé al pais sobre un camino defectuo-
so e inadecuado, con consecuencias que todavia
hoy dia se sufren y quién sabe por cuanto mas se
sufriran.

Los intérpretes, en efecto, entienden esta ley
fundamental como aquella que ha introducido en
ltalia el sistema "belga”,* o, que es lo mismo, que
ha perfeccionado el sistema toscano, de la atribu-
cién al juez ordinario de la jurisdiccion sobre las
controversias de Derecho Publico, entre poderes
publicos y otros sujetos (aquellos convencionalmen-
te llamados “privados”, y en realidad también otros
entes publicos, como el Estado, un ente nacional,
contra un municipio, o viceversa, y asi sucesiva-
mente). La realidad fue, y en parte todavia lo es,
muy distinta.

Bien considerado luego de la normativa de
1865, se tuvo en ltalia un “sistema” que podria ser
llamado compuesto. Una parte de las controversias
entre poderes publicos y privados, concerniente 3
cuestiones de Derecho Publico, fue efectivamente
jurisdiccionalizada, y atribuida al juez ordinario: en
aquella concerniente a la tutela de derechos subje-
tivos; correlativamente fueron suprimides algunos
tribunales del contencioso, como aquellos del con-
sejo de gobierno y el consejo de intendencia. Tam-
bién las controversias de competencia de la Corte
de Cuentas, luego la L. 14.8.1862 n. 800, fueron ju-
risdiccionalizadas. Por otra parte, en cambio, so-
brevivieron érganos administrativos contenciosos,
como los Consejos de Prefectura, para las cuestio-
nes de responsabilidad contable de los administra-
dores de entes locales, el Consejo de Estado (para
las atribuciones contenciosas que tenian en el or-
denamiento piamontés), y algunos érganos tributa-
rios, los consejos de alistamiento, etc. Por otra par-
te en fin permanecieron institutos de justicia reteni-
da, como los recursos administrativos, y, sobre todo,
el recurso al Rey; la abolicién de los tribunales del
contencioso administrativo amplié, es mas, el am-
bito de esta parte, como habian visto exactamente
aquellos que querian que tales tribunales perma-
neciesen, coexistiendo con los jueces ordinarios
para la tutela de los intereses individuales. Los
contemporaneos y futuros rechazaron el encaje de
estos institutos en la justicia retenida, observando
que se estaba ya en el Estado de derecho y que
los procedimientos administrativos mediante los
cuales se expedia la tutela de los intereses indivi-
duales eran procedimientos como todes los otros,
0 sea no se trataba mas de procedimientos de gra-
cia, con procedimientos “graciosos”,®* como por el
contrario era en el Estado absoluto. Tesis en ver-
dad, de poco agarre porque es obvio que en un
ordenamiento estatal ordenado segun principios dis-
tintos de aquellos del Estado absoluto también los
procedimientos administrativos —y en general las
instituciones juridicas— vinieran todas modificadas.
Pero aquello que caracteriza los modos de tutela
de las situaciones subjetivas esta constituido por
las varias intensidades de las garantias procedi-
mentales que se reconocen al privado actor, frente
al poder publico convenido resistente. Si la jurisdic-
cionalizacion de la tutela ofrece la plena garantia

4. Sobre este sistema ver ahora M. Somehansen, en E/ control jurisdiccional, citado en la nota 2.
5. Témese en cuenta que se utiliza una terminologfa moderna, pues a la sazén la nocién de procedimiento administrativo era desconoci-

da. "
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propia de los procesos civiles o penales, los érga-
nos del contencioso administrativo ofrecian
ofrecen garantias menores por la falta de inde-
ndencia de los juzgadores, mientras los recursos
administrativos, 0, mas exactamente, los procedi-
mientos administrativos contenciosos, en aquel tiem-
no ofrecian ninguno, el recurso siendo decidido
cuando y cémo se querfa y a veces archivado. Se
requerira esperar a este siglo a fin de que algunas
garantias indirectas y menores vengan, por obra
laboriosa de la jurisprudencia, reconociendo al re-
currente en recurso administrativo. Solo cuando
estas garantias seran introducidas, los procedimien-
tos de comentario cesaran de ser adscritos entre
los institutos de justicia retenida.®

Con esto hemos venido también a decir que
cada una de las tres partes que constituian el siste-
ma compuesto siguié sus propios asuntos, que fue-
ron de desarrollo evolutivo para los érganos del
contencioso y para la justicia retenida, pero de in-
volucién para la jurisdiccion ordinaria.

4. Que la normativa del 1865 fuera de ambito
limitado se vio inmediatamente. Establecer qué cosa
exactamente acaecié en los doce anos que trans-
currieron entre 1865 y 1877 (ano en el cual la com-
petencia sobre los conflictos pasé a la Corte de Ca-
sacién de Roma, con la L. 31.3.1877 n. 3761),” y
luego en los once anos sucesivos entre 1877y 1889
(cuando entré en vigor la Ley 30.12.1888 n. 5865,
sobre el Consejo de Estado), seria todavia que-
riendo decir operacién desenvuelta. Que el confin
entre derechos e intereses (individuales) no fuera
claro, se sabia ya de las discusiones sobre los pro-
yectos Minghetti e Peruzzi; es un hecho que a las
primeras acciones propuestas por ciudadanos en
materia de “derechos” de libertad, los jueces res-
pondieron o que no se trataba de derechos subjeti-
vos, o que de frente a la potestad que las normas
de seguridad publica atribuian a la autoridad admi-
nistrativa ellos no podian ser tutelados. Mas titu-
beantes las respuestas en materia de “limitacio-
nes” a los derechos de propiedad privada, y de
Procedimientos en materia sanitaria y de construc-
cién. Por demés en los primeros doce afos entré
en escena el Consejo de Estado, en dos modos:
con las decisiones sobre aquello que llamaban el

conflicto de atribuciones, que hasta el afo 1877 le
correspondia; y con las opinionaes sobre los recur-
sos al Rey. En los conflictos de atribuciones esta-
ban entonces comprendidas también las cuestio-
nes atinentes a la jurisdiccién, en modo directo o
indirecto; el Consejo de Estado no dudé en retener
materias atinentes a intereses individuales, casi to-
das las materias de la faja gris que le habian sido
sometidas, negando asi la tutela jurisdiccional. En
los pronunciamientos sobre recurso ante el Rey
buscd de contrabalancear cuanto hacia robando
provincias a los jueces, esforzandose por ponerse
en posiciones de garante de los intereses indivi-
duales de los privados.® Después de 1877, pasada
la materia de resolucion de conflictos a la Corte de
Casacién de Roma, no hubo sustanciales mejoras
en el sentido de clarificacién; la Corte romana en
efecto acogié casi integralmente las tesis de la “Pro-
curaduria del Estado, que se basaban sobre todo
en la proposicion que frente a las potestades dis-
crecionales de la administracién no hay derechos
subjetivos; por lo tanto mas atrasadas de aquellas
de los jueces ingleses, los cuales al menos
reconocian que el Derecho subjetivo existia, sola-
mente que agregando que no podria existir control
sobre el poder discrecional de la autoridad. En ver-
dad otras Cortes de casacién del Reino tuvieron
juicios jurisprudenciales mas abiertos; pero el re-
sultado global fue que la jurisprudencia del juez
ordinario se enmarafié en mezclas ambiguas, de
las cuales no salié jamas. Hoy todavia se discute
sobre esas ambigiedades que la misma cred, las
que acarrean frente al pais una grave responsabili-
dad histérica.

La marginacién del juez ordinario, fruto del
concurso del Consejo de Estado, de la Procuradu-
ria General de la Republica y de los mismos jue-
ces, hizo asi que la mayoria absoluta de las contro-
versias entre privados y poderes publicos venia a
caer en la zona de la justicia retenida. Se ha dicho
que los procedimientos administrativos contencio-
sos no contemplaban, entonces, ninguna garantia
para el recurrente; también para el recurso ante el
Rey, era el ministro quien decidia si mandarlos
adelante; los aparatos administrativos eran deca-
dentes y corruptos; la base politica una de las mas

6. Para la historia de la disciplina de los recursos administrativos, ver V. Bachelet, Los recursos administrativos en el volumen citado en

la nota citada,

7. Respecto de esta ley mantiene su importancia la obra del G. Mantellini, Los conflictos de atribucién en ltalia después de la ley de 1877,

Florencia 1878,

8. Versin embargo la | parte de la voz, Jurisdiccién administrativa (M.S. Giannini); A. Piras (Enciclopedia del Derecho).
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ineptas de la historia de Italia. La zona de la justicia
retenida era entonces dominada por el arbitrio. Fue
en tal perspectiva que en 1883, Crispi volvié a la
idea de dieciocho afos antes, de reconstruir tribu-
nales del contencioso administrativo, presentando
a la Camara un proyecto suyo en tal sentido.

Luego de otros proyectos, y luego de una en-
cendida accién de convencimiento de la opinién
publica, conducida principalmente por Silvio Spa-
venta,® pasados otros cinco afnos, se llegé a la
Ley 1888 n. 5865, que luego se unié en el mas co-
nocido Texto Unico 10.2.1889, n. 5921: se instituia
la Seccién IV del Consejo de Estado, como juez de
las controversias relativas a los “intereses indivi-
duales”. El afio siguiente la L. 1.5.1890, n. 6837
atribuia a las Juntas provinciales administrativas el
conocimiento de algunas controversias entre los
particulares y algunos entes locales, como los mu-
nicipios, provincias, obras pias; la Junta decidia
cual érgano de primera instancia, con apelacidn
para ante la IV Seccién del Consejo de Estado.

Si estos érganos tuvieran naturaleza jurisdic-
cional o naturaleza administrativa, en cuyo caso
deberfan considerarse 6rganos del contencioso
administrativo, fue cuestién que de inmediato dio
lugar a discusién. Todavia, en aquella época, la
teoria formal sustancial de la organizacién del Es-
tado no se habia difundido, como luego sucedié
por obra de Orlando y sus alumnos; de otro lado
los nuevos érganos se presentaban como anorma-
les respecto al modelo del érgano jurisdiccional no
solamente por no pertenecer al Poder Judicial, sino
también porque no juzgaba sobre derechos, sino
que sobre intereses individuales; a quien hacia alu-
sién al juez penal que tampoco juzgaba sobre de-
rechos, como modelo se le contestaba que estos
érganos actuaban por peticién de parte porque no
era posible hacer alguna analogia. La teoria de
Maggiori (Orlando, A. Codacci-Pisanelli) era en el
sentido de que tratase de 6rganos administrativos
contenciosos.

La doctrina sucesiva cambié el problema de
base: mientras no encontré obstaculos para que se
reconociese un juez de intereses y no de derechos,
discutié sobre la posicién del 6rgano y acerca del
caracter subjetivo u objetivo, de la jurisdiccién. Esto
es después de haber pasado por complejas cons-
trucciones como aquellas de quien para salvar el
principio de que el juez en juicios a gestién de

parte no podria ser mas que juez de Derecho, in-
vento el derecho a la legitimidad de los actos admi-
nistrativos, o bien sostuvo la tesis de que los intere-
ses individuales fueran en verdad derechos.'® Visto
el asunto sin prejuicio alguno cabe afirmar que la
IV Seccién del Consejo de Estado y las Juntas pro-
vinciales administrativas eran érganos contencio-
sos administrativos.

La IV Seccién del Consejo de Estado se con-
virtid en organo jurisdiccional con la reforma Gio-
litti, L. 7.3.1907, n. 62 (luego en texto Unico 1907,
638), que se ocup6 también de las Juntas provin-
ciales administrativas. Esta vez fue el legislador
quien califico los dos 6rganos como jurisdicciona-
les, y calificé como “cosa juzgada” las resoluciones
de esos o6rganos. El procedimiento se convirtié en
netamente judicial con dos reglamentos delegados
y de procedimientos para cada uno de los dos
organos (Reg. 17.8.1907, n. 648 y n. 643). Al Con-
sejo de Estado se le agregd una V Seccién para la
jurisdicciéon de “mérito” y una reunién plenaria de
las Secciones jurisdiccionales para los asuntos
sobre los cuales no existiese en derecho, concor-
dancia jurisprudencial entre las Secciones o que se
presentaran como potenciales fuentes de desacuer-
do. :

Atribuyendo caracter jurisdiccional al Consejo
de Estado, en sus indicados érganos, el legislador
se atuvo, una vez mas al modelo francés, pero era
profundamente diferente el &mbito de la funcién ju-
risdiccional atribuida a los dos Consejos de Estado,
ya que el italiano sélo conocia de controversias
originadas en actos administrativos que incidieran
sobre intereses “legitimos” segln la novedosa no-
cién que se estaba elaborando, lo que, como vere-
mos, generd una légica procesal particular, que el
propio Consejo de Estado fue poco a poco elabo-
rando en sus pronunciamientos.

Las Juntas provinciales administrativas fueron
gratificadas con la condicién de érgano jurisdiccio-
nal, pero en realidad quedaron tal cual eranen
1890, esto es, tribunales de lo contencioso
administrativo en tanto que el Consejo de Estado
estaba integrado por magistrados inamovibles, por
su consiguiente relativamente independientes, las
Juntas las integraban funcionarios de érganos lo-
cales del Estado y por miembros elegidos por
los consejos provinciales, constituyendo los prime-
ros mayoria, y los segundos escogidos con crite-

9. Los escritos y los discursos de S. Spaventa fueron reunidos en 1949, L a justicia en la administracién, Turln.
10. Se trata de las dos conocidas tesis de Mortara, Comentario, citado, idef Cammeo Comentario.
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rios politicos. Por ello no fueron nunca indepen-
dientes aun si, en general, no emané de ellas una
mala jurisprudencia.

La Ley de 1907, como la de 1865 y 1889,
nuevamente dio a la vida una criatura con malfor-
maciones. ;Quid en efecto, para los asuntos que
comprendiesen conjuntamente legitimidad y opor-
tunidad (o sea mérito) del acto administrativo? ;Quid
si en el juicio administrativo se presentase, por via
prejudicial, incidental, o como consecuencia una
cuestién que conllevase el conocimiento no de in-
tereses legitimos sino de derechos subjetivos? Los
supuestos indicados en las dos preguntas no eran,
y no son, ni raros ni marginales, el segundo de
ellos, en particular, se presentaba continuamente
en las controversias de empleo publico. Desafortu-
nadamente el Consejo de Estado no supo, al me-
nos entonces, adoptar una posicién sélida y mas
bien respecto de las materias de la primera pregun-
ta se enredd en formalismos, como lo fue el de la
nulidad del recurso presentado ante una Seccidn
incompetente. Ello obligd a que, pasados apenas
dos anos de las primeras decisiones, fuera presen-
tada a estudio una reforma de la jurisdiccion admi-
nistrativa del Consejo de Estado.

Se llegé, con la Ley delegada 30.12.1923,
n. 2840, que resolvié legislativamente las cuestio-
nes pendientes, aboliendo las distinciones de com-
petencias entre las dos Secciones del Consejo de
Estado, estableciendo que el mismo podia conocer
de derechos subjetivos en via prejudicial (con las li-
mitaciones relativas al estado de las personas y a
la determinacién del falso) y en via incidental, pero
no en el campo de la via de las consecuencias. Se
eliminaron asi los entrabamientos derivados de las
normas precedentes y con la idea de justificar el
conocimiento de algunas controversias, en espe-
cial las referentes a la relacién de empleo publico,
se introdujo la que se denomind “jurisdiccion exclu-
siva™ el legislador se limité a determinarla como
aquella en la que el Consejo de Estado (y también
la Junta provincial) fuesen conjuntamente jueces
de cuestiones correspondientes a derechos y a in-
tereses legitimos. El legislador no se dio cuenta de
la trascendencia de su innovacién, ni tampoco se
dieron cuenta de ello los jueces, sino después
de haber transcurrido diez largos afios de jurispru-
dencia.

_ Reunidas las normativas concernientes al Con-
sejo de Estado y a las Juntas administrativas en los

e
1.

dos textos Unicos 26.6.1924, n. 1054 y n. 1058, se
inicié la gran estacién de la jurisprudencia del Con-
sejo de Estado. Con excepcién de modificaciones
relacionadas con aspectos organicos, de 1923
a 1948 con la Constituciéon republicana, el “siste-
ma” ya esta estabilizado en lo que concierne a las
jurisdicciones del juez ordinario, de los jueces ad-
ministrativos (Consejo de Estado y Juntas provin-
ciales), y de los jueces contables (Corte de Cuen-
tas y Consejos de Prefectura). Se estabiliza, en
estos anos, también lo concerniente a la justicia
retenida debida a que el Consejo de Estado elabo-
ra una jurisprudencia propia sobre recursos admi-
nistrativos, y en parte también (extraordinarios) ante
el Rey, con lo que aumenta notablemente el con-
junto de las garantias procedimentales del recu-
rrente y con la que impone el respeto del principio
de contradiccién (debido proceso) respecto de to-
dos los procedimientos administrativos contencio-
SOS.

5. Una novedad perturbadora se constituyé por
el irrumpir de una cantidad increible de jurisdiccio-
nes especiales. La introduccién de jurisdicciones
especiales comenzoé a tener importancia en el pri-
mer decenio del siglo, con las comisiones y cole-
gios arbitrales en el campo de los seguros socia-
les, y respecto de expropiaciones reguladas por
leyes especiales (Napoles, Calabria, reconstruccio-
nes como consecuencias de desastres sismicos).
Durante la primera guerra mundial el proceso se
aceleré pero las jurisdicciones instituidas para las
controversias vinculadas con leyes de guerra, ce-
saron cuando cesaron la vigencia de estas leyes.
Importante, sin embargo, el D.L. 20.11.1916,
n. 1654, que cred los tribunales para las aguas.

Terminada la guerra, se dio un cierto éxtasis;
luego el proceso volvié a comenzar con tal fuerza a
tal punto que en 1929 una investigacién ordenada
por el Ministerio de Gracia y Justicia y conducida
por Caliendo constaté la existencia de casi dos mil
jueces especiales.'' En el campo de la proteccion
social (asistencia, previsién, trabajadores de secto-
res particulares, emigraciones, etc.), en el de los
contratos de las administraciones publicas, de las
diversas obras publicas, del urbanismo, se llegé a
formas que no dudarfamos en llamar parasitas. No
raramente el legislador instituia juntas, colegios,
comisiones, con atribuciones judiciales, pero sin
definir su naturaleza: de ahi que florecieron mu-
chas controversias ante los jueces ordinarios o ad-

Caliendo, Disposiciones en materia de jurisdicciones especiales, Roma 1929
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ministrativos, que tenfan por objeto Unicamente el
problema de determinar la naturaleza del érgano.

La Corte de Casacién se manifestd, en un pri-
mer momento, reacia a la ampliacién del conjunto
de las jurisdicciones especiales y salvo aquellas
hipétesis en las cuales el propio legislador definia
expresamente como jurisdiccionales los érganos
judiciales, adoptaba el criterio de la (relativa) inde-
pendencia de los componentes del érgano como
indice de aquella naturaleza jurisdiccional. Después
amplié las aplicaciones del criterio sin renegar nun-
ca de ello. La doctrina, ya bajo la influencia de
Chiovenda asumié comportamientos criticos res-
pecto de esta jurisprudencia, la cual examinada
con espiritu de hoy, cabe afirmar que la Casacién,
al adoptar una direccién mas amplia redujo bajo los
frenos al menos de la observancia de los principios
procedimentales bajo el propio control como juez
de la jurisdiccion algunos érganos judiciales, algu-
nos realmente incémodos.

La leccién que surgia de las instancias que so-
licitaban la creacién de nuevas jurisdicciones espe-
ciales fue en todo momento univoca, manifiesta y
concordante. Se deseaban jueces especiales por
dos razones: a) para tener un juez especializado
que resolviese con rapidez; la especializacion ve-
nia asegurada por el hecho de que cuando el juez
era colegial, el érgano estaba integrado por exper-
tos en la materia e inclusive hasta por miembros
que representaban intereses, por haber sido desig-
nados por entes o por asociaciones, dandose tam-
bién a menudo miembros procedentes de las ma-
gistraturas. La celeridad estaba asegurada por el
hecho de que el proceso carecia de toda formali-
dad, el flujo de trabajo no era elevado y se daba un
Unico grado de jurisdiccién; b) para tener, en las
materias regidas por el derecho administrativo un
juez ante el que no se pudiera colocar la interroga-
cién derechos-intereses, sea un juez que decidiese
en jurisdiccién exclusiva. Este segundo aspecto era
dominante y viene consignado de manera muy cla-
ra en las explicaciones de los proyectos de ley, en
los discursos oficiales, en fin en declaraciones de
quien no era parte. A menudo se encuentra tam-
bién en las motivaciones de las solicitudes de cier-
tos entes publicos cointeresados dirigidas a urgir
determinado acto legislativo. Parece que la figura
de la distincién derechos-intereses como mecanis-

12.

mo clave en |a reparticion de las jurisdicciones casi
produjo un sentimiento de horror.

En contra de las jurisdicciones especiales, |a
reaccién de la doctrina fue unanime y répida: se
trata de rompimientos del principio de la unidad de
la jurisdiccién dijeron algunos; constituyen pertur-
baciones de la certeza del derecho dijeron practi-
camente todos. En efecto era este Ultimo aspecto
el mas grave, ya que en la practica tan enorme
numero de jurisdicciones especiales requeria abo-
gados y jueces omniscientes respecto de todas las
ramas del ordenamiento positivo. Efectivamente,
los comentaristas dieron cuenta de algunos casos
en los que la existencia de determinada jurisdiccién
especial era desconocida para la propia Corte de
Casacion; y frecuentemente se dieron casos de
patronos que ignorantes y habiendo promovido jui-
cios ante jueces “naturales”, se veian oponer la ex-
cepcion de falta de jurisdiccion de ese juez, sin
poder recuperar ya al juez competente. Fue sobre
las alas de consideraciones, como esas, por una
parte abstractas y por otra diriamos que casi pe-
destres,que el movimiento contra las jurisdicciones
especiales tomé fuerza. El Cédigo de Procedimien-
tos Civiles de 1940 eliminé de un solo golpe todas
las jurisdicciones especiales en materia de protec-
cién social, atribuyendo las respectivas controver-
sias al juez ordinario, magistratura del trabajo.
Sobre la base de ese mismo cédigo la Corte de
Casacién comenzé a reducir a colegios arbitrales
de Derecho comun si bien con algunas particulari-
dades estructurales y procedimentales, muchos co-
legios arbitrales hasta entonces considerados es-
peciales.

Un segundo golpe, y mas decisivo, se dio con
la Constitucién republicana de 1948.

6. Es bien conocido que la asamblea constitu-
yente discutié con empefio todo lo concerniente a
la jurisdiccién, debido a la influencia de personali-
dades como aquellas de la Calamandrei y de
Perassi, que al delinear la magistratura como un
orden auténomo e independiente regido por un pro-
pio consejo superior, adopté soluciones que consti-
tuyen una de las pocas cosas originales de la cons-
titucién italiana. No pudo consecuentemente de-
sentenderse de la llamada “justicia administrativa”,
pero respecto de ésta fue menos coherente y mas
bien tuvo falta de prudencia, tal vez de coraje.'?

En relacién con la justicia administrativa en la Constitucién republicana, v. E. Cannada Bartoli, La tutela jurisdiccional del ciudadano

frente a la administracién publica, Milan 2, 1964; v. Bachelet, La justicia administrativa en la Constitucion ltaliana, Milan 1966.
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La carta constitucional coloca como principio
la unidad de la jurisdiccion y, con una norma de
aplicacion, prohibe la c.reacién de ju_risdiociones es-
peciales (art. 102; la disp. ’ufl transitoria establecia
que las jurisdicciones especiales existentes debian
sor reformadas dentro de 1953). Se toma nota
del problema de los jueces especializados y los re-
suelve estableciendo que pueden ser instituidas
secciones especializadas por materias de la juris-
diccién ordinaria: esta es la Ginica ensefianza obte-
nida de la experiencia de la lluvia de jurisdicciones
especiales que existieron y que existen.

De todas las jurisdicciones especiales preexis-
tentes conserva solo tres: la jurisdiccién adminis-
trativa, la contable y aquella militar (art. 103). De-
jando de lado la ultima, que ésta “a se”, para las
otras dos la carta constitucional en verdad que in-
troduce una excepcién a la unidad de la jurisdic-
cién, cuya razén no aparece suficientemente justifi-
cada en los trabajos de la asamblea constituyente.
Lo que se dijo, sea que era necesario enunciar de
manera expresa que se pretendia mantener la fun-
cién jurisdiccional del Consejo de Estado y de la
Corte de Cuentas, se dijo porque de otra manera
habrian sido arrastradas por el principio de unidad
de jurisdiccién, lo que es exacto pero no explicati-
vo. Ciertamente, si no se hubiese redactado el
articulo 103, tanto la jurisdicciéon administrativa como
aquella contable habrian debido ser “revisadas” con-
forme a la citada disp. VI transitoria, pero lo que
nunca quedod claro fue el motivo por el cual la asam-
blea constituyente prefirié orientarse hacia el man-
tenimiento de las dos jurisdicciones, derogando,
precisamente, el principio de la unidad de la juris-
diccion.

No es esta la sede para profundizar ese pro-
blema de historiografia juridica. Basta tener con-
i.:iencia de que la norma constitucional conserva la
jurisdiccién del Consejo de Estado y de la Corte de
Cuentas, inclusive las cubre de garantias constitu-
Cionales por el sélo hecho de mantenerlas. La juris-
diccién del Consejo de Estado fue conservada para
la “tutela, frente a la administracién publica, de los
Intereses legitimos” y continua diciendo la norma
(art. 103, 1), y en particulares materias indicadas
Por la ley, también de los derechos subjetivos. La
de la Corte de Cuentas “en las materias de contabi-
lidad publica Yy en las otras especificadas por ley”".
Amb_os enunciados constitucionales son, con solo
meditar rapidamente sobre ellos, particularmente
infelices,

El primero, por el enunciado relativo a la tutela
de los intereses legitimos, puede en realidad ser
entendido en el sentido de que solamente el Con-

sejo de Estado tiene jurisdiccién respecto de la
tutela de los intereses legitimos y que también el
Consejo de Estado posee tal jurisdiccion, en el
sentido de que esa jurisdiccién podria ser reconoci-
da a diversos drganos jurisdiccionales, siempre que
se le mantenga al Consejo de Estado. De la misma
manera el enunciado relativo a las materias parti-
culares en las que puede ser érgano para la tutela
de derechos subjetivos, bien puede ser entendido
que Unicamente para materias determinadas le
puede ser otorgada tal atribucién, que le puede ser
conferida en forma exclusiva y también no exclusi-
va, y hasta que podria serle conferida para nada.
El Gnico elemento hermenéutico, seguro, deducible
de la norma constitucional tiene contenido negati-
vo: no podria darse en ltalia la constitucién de un
tribunal supremo administrativo, dentro del Poder
Judicial, conforme al modelo aleman, porque la la-
bor de ese tribunal esta confiada al Consejo de
Estado; sllo se deduce claramente de la parte del
enunciado que dice “y los otros érganos de justicia
administrativa” que se lee en la norma y de la que
mas adelante nos ocuparemos.

El segundo, referente a la “jurisdiccién en las
materias de contabilidad publica” de la Corte de
Cuentas, es igualmente equivoco. Debe entender-
se en el sentido de que la Corte de Cuentas es
jueza en las materias de contabilidad publica que
no correspondan a juez natural, que es el juez ordi-
nario (;y ésta era originariamente la respuesta de
la Corte de Casacién?) mas bien en el sentido de
que en tales materias el Unico juez es la Corte de
Cuentas (; ésta fue la respuesta que se dio en se-
gundo momento?) la Corte de Cuentas por si sola
o también otros jueces “contables” (;coémo sucedié
hasta que la Corte Constitucional no corté la cabe-
za a los Consejos de Prefectura en sede jurisdic-
cional?).

Estas dificultades de interpretacion hicieron pre-
valecer una tendencia que podria llamarse simplis-
ta, o sea que la Asamblea Constituyente hubiera
querido “fotografiar” la realidad juridica entonces
(en 1947) existente, y que consecuentemente todo
hubiese quedado como antes. La realidad es que
en esa forma el “todo” quedaba constitucionalizado
e, independientemente de lo que se tuviese en
mente querer en la Asamblea Constituyente, que-
daban para la interpretacién muchos problemas muy
arduos.

Para completar el cuadro de las normas de la
Carta constitucional, existen otras cinco disposicio-
nes. La primera es la previsién de “otros 6rgancs
de justicia administrativa”, que esta siempre en el
inciso primero del articulo 103, como érganos con
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las mismas atribuciones del Consejo de Estado; la
segunda esta constituida por la determinacién de la
independencia de los jueces de las jurisdicciones
especiales, la que debe ser asegurada por la ley,
que se encuentra en el segundo inciso del articulo
108; y la tercera, cuarta y quinta son normas de
derecho procesal atingentes a todos los jueces que
conozcan de controversias entre las administracio-
nes publicas y las privadas (por ello no correspon-
dientes sélo al Consejo de Estado, segun la tesis
prevaleciente) y que estan en el articulo 113.

Las dos primeras normas tuvieron los desarro-
llos a que nos referiremos de seguido. Las Ultimas
tres han sido consideradas, por la jurisprudencia,
como de inmediata aplicacién. Ellas son: la norma
por la cual en relacién con todo “acto” de la admi-
nistracion publica viene otorgada tutela jurisdiccio-
nal de los derechos y de los intereses frente a los
jueces competentes (jurisdiccion ordinaria y juris-
dicciébn administrativa, precisa expresamente la
norma, confirmando asi la separacién existente
entre las dos jurisdicciones). Esta norma (articu-
lo 1113, 1) viene seguida por una segunda (el inci-
so dos del mismo articulo) en la cual se precisa
que no se admiten exclusiones ni limitaciones a la
tutela jurisdiccional, por medio de impugnacién o
por categorias de actos. Esa norma de refuerzo, ri-
gurosamente hablando seria superflua, porque ya
estaba contenida en la primera, pero no fue indtil
porque la jurisprudencia le confirid, como norma de
aplicacién inmediata, una clara fuerza derogatoria
de normas existentes en el ordenamiento prece-
dente, que establecian la inimpugnabilidad de de-
terminados actos ante ninguln juez (ej. los actos po-
liticos), o bien excluian algunos medios de tutela
jurisdiccional o bien limitaban la impugnacién admi-
tiendo Unicamente el desplegar solo algunos me-
dios de recurso (ej. actos contra los cuales se ad-
mitia recurso jurisdiccional sélo por violacién de ley
o Unicamente por incompetencia y violacion de ley
y similares). En esta forma, la jurisprudencia, toda-
via antes de que fuera creada la Corte Constitucio-
nal, resolvié de manera empirica la cuestiéon “abro-
gacién-declaratoria de ilegitimidad constitucional”
que luego vendria a dar campo a no faciles contro-
versias. Todavia hoy la jurisprudencia mantiene la
tesis de que el segundo inciso del articulo 113 abro-
gé cualquier norma precedente que limitase la
tutela jurisdiccional respecto de actos de las admi-
nistraciones publicas, sosteniendo que por esa abro-
gacién no es necesaria la intervencion de la Corte
Constitucional para expulsarla de la normativa vi-
gente. :

La tercera norma establece la regla en la cual

la ley puede atribuir a determinados jueces e| po-
der de anulacion de los actos de la administracién
publica, con determinacién de los casos y los efec-
tos. Concretamente, el poder de anulacién jurisdic-
cional existia ya respecto del Consejo de Estado,
las Juntas provinciales administrativas, la Corte de
Cuentas y las demas jurisdicciones especiales. No
otra cosa ha hecho esa norma que codificar una
realidad positiva existente, no obstante ello tiene
un propio valor constitucional. Da la apariencia de
atraer la concepcién del ochocientos, liberal, del
principio de divisién de poderes, como ambito de
potestades exclusivas, admitiendo que en deroga-
cién el juez puede anular actos del poder adminis-
trador; entendida asi, esa norma seria efectiva-
mente inGtil, por cuanto hoy dia a ese principio de
divisién de los poderes se asigna un mero valor
funcional, de alli que se admite sin duda alguna
que érganos de un poder puedan, con sus actos,
producir efectos juridicos que incidan en situacio-
nes subjetivas del otro poder. La norma vale tam-
bién a la reciproca en el sentido de que somete a la
ley la escogencia de los jueces que tienen el poder
de anular los actos administrativos y por lo tanto no
constitucionaliza la regla de la ley de 1865 segun la
cual el juez ordinario no podria anular actos admi-
nistrativos; hoy cabria la posibilidad de que tal re-
gla fuese considerada abrogada o fuese derogada.

En fin es conveniente desde ahora recordar
que otra norma que disciplina la materia de justicia
se encuentra en el articulo 125,2 Constitucién, ubi-
cada en el titulo V de la Parte Segunda, titulo éste
que trata de las regiones esto es, un lugar topogra-
ficamente del todo diverso: es una norma que con-
templa érganos regionales de justicia administrati-
va de los que, dentro de poco, hablaremos.

En sintesis, la normacién constitucional en el
campo de la tutela del privado frente a las adminis-
traciones publicas no contiene disposiciones ni re-
volucionarias ni particularmente innovadoras: ha-
biendo conservado al Consejo de Estado y la Corte
de Cuentas sus atribuciones jurisdiccionales, las
grandes lineas del contexto preexistente se man-
tienen. En cambio, logré una gran limpieza con la
prohibicién de las jurisdicciones especiales y con la
supresion de las existentes; puso en fin un conjun-
to de normas que potencialmente permiten desa-
rrollos en sentido positivo, sea que permitirian la
conformacién del contexto precedente como un
verdadero y propio sistema. Pasemos a ver la for-
ma en que las diferentes disposiciones constitucio-
nales han sido aplicadas, desaplicadas o no utiliza-
das aun, y cémo la llegada del sistema no se ha
producido.
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7. El periodo que corrié entre 1948 y 1971 esto
es, desde la entrada en vigor de la Constitucién y
la creacion de los tribunales administrativos regio-
nales constituye el periodo méas largo de vacio
legislativo respecto de los institutos de justicia ad-
ministrativa. Unicamente se dan: los decretos legis-
lativos 6.5.1948, n. 645 y n. 655 que instituyen el
Consejo de Justicia Administrativa para la Regién
siciliana y las Secciones de la Corte de Cuentas
para la Region siciliana;'® el Decreto 5.5.1948,
n. 642 ratificado por Ley 19.3.1952, n. 161, que cre6
laVl Seccion del Consejo de Estado y la
Ley 20.12.1961, n. 1345 que instituy6 otras Seccio-
nes jurisdiccionales de la Corte de Cuentas.

Una normacién organizativa que no toca el
contexto.

Los desarrollos de los principios constituciona-
les son obra de la jurisprudencia de la Corte Cons-
titucional, que ha tenido el papel no sélo de inter-
pretar la normativa constitucional sino también, en
forma indirecta, de estimular al legislador inerte.
Falta aln una valoracion general de la obra de la
Corte.

Comencemos con ver las materias de las juris-
dicciones especiales a la cual se vincula obviamen-
te la que corresponde a la independencia de los
jueces de las jurisdicciones especiales.

La Corte Constitucional comenzé con fijar el
criterio de que el plazo previsto por la disposicion
transitoria VI para la revisién de las jurisdicciones
especiales no era un plazo perentorio sino un man-
dato por lo que las mismas no venian suprimidas
ope legis al concluir el quinquenio previsto por esa
disposicion transitoria (Sentencia 11.3.1957, n. 41)."4

Las mismas podrian sobrevivir ante la prohibi-
cién del articulo 102 constitucional a condicién de
que tuvieran las caracteristicas de la jurisdiccion
establecidas por la Constitucién, particularmente
que fuese segura la independencia del juez (articu-
b'103.2) y que el proceso presentase los requisitos
minimos de garantia de defensa (articulo 24). No
d?pdose esos caracteres, la Corte declaraba la ile-
gitimidad constitucional de las normas que respal-
dasen tales pretendidos 6rganos jurisdiccionales,
con dos consecuencias alternativas: que el 6rgano
Continuase a subsistir, pero como érgano adminis-
Irativo, sea como 6rgano de contencioso adminis-
Urativo, por lo que ante el mismo se podrian

presentar recursos administrativos y no recursos
jurisdiccionales, se iniciase un procedimiento y
no un proceso, y que las decisiones fuesen deci-
siones administrativas y no sentencias. La otra al-
ternativa eventual era que el 6rgano no pudiese
continuar en el desarrollo de sus funciones jurisdic-
cionales, por la falta objetiva de la calidad de juez.
La primera alternativa veia, en consecuencia, apli-
cado el principio de conservacién pero acompana-
do de una descalificacion de la funcién; en tanto
que la segunda era, concretamente, una supresion
del érgano como titular de la funcién pretendida-
mente jurisdiccional (con posibilidades, en todo
caso, de que el érgano continuase desarrollando
funciones no jurisdiccionales).

Con la primera alternativa vinieron reducidos a
érganos del contencioso administrativo las espe-
cies del ministro juez (13.7.1963, n. 163), del inten-
dente de finanzas (4.7.1963, n. 118, luego en senti-
do diverso 6.6.1965, n. 58, de Ultimo 3.4.1960,
n. 60), de los Consejos comunales y provinciales
como érganos del contencioso electoral (27.12.1965,
n. 93), las Comisiones para los tributos locales
(6.2.1969, n. 6), las comisiones tributarias para los
tributos estatales (10.2.1969, n. 10), y otros mas.

Con la segunda alternativa cayeron los Conse-
jos de Prefectura en sede jurisdiccional (3.6.1966,
n. 55), la Junta jurisdiccional administrativa para el
Valle de Aosta (20.4.1968, n. 33), las Juntas pro-
vinciales administrativas, como tales, como seccio-
nes para los tributos locales y como secciones con-
tencioso electorales (22.3.1967, n. 30; 27.5.1968,
n. 49). Estas fueron las sentencias mas cargadas
de consecuencias practicas porque al declarar la
ilegitimidad constitucional de las normas concer-
nientes a la integracién de tales érganos, por viola-
cién del principio de independencia de los jueces
de las jurisdicciones especiales, crearon vacios en
el contexto de la organizacion de las jurisdicciones;
vacios que, ante la inercia del legislador a proveer,
fueron llenados, en linea de derecho, de manera
muy simple: con la expansién en los espacios va-
cios de las atribuciones jurisdiccionales del juez
ordinario (contencioso electoral, del Consejo de
Estado y de la Corte de Cuentas; estos, respectiva-
mente, para las materias administrativa y contable.
En linea de hecho, por el contrario, la situacién fue
particularmente grave, porque fue necesario el trans-

e
13. También fue instituida la Junta provincial administrativa para el Valle de Aosta, cuando en esta regién auténoma se suprimieron el

Prefecto y los 6rganos de la Prefectura 15.11.1945.

4. AM. Sandulli, Sobre la sobrevivencia de las jurisdicciones especiales en el plazo fijado para su revisién, G. Const. 1956, 965.



38

Escaneado por Biblioteca Judicial "Fernando Coto Alban"

currir de un largo tiempo técnico para que los diver-
sos jueces afirmaran su propia jurisdiccién y ello
fuese confirmado por la Corte de Casacién, Sec-
ciones unidas civiles, actuando como juez de la
jurisdiccién; de manera que aquellos que habian
acudido a solicitar la tutela de los jueces suprimi-
dos tuvieron que esperar muchos afos para que
los giros juridicos le resolviesen apenas el proble-
ma de jurisdiccién; de otra parte los jueces que se
declararon o que resultaron competentes se vieron
tan recargados de trabajo, que los tiempos técni-
cos para la resolucioén de los litigios se alargaron y
respecto de los jueces que actuaban de oficio
—como los contables— a menudo no se pudo ha-
cer nada, ya que habrian sido necesarios cuadros
de ministerios publicos (funcionarios) de dimensién
completamente fuera de toda medida.

En consecuencia, se puede concluir que la
Corte Constitucional, ain después de haber decla-
rado en principio que corresponde al legislador “re-
visar” las jurisdicciones especiales y que el plazo
dado por la norma constitucional para la revisién
no es perentorio, en la realidad hizo caer, una por
una, las jurisdicciones especiales sobre las que
debia juzgar. Lo hizo de principie por normas que
no admitieran impugnaciones de actos de la autori-
dad (27.1.59, n. 1), particularmente de normas que
limitasen las impugnaciones (27.6.1958, n. 48), en
materia de controversias de aduana.

8. Tomando en conjunto las normas del ar-
ticulo 113 y aquellas del articulo 24, sobre la tutela
jurisdiccional, la Corte, después de pronunciamien-
tos iniciales titubeantes luego produjo la caida de
las normas que significaran limitaciones sustancia-
les a la efectiva facultad de defensa de las situacio-
nes subjetivas. Por ende, en todos aquellos casos
en que conocié de recursos administrativos regula-
dos por normas poco respetuosas de los derechos
de defensa, conservé los recursos pero declaré la
inconstitucionalidad de tales reglas. El caso de méas
resonancia fue aquel del recurso extraordinario al
Jefe del Estado, en el cual admitié la impugnacién
de la decisién por parte de un tercero (1.2.1964,
n. 1), si bien mantuvo como legitima su alternabili-
dad con el recurso jurisdiccional (2.7.1966, n. 78).

Respecto de las jurisdicciones condicionadas
a la formulacién previa de recursos administrativos,
la jurisprudencia de la Corte se ha pronunciado en
el sentido de que tal esquema en si mismo no es
constitucionalmente ilegitimo, siempre que esa for-
mulacién previa de las medidas administrativas no
se constituya en un serio problema para la tutela
de las situaciones subjetivas (asi después de

16.6.64, n. 47, una serie de sentencias entrg las
cuales 13.7.1970, n. 130; 8.7.1971, n. 170).

A la par de éstas, estan las sentencias que
declararon la ilegitimidad constitucional de algunog
de los més vistosos privilegios procesales de |as
administraciones publicas: la garantia administrati-
va (18.2.1965, n. 4), el previo registro de los triby-
tos para las controversias tributarias (11.7.1969,
n. 125), la regla del “solve et repete” en las mismas
controversias (31.3.1961, n. 21, seguida por mu-
chas otras) la imposibilidad de sanear las erréneas
notificaciones judiciales a las administraciones p-
blicas (8.7.1967, n. 27), y otras menores.

De este modo la Corte Constitucional ha pro-
ducido un amplio y decisivo corte de todo aquel
marasmo de normas inciviles, que los legisladores
de un siglo, liberales solo de palabra, habian acu-
mulado en inltil defensa de la administracién, so-
bre todo simplificando el ordenamiento positivo.

No con igual decisién se produjo lo que con-
cierne el segundo campo, respecto del cual la Cor-
te adopté la interpretacién conforme a la cual la
Constitucién no habria renovado, para nada, el di-
sefio preexistente. En efecto, si exceptuamos las
sentencias con las que se generalizé la jurisdiccién
contable de la Corte de Cuentas a todos los entes
publicos de tipo administrativo (26.6.1970, n. 110;
5.4.1971, n. 68; 30.12.1972, n. 211), y las indica-
das arriba con las que algunos recursos adminis-
trativos fueron adecuados a la normacién constitu-
cional; en cuanto al resto se convalidé lo pasado.

Asi, se reconocié que los poderes del juez
ordinario, respecto de las administraciones publi-
cas bien pueden ser limitados (6.7.1971, n. 161),
como si el principio de divisién de los poderes en
1948, significase, todavia, lo que significd en 1865.
No encontré la Corte dificultad para admitir que la
designacién gubernamental de los magistrados de
la Corte de Cuentas no contrasta con el principio
de independencia de los jueces especiales; lo
admitié también respecto del Consejo de Estado,
después de una desafortunada serie (diecisiete
en total) de nombramientos gubernamentales
(19.12.1973, n. 177). En la sentencia 27.5.1968,
n. 49, la Corte, al ocuparse de las Secciones del
contencioso electoral a la sazén instituidas como
una anticipacién de los tribunales administrativos
regionales, establecié las lineas generales del asun-
to, sosteniendo que el Consejo de Estado y la Cor-
te de Cuentas deben ser siempre considerados
jurisdicciones especiales, condicién que tenian an-
tes de la Constitucién y no se trataria en cambio de
algun otro tipo de jurisdicciones especiales, como
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se sostuvo por algunos con la intencién de acercar
ol sistema italiano al modelo aleman.'®

De otra parte también en estos pronunciamien-
tos, que podriamos considerar confirmatorios del
contexto positivo vigente (del “sistema” como dicen
otros: hablaremos de inmediato), la Corte Constitu-
cional nunca cerrd las puertas: siempre se limité a
establecer que lo que venia puesto bajo su conoci-
miento, como algo constitucionalmente ilegitimo,
no lo era; sosteniendo aun que el legislador ordina-
rio era, en estos aspectos, libre para escoger. Como
puede observarse, las sentencias que tuvieron el
efecto de salirse del centro, fueron aquellas sobre
los Consejos de Prefecturas y sobre las Juntas
provinciales administrativas, que fueron las que
crearon en el ordenamiento positivo, dos desequili-
brios que Unicamente el legislador podia eliminar.
Después de 1967, suprimidas las Juntas provincia-
les, la atmésfera en el Consejo de Estado se volvié
muy pesada, dada la enorme cantidad de recursos
jurisdiccionales que le llegaban. A pesar de ello, el
Consejo de Estado y la Corte de Casacién conti-
nuaron sus caminos indisturbados, como si nada
se debiera cambiar. El Consejo de Estado cada
vez mas imbuido de la légica que se habia auto-
construido, como juez de anulacién de actos y no
de conocimientos de relaciones, en la practica ter-
miné con reducir también a la jurisdiccién exclusiva
a conocer sélo de ello, dejando de lado las apertu-
ras doctrinarias que sugerian la conformacién de
algunos de estos juicios declarativos y de condena.

En lo que corresponde a la Corte de Casacién,
el esfuerzo para rectificar y aclarar su propia juris-
prudencia respecto de la distincién entre las situa-
ciones subjetivas: derecho e interés, y con la deri-
vada distribucién de las jurisdicciones, quedé en
nada; de otra parte, la doctrina demostré que la
distincién no era un "prius” sino un "posterius™: era
imprescindible, de previo, modificar la normativa
Sustancial para establecer en qué casos se
daba una o la otra situacién subjetiva: sélo que, en
esa forma, el pronunciamiento de Casacién, en los
casos marginales que sobrevinieron y que fueron
muchos, ese pronunciamiento se convertia en una
Predecision (adelanto de criterio) sobre el mérito

———

del litigio, del que conoclia Gnicamente en la via
simple de juez de la jurisdiccién. El lastre que arras-
tré asl, por su decision, la jurisdiccién ordinaria con
su actitud de renuncia en la interpretacién del or-
den juridico existente en el ya lejano 1865, no sélo
dejaba de lado al juez ordinario sino que también
se transformé en elemento alterador de todo el
contexto de la justicia administrativa, impidiéndole
llegar a ser un verdadero sistema.

Lo mas extrafio es que todo ello lo sabian,
muy bien, los juristas, los jueces y los abogados si
bien luego, cuando escribian o hablaban en sus
escritos oficialmente, todos preferian callarlo. Os-
curas colusiones de ambiguos juegos de poder co-
rrompian el esfuerzo civil y degradaban a simple
maniobra politica cualquier intento de pensar o de
hacer pensar. '

9. En este ambiente se planted, consecuente-
mente, la exigencia de crear los érganos regiona-
les de justicia administrativa, los tribunales regiona-
les administrativos. Cualquier pretexto fue bueno
para perder tiempo, hasta el mas ridiculo que, sien-
do tribunales regionales... primero habria que crear
las regiones. Se necesitaron cinco anos para llegar
a la Ley 6.12.1971, n. 1034, y si no se hubiese
dado el empujén perspicaz y terco de Lucifredi quién
sabe cuanto se hubiese tenido que esperar.'®

Los tribunales administrativos regionales son
jueces de primera instancia que reproducen, a ni-
vel regional lo que era el Consejo de Estado a
escala nacional; excepcion hecha de algunas atri-
buciones meramente de detalle, que se salen del
centro, tienen la jurisdiccién general de legitimidad,
la especial de mérito y la especial exclusiva, con-
forme al modelo del Consejo de Estado. En la juris-
diccién no exclusiva conocen de aspectos relativos
a derechos en via prejudicial e incidental, como
sucedia en el Consejo de Estado; iguales las posi-
ciones de las partes en juicio, la estructura del
juicio, los impulsos procesales; se hizo mas simple
el procedimiento, aln si, se acentud su caracter ju-
risdiccional, amplidndose los poderes de instruc-
cién probatoria. Las verdaderas novedades consis-
ten —con excepcién de lo que se dira sobre los re-
cursos administrativos— en la admisién expresa de

15. Es latesis de las jurisdicciones paralelas, sostenida sobre todo por M. Ruini, El Consejo de Estado y la Corte de Cuentas, hoy en

Escritos, V1, Milan 1964, 624.
18.

Sobre la Ley 1038 existen bastantes escritos, en alguno de los cuales se incluye el arduo “iter” de su confeccion. Ver sobre todo AM.

Sandulli, Los Tribunales administrativos regionales, Napoles 1972; P. Virga, Los Tribunales administrativos regionales, Milan 1972;
O. Sepe-G.Pes, Las nuevas leyes de justicia administrativa, Milan 1972; R. Lucifredi-V. Caianello, Los Tribunales administralivos

regionales, Turln 1972,




40

Escaneado por Biblioteca Judicial "Eernando Coto Alban"

sentencias declarativas y de condena a la par de
aquellas constitutivas (anulacién, reforma), y cier-
tas aperturas que estan al filo de la normacién, por
ejemplo lo del articulo 4.

El problema mayor con que toparon los tribu-
nales regionales fue el de la reparticién de las com-
petencias; la ley fij6 tres criterios: el de la
competencia territorial regional o intrarregional de
la autoridad que dicté el acto impugnable; el de la
eficacia local del acto de la autoridad no regional y
el de la sede de la autoridad respecto de aquellos
actos que no tuviesen eficacia local. Los criterios
son ingeniosos, pero incompletos; de otra parte se
vio cumplido el principio de doble grado de jurisdic-
cién de manera integral al no existir un solo acto de
autoridad administrativa respecto del que no exista
un tribunal regional competente.

Finalmente debemos decir que los tribunales
estan integrados por magistrados nombrados a tra-
vés de concurso y fue necesario un bienio para
completar los concursos e integrar los tribunales;
pésimas normas transitorias, que llegaron a origi-
nar absurdas controversias regularon la trasmisiéon
de las atribuciones jurisdiccionales y de las compe-
tencias a los nuevos tribunales.

Este, brevemente, el cuadro. Representantes
de la clase politica acompanaron con acentos de
triunfo la publicacién de la ley. En cambio la misma
significaba, en el campo de la crénica, un paso
adelante, el cual podria ser mas o menos largo
segun la forma en que habrian de operar los tribu-
nales; en el plano histérico fue en verdad una oca-
sién perdida pues se dejaron sin resolver la mayor
parte de los nudos centrales del contexto de los
institutos de justicia administrativa que estaban (y
estan) sin solucion. Como se vio en las preceden-
tes paginas, el transcurso del tiempo solté algunos
de estos nudos, formados a causa de la desafortu-
nada ley de 1865: se llegé a la tutela jurisdiccional
de los intereses legitimos, los tribunales del con-
tencioso que sobrevivieron a pesar del legislador,
se transformaron en jurisdicciones especiales. En
un segundo y un tercer momento se produjo la re-
duccién primero, la eliminacién luego, de las innu-
merables jurisdicciones especiales, el vasto de la
justicia retenida se modificé hacia procedimientos

17.

administrativos justiciables y con el corte de los

privilegios injustificados de la administracién se lle-

g6 a un estado, en su conjunto, civil. Quedaba

abierto el punto referente al acomodo de la jurisdjc-

cién contable, asi como aquellos de la supresion

de la tutela, por separado de derechos y de intere-

ses, y de la reestructuracion del juez administrati-
vo: ninguno de los cuales fue resuelto. En esa
forma se mantuvo la figura equivoca de un denomi-
nado juez de las controversias relativas a dere-
chos, el cual, en realidad, s6lo es juez de algunas
controversias patrimoniales y de otras relacionadas
con el estado de las personas y de un, asi llamado,
juez de los intereses, el cual es también juez de
derechos sobre todo en un vasto campo, como lo
es el de las relaciones de trabajo de los dependien-
tes publicos, campo sustraido al juez natural que
debiera ser el juez de trabajo. También se mantuvo
la vieja estructura del juicio administrativo sobre
actos y no sobre relaciones, de manera que la
tutela que se le ofrece al actor victorioso en juicio
casi nunca es satisfactoria, por cuanto la anulacién
del acto administrativo tiene —como es sabido—
efectos mucho mas limitados que la nulidad del ne-
gocio privado. El parto del legislador fue la crea-
cion de tantos miniconsejos de Estado regionales a
los que se les asigné una magistratura separada
que no forma parte del Poder Judicial y, por ende,
no garantizada: los aspectos esenciales (nudos)
existentes no sélo fueron eliminados sino confirma-
dos manteniéndose los resultados precedentes de
denegacién de justicia. En efecto, cuando quien
busca justicia esta obligado a buscarse primero el
juez, con una bisqueda que puede requerir anos
de espera y cuando, al final el actor victorioso ten-
dra en su mano una cosa juzgada que el tiempo
habra ya corroido o que, en todo caso, sera mucho
mas similar a la solucién de un teorema que a una
orden de justicia, no se diga que semejante bar-
baridad es un “sistema” jurisdiccional.'”

10. Con la Ley delegada 24.11.1971, n. 1199
fueron promulgadas normas para “simplificacion de
los procedimientos en materia de recursos admi-
nistrativos”; aunque fue promulgada antes de la
Ley 1034, la ley delegada fue publicada después;
dado que los dos actos normativos no fueron coor-

Téngase presente que el legislador conoclfa muy bien la situacién, ya que raramente se habla tenido una participacién tan compene-

trada (vivida) respecto de los problemas que significa la creacién de los Tribunales administrativos, como la que se dio antes de 1971;
cada afio se desarrollaron uno o dos congresos, promovidos por los més variados organismos, los actos de esas reuniones fueron
todos publicados, pero no siempre de los mismos se obtuvo la respuesta que los polllicos daban a quien solicitaba enfrentar los
problemas de fondo: politicamente no fue posible obtener mas.
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dinados, surgieron fastidiosos problemas de coor-
dinacién al momento de su aplicacién.'® La Ley
delegada n. 1199 constituye, en sustancia, una
solucion legislativa de algunos problemas —casi
todos— puntualizados por la jurisprudencia en ma-
teria de recursos administrativos y que la propia ju-
risprudencia habia resuelto, después de abrirlos,
dentro de los limites que le habia sido posible.
Desde ese punto de vista es un acto normativo im-
portante porque cierra el arco de la eliminacion de
la justicia retenida, respecto de aquellas colas que
alin quedaban después de la larga obra de endere-
zamiento de parte de la jurisprudencia del Consejo
de Estado. La ley da una disciplina completa a los
recursos administrativos, a las oposiciones-recurso
y a los recursos extraordinarios ante el Jefe de
Estado.

Con apoyo en la combinacién entre las nor-
mas de la Ley 1099 y las de la Ley 1034, el recurso
jerarquico contra actos de 6rganos locales del Es-
tado o de entes ultrarregionales fue convertido en
alternativo respecto del recurso al Tribunal regio-
nal; fue suprimido el silencio rechazo, establecién-
dose que, después de noventa dias de su presen-
tacién sin que la autoridad haya resuelto, el acto
impugnado con el recurso administrativo se con-
vierte en directamente impugnable en sede juris-
diccional; reglas muy claras regulan la instruccion y
el debido proceso.

El recurso extraordinario en verdad es muy
poco parecido al antiguo recurso ante el Rey; en
verdad, aln tal y como es, no se entiende por qué
se le haya querido mantener ya que, en todo caso,
continla siendo un procedimiento perturbador de
las situaciones juridicas de la administracion y so-
bre todo de los terceros. En todo caso ese recurso
extraordinario es presentable en un plazo mas bre-
ve, ciento veinte dias en vez de los ciento ochenta
de antes, contra los actos definitivos; el procedi-
miento ahora esta cuidadosamente regulado y la
novedad méas importante la constituye la codifica-
cién de la “atraccién” del recurso para ante los
tribunales, anteriormente introducida por la reunion
plenaria del Consejo de Estado: esa novedad con-
siste en la atribucién al contrainteresado del dere-
cho potestativo de solicitar que el recurso venga
transferido al tribunal administrativo competente.
También fue admitida la impugnacién para solicitar

-_—

la revocaciéon de la decisiéon del recurso, que la
Corte de Casacién habia excluido.

11. Transcurrieron asi 110 afios de historia de
los institutos de justicia administrativa. Han sido
demasiados para quien sostiene que los proble-
mas de la tutela jurisdiccional de las situaciones
subjetivas son problemas simples; no son dema-
siados para quien los coloque en su cuadro politico
que es aquel de la libertad, de la via siempre ardua
que la misma exige en los paises antiguos de joven
formacion; pero aln asi la verdad es que tampoco
pocos. Lo que mas impacta a quien contemple el
asunto en su conjunto es lo que podriamos llamar
la no cuerda locura de los diferentes episodios.
Cada vez sucedié como si los legisladores se hu-
biesen colocado a contemplar la realidad sobre la
que debian decidir, a través de un hueco en una
enorme pantalla negra: esa realidad era solamente
aquel pedacito de mundo visible y siempre, a todo
aquel que adverti que se debia poner atencién en
el sentido de que el mundo era mucho mas ancho,
se le puso de lado, a menudo con |a trillada motiva-
cién de ser enemigo del bien por ser amigo de lo
mejor. El hecho es que tantos pequefos bienes, de
la medida del hueco no se fusionaron, solo se acer-
caron, con el resultado que hoy se observa: la
ausencia de un auténtico sistema de tutela.

Hasta ahora la fortuna nos ha sido propicia,
girando su rueda y colocando en los diversos pe-
quefios mecanismos, clavados, que conforman el
contexto a algunos hombres de gran inteligencia y
equilibrio. Al suplir con los dotes de la persona la
desorganizacién del conjunto, no han logrado ha-
cer arménico el contexto porque ello es humana-
mente imposible, sin embargo lograron hacer fun-
cionar las partes que lo componen y a menudo con
6ptimos resultados. Pero ;qué sucederia si la for-
tuna girase el sentido de la rueda? El riesgo existe,
en el sentido de una vanalizacién, mas que un de-
terioramiento. En todo caso debemos decir, eso si,
que la experiencia de los tribunales administrativos
regionales es reconfortante.

12. Con todo, el conjunto —dificil es decir el
sistema— de la justicia administrativa italiana conti-
nda presentando una enorme cantidad de proble-
mas. Bastaria ver, al respecto aquella que al mo-
mento es la mas cumplida obra en materia, la "Gius-
tizia amministrativa” de M. Nigro (Bologna, Ill ed.;
1983). La mayor parte de estos problemas son es-

18.  Surgié también la duda sobre la legitimidad constitucional de esa ley delegada, por exceso de delegacién: A.M. Sandulli, Tribunales,

cit., 49,
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trictamente procesales y se derivan de lo que se
decia, esto es, que las regulaciones de procedi-
mientos o son viejas, como las del Consejo de Es-
tado, o son casi inexistentes, como es el caso de
los tribunales regionales.

En todo caso, respecto de estos problemas se
esta proveyendo: ante el Parlamento ha sido pre-
sentado un proyecto de ley en el cual se delega al
Gobierno la redaccién de una ley organica procesal
para los juicios administrativos y todo hace supo-
ner que el Parlamento la aprobara.

En cambio, los problemas de mayor trascen-
dencia son los sustanciales: el hecho de que exis-
tan dos jueces competentes para las controversias
con la administracién publica, de un lado el juez or-
dinario en los asuntos relativos a derechos subjeti-
vos y por el otro el juez administrativo para los
litigios que conciernen los intereses legitimos; lo
que significa, como facilmente se comprende, una
profunda interpretacion previa de las leyes, particu-
larmente de las leyes nuevas, para establecer si la
situacién juridica tutelada es Derecho subjetivo o
interés legitimo. En la mayor parte de los casos,
esas interpretaciones son muy laboriosas y, al limi-
te, frecuentemente meras opiniones.

LR N

La consecuencia de lo anterior es que més de
una vez ha sucedido que para lograr encontrar a|
juez competente, donde debe plantearse la contro-
versia, es indispensable obtener el pronunciamien-
to de la Corte de Casacion en Secciones reunidas,
6rgano el cual, conforme al ordenamiento es el
supremo juez de las competencias jurisdiccionales.
En la realidad, antes de llegar a obtener la decisién
de las Secciones reunidas de la Corte de Casa-
cién, es indispensable incoar proceso ante cada
uno de los dos jueces posiblemente competentes:
el tiempo técnico de tales procedimientos puede
llegar a ser larguisimo; se han dado casos en que
se necesitaron diez afios para definir la competen-
cia.

Este es el defecto fundamental de todo lo con-
cerniente a la justicia administrativa que rige en
hkalia, y, en estos momentos, a como estan las
cosas, casi imposible de modificar, porque la Cons-
titucién Politica lo ha hecho, en alguno de sus as-
pectos, mas rigido. Ello explica a qué se debe que
la mayor parte de los estudiosos italianos de justi-
cia administrativa dirijan su atencién al modelo ale-
man, que viene considerado hoy, como el mas sim-
ple y el mas eficiente de los existentes.




