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como ya se ha indicado, se conmemora su ciento cincuenta aniversario y
en cuya efemérides enmarcamos el presente estudio.
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RESUMEN: El triunfo del partido moderado supuso la implantacién en
Espafia de los principales postulados del liberalismo doctrinario. Una
vez establecidos en el poder, los moderados promulgaron un conjunto
de normas que sentarfan las bases para la instauracién de una nueva
jurisdiccién encargada del conocimiento y resolucién de lo contencioso-
administrativo. Entre ellas, son de destacar las ley de 2 de abril de
1845 creadora de los Consejos provinciales, Tribunales ad hoc de la
Administracidn, y el reglamento de octubre del mismo afio, que regulaba
el procedimiento que debia llevarse ante los mismos. Ambos seran objeto
de estudio a lo largo de este articulo.
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ABSTRACT: The triumph of the moderate party supposed the implemen-
tation in Spain of the main postulates of doctrinaire liberalism.Once estab-
lished in power, the moderates enacted a group of regulations that would
lay the groundwork for the establishment of a new jurisdictionresponsi-
ble for the knowledge and resolution of the contentious-administrative.
Among them, are to highlight the creative on April 2, 1845 Act of provin-
cial councils, and and the regulation of October of the same year, which
regulated the judicial procedure. Both will be object of study throughout
this article.
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1 Este trabajo constituye una version depurada del articulo cientifico publicado en el N° 7 de la revista

Rechtskultur.
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1. INTRODUCCION.

La jurisdiccion contencioso-administrativa encuentra su antecedente mas
inmediato en las leyes de 2 de abril? y 6 de julio de 18453 Esta norma-
tiva implantaba dos nuevos érganos en Espaiia: los Consejos provinciales
y el Consejo Real. Ambas Corporaciones gozaban de una naturaleza juri-
dica compleja, articuldndose como entes consultivos y jurisdiccionales al
mismo tiempo. Su instauracidn se justificd por la necesidad de reformar la
Administracién publica heredada del Antiguo Régimen y de construir una
nueva, fuerte, centralizada, eficaz, vigorosa y rapida.

Los publicistas de la época, siguiendo la ideologia defendida por el li-
beralismo doctrinario, coincidian en que la consecucién de este objetivo
requeria, por un lado, la reorganizacién de la planta administrativa y, por
otro, la exclusién de los Tribunales ordinarios del conocimiento de todos
aquellos asuntos en los que el interés plblico era objeto de litigio. La
resolucién de estas cuestiones debia quedar en el propio Ejecutivo, pues
de lo contrario se veria limitada y ralentizada su accién. Por este motivo
era imprescindible disefiar unas Corporaciones que, integradas en la es-
tructura administrativa, se ocupasen de resolver todos los conflictos en
los que fuera parte el interés publico. Solo de esta forma, segtin alegaban
sus defensores, podia acabarse con los abusos y las disfunciones existen-
tes en la accién gubernativa®.

Este ideario se verfa consagrado tras el acceso al poder del partido mo-
derado. La etapa histérica que comenzaba se caracterizarfa, entre otros
aspectos, por el control de la vida politica por parte de los dirigentes
conservadores, el triunfo del eclecticismo como filosoffa y norma rectora
de la practica cotidiana y la edificacién de una Administracién provincial
fiel al patron francés®, basada en los principios de racionalizacién, cen-
tralizacién, uniformidad y eficacia®.

Gaceta de Madrid, Ndm. 3860, miércoles, 9 de abril de 1845.

Ibid., Num. 3955, domingo, 13 de julio de 1845.

Fueron muchos los administrativistas que pusieron de manifiesto esta necesidad. El propio Pedro José

Pidal se quejaba en 1844 de los vicios existentes en la Administracién. Decia: “(...} Es indudable que

sobre el pais pesa una administracién anarquica, viciosa, y que casi todos los dias el Gobierno tiene

precision de apelar & medidas excepcicnales: una administracion mala en la parte de gastos munici-
pales; una administracion mala en una porcion de objetos de interés que estan sujetos 4 su cuidado,
como son los montes y plantios; una administracion, en fin, que hace casi imposible ninguna mejora si
no se empiezan reforzando las leyes que la establecen. (..)", Diario de Sesiones del Congreso de los

Dxputados {en adelante DSCD), jueves, 5 de diciembre de 1844, NGm. 48, p. 848,

5 ién provincial napoleénica estaba por tres érganos: uno unipersonal, al
frente del Gobierno polmco de cada depar(amento, el pre(ecto, un cuerpo coleglado de cardcter
popular, Conseil de Dep , y una segunda Insti y contencio-
so-administrativas, el Conseil de prefecture.

6 José Maria JOVER ZAMORA, La civilizacion espafiola de mediados del s. XiX, Madrid, 1991, p. 21.
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Alo largo de las siguientes péginas realizaremos un anélisis dela justicia
contencioso-administrativa implantada por el partido moderado. En con-
creto, haremos especial referencia a la composicién, funcionamiento y
competencias de los Consejos provinciales, Tribunales de primera instan-
cia de lo contencioso-administrativo. Para ello, examinaremos la normati-
va y la doctrina del momento. Ademas, con objeto de ofrecer una breve
pincelada de la opinién publica reinante sobre estos érganos, haremos
referencia a la prensa de la época.

2. EL MODELO MODERADO.

Las tensiones politicas vividas tras la muerte de Fernando VIl impulsaron
la realizacién de reformas determinantes para el pafs. Entre todas, cabe
destacar las efectuadas en la Administracién piblica, cuya reparacién era
una de las mayores preocupaciones del momento’. Entre la doctrina
emergente existia la conviccion de que la prosperidad o penuria del Esta-
do dependian directamente de la mayor o menor bondad de las medidas
administrativas®. Siendo una Institucién clave para la direccién de la Na-
ciény el bienestar de los pueblos era urgente su arreglo®.

El logro de instaurar una Administracién publica fuerte y eficaz requerfa,
en primer lugar, configurarla como un ente independiente del resto de los
existentes en el Estado. En este sentido, una de las principales y urgentes
medidas a adoptar era la total separacién de los poderes a través de la

7 Asise desprende de la lectura de los Diarios de Sesiones, donde se aprecian intervenciones como la
del diputado Camalefio, que afirmaba que la causa principal de los males que afligian a los pueblos
era la anarquia que presidia en la organizacién del Estado. Decia: “(...) El mismo caos ha presidido & la
administracion: los desérdenes de que los pueblos eran victimas han continuado en triste progresion;
el fatal sisterma de consumir anticipadamente los productos del Estado ha aumentado el conflicto
de los ik la falta de pli & todo lo pi ido ha hecho crecer el descrédito
del Gabiemo; y empleacos en activo servicio, jubilados, cesantes, viudas, soldados, acreedores del
Estado, sacerdotes, virgenes encerradas en los claustros, corporaciones populares que tocan de cerca
y participan de los males que afligen & los pueblos, todos dirigen quejas sobre su abandono y nunca
han sido hadas {...), DSCD, mié 21de de 1838, Num. 12, p. 175. En el mismo
sentido el parlamentarno Seoane aseguraba, unos dias antes, que “(...) el desarreglo en la adminis-
tracién plblica es inmenso, es escandaloso, es insufrible y nos fleva derechos 4 la ruina (...)", DSCD,
jueves, 15 de noviembre de 1838, Nam. é, p. 5.

8  Alejandro NIETO GARCIA, Los primeros pasos del Estado itucional. Historia administrativa de la
Regencia de Maria Cristina, Barcelona, 2006, p. 78.

9 Lo manifestaba, entre otros, José Marfa Pantoja: “Ultimamente, si fuera preciso todavia mas para
comprender la existencia, la indole y la importancia de esta institucion en el Estado, bastarfa fijarse
en la sencilla y vulgar consideracion de que este no puede prescindir de esa potencia que, como
dicen el sefior Burgos y Mr. Vivien, recibe al hombre en su seno desde e instante de su nacimiento,
que le acompafia, le ilustra, le protege, le socorre y le ayuda en todos los periodos de su vida, que le
asiste en el trance de la muerte, que honra su memoria cuando se hizo digno de semejante distincion
¥ que, por fin, cuida de que sus cenizas reposen en perpétua paz. Tal es la Administracion, tales son
sus servicios en los pueblos cultos.”, José Marfa PANTOJA AGUDO, Repertorio de la Jurisprudencia
Administrativa espafiola, Madrid, 1869, p. XI.
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identificacién de las materias que debian atribuirse a cada uno de ellos.
En concreto, era necesario escindir de forma clara las funciones guberna-
tivas y judiciales, hasta el momento confundidas™.

En segundo lugar, debia ponerse fin al descentralismo, representado por
la ley de 3 de febrero de 1823™. Sus detractores lo consideraban una
aberracién para los intereses del Estado, denunciando la situacién de
anarquia de las Corporaciones provinciales y municipales. Era indispen-
sable privarlas de sus funciones politicas que, ademas de ser ajenas al
interés territorial, las desnaturalizaban'. La centralizacién era concebida
como una medida imprescindible para llevar a cabo la modificacién de
determinadas estructuras politicas y sociales, como eran los esquemas
gremiales propios del Antiguo Régimen'.

De forma acorde con este razonamiento se implantd en Espafia la figura
de los Consejos provinciales. Como ya se ha manifestado, se trataba de
una Institucién con una doble naturaleza juridica, consultiva y contencio-
so-administrativa, que se configurarfa como directamente dependiente
del Gobierno civil. Esta nueva Corporacién sustituiria a las Diputaciones
provinciales en un amplio abanico de facultades, privéndolas de la mayor

10 Fernando GARRIDO FALLA, “La evolucién del recurso contencioso-administrativo en Espafia”, Revis-
ta de Administracin Pablica, 55(1968), p. 9.

11 “zHay ninguna persona sensata hoy, que crea que con dicha ley se pueda no ya malamente gobernar
y regir la administracion de los pueblos; sina siquiera mantenerlos en la paz y orden habitual, que es
el beneficio que cuando menos debe dispensarseles? Segun esta ley las Diputaciones provinciales
son todo y los ayuntamientos son mucho; al paso que los agentes y representantes del gobierno,
no son nada. Es verdad que pueden estos disponer de la fuerza del ejército, si la necesitan, pero las
diputaciones y los ayuntamientos disponen de todos los verdaderos resortes de la maquina, y son en

realidad los v k &Y una izacion de este género, que pone & los represen-
tantes del gobierno en el caso de tener que apelar 4 la fuerza, para contrarrestar el poderio de una
ion, que habituada 4 Jarlo todo debe estar con frecuencia dispuesta & desobedecer; una

organizacion de este género puede considerarse ni discreta siquiera, segun el mas diminuto sentido
de esta palabra? ¢El hacer esto no seria confesar que el gobierno y la administracion de los pueblos
se ha mirado y se mira como una verdadera tramoya, y que con la méscara de una organizacion cual-
quiera se ha cublerto un volcan, 6 se ha organizado una verdadera anarquia, para que estalle cuando
convenga? (...)",Ventura DIAZ, Estudios précticos, administrativos, econdmicos y politicos, Tomo Il
Madrid, 1855, pp. 145-146.
12 En este sentido se expresaba, en lo relativo a las Diputaciones provinciales, Javier de Burgos en su
obra Ideas de la i ion: “(...) La h idad de las atribuciones altera, por otra parte,
el carécter de estos Cuerpos, que debiendo ser siempre econémico y administrativo se convierte a
veces en politico; y tal es el que ostentan en realidad, cuando ejercen la singular y exorbitante pre-
rrogativa de alterar a di ion las ci ipci I les y de ensanchar o estrechar |z esfera
del electorado.= Pero ;estén siquiera compensados con algunas ventajas los inconvenientes de esta
ttiplicidad y h idad de atribuciones? No, con ninguna. Por de contado, Corporaciones
populares dotadas de facultades politicas fueron casi siempre, y sobre todo en tiempos de revueltas
civiles y desquiciamiento social, instrumentos de pasiones en vez de agentes de prosperidad. (...},
Eduardo ROCA ROCA, Las ideas de Administracion de Javier de Burgos, Instituto Nacional de Admi-
nistracién Pablica, Madrid, 1987, p. 155.

13 Sebastian MARTIN-RETORTILLO BAQUER, “Introduccion”, en D izacion it or-
izacién politica, Tomo |, Aproximacién histérica (1812-1931), Madrid, 1973, pp. XXXV-XXXVI.
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parte de su contenido'. Resulta necesario, por tanto, ahondar en los en-
tresijos del ideario moderado, en lo relativo al principio de divisién de po-
deresy al centralismo, para tratar de comprender las razones que llevaron
a la introduccién de estas importantes alteraciones en la Administracién
pblica del Estado.

2.1. ALTERACION DEL PRINCIPIO DE SEPARACION DE PODERES.

Tras el acceso al poder del partido moderado, y la aplicacién de las tesis
sustentadas por el liberalismo doctrinario, se alteré el principio de divi-
sién de poderes edificado por Montesquieu™. El hasta ahora denomina-
do “Poder Judicial” ya no seria tal, sino que, basdndose en la regulacién y
doctrinas galas, se le consideraria como un orden dentro del Ejecutivo's.
De esta forma, solo existian dos poderes en el Estado, a saber, Legislati-
vo y Ejecutivo. El primero estaba encargado de promulgar la legislacién
ordinaria dirigida a todo el pais. Al segundo, por su parte, le correspondia
dictar medidas particulares, tendentes a interpretar las primeras y aco-
modarlas a la localidad, resolviendo las dudas que pudiesen ofrecerse
y fijando todos aquellos aspectos que al legislador no le hubiese sido
posible precisar'.

14 José Antonio PEREZ JUAN, C lismo y izacién. Organizacidn y modelos territoriales en

Alicante (1812-1874), Madrid, 2005, p. 119.

En estos términos se expresaba José Diaz Ufano y Negrillo cuando afirmaba que, pese a la impor-

tancia que hasta ese momento habia gozado la teoria de la separacién de poderes edificada por

Juieu, habia devenido en inaplicable y debia modifi Al respecto, sus palabras resultan
elocuentes: “(..) la teoria del autor del Espiritu de las leyes, por més que sea de gran importancia,
ha recibido medificaci y hoy se idera defe creyendo mas adecuado que entren en la
division dos b I Eluno Jo de formar la ley, y el otro en hacer que se cumpla
y se ejecute. El primero se llama poder legistativo, y el segundo ejecutivo. {...) Al poder legislativo
corresponde dar reglas y establecer principios generales, que consagra al servicio y bienestar de la
sociedad; al poder ejecutivo toca su cumplimiento, dando vida y accién a la letra muerta de la ley.”,
José DIAZ UFANO Y NEGRILLO, Tratado tedrit -préctico de materias 7 i ivas en
la Peninsula y Ultramar, Madrid, 1866, p. 2.

16 Asilo explicaba, en concreto, el jurista Lorenzo Arcos: *{...} los publicistas modernos Comenin, Ma-
carel, Henrion de Pansey, Foucard, Serrigni, que han estudiado en abstracto la nocion del poder,
haln] imp lo 2 teoria de juieu, afirmando [a unidad ¢ indivisibilidad de su esencia, pero
admitiendo distintas formas en su ejercicio al separar la facultad deliberativa de la ejecutiva; es decir,
la potestad de dictar de la de aplicar leyes; separacion necesaria, como quiera que la division de los
paderes piblicos, si no precisa y propia considerada filoséficamente la nocion del poder, es con-
veniente en cuanto 3 su aplicacion y & sus efectos politicos.= Hay pues en la teoria modernamente
formulada sobre el poder dos distintas manifestaciones en cuanto a su ejercicio: el poder legislativo,
y el poder ejecutiva, que & su vez se subdivide en los tres Srdenes, ejecutivo, administrativo y judicial,
no constituyendo el Gltimo un poder diferente del ejecutivo, sino un aparte del mismo, si bien se le da
tambien e! nombre de poder, por ser sus caracteres distintivos ta inmovilidad de sus funcionarios y la
independencia de sus funciones. (...)", Lorenzo ARCOS ORODEA, “Estudios sobre las competencias”,
La escuela del Derecho, Revista Juridica, Tomo I, 1863, pp. 223-224.

17 José DE POSADA HERRERA, Lecciones de Administracién, Tomo |, Madrid, 1843, p-72. En términos
parecidos se expresaba Gémez de la Serna. Este autor defendia que la misién del Parlamento consis-
ia en dictar reglas generales, permanentes y uniformes que recibian el cardcter de leyes y que eran
actos de soberania. Por su parte, al Poder Ejecutivo competia ejecutar esa misma normativa, velando
por su correcta aplicacién. Para llevar a cabo esta funcién se le concedba la facultad de expedir de-

1
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Administracién y Tribunales tenian un jefe supremo coman, el rey®, y
ambos estaban encargados de ejecutar las leyes emanadas del Parlamen-
10", La delimitacién de las facultades que debia desempefiar cada uno
de ellos dependia del objeto del litigio. Cuando en un contencioso en-
traban en juego Unicamente derechos de particulares, correspondia su
conocimiento a la jurisdiccién ordinaria. Sin embargo, cuando el conflicto
afectaba al interés general ésta ya no podia ser competente®, al conllevar
un control directo por parte del Poder Judicial al Ejecutivo, elimindndose
toda independencia entre ellos y posicionandose el primero por encima
del segundo al tener la capacidad de controlar sus actos?'. La doctrina

1

19

2

2

8

S

cretos, reglamentos e instrucciones que debian estar destinadas a suplir el silencio o la insuficiencia
de las normas de la Asamblea legislativa, descendiendo a los pormenores més sutiles y minuciosos y
no pudiendo derogarlas o prevenir su inobservancia, Pedro GOMEZ DE LA SERNA, Instituciones de/
Derecho Administrativo espafiol, Tomo |, Madrid, 1843, pp. 16-17.

Manue! COLMEIRO Y PENIDO, Derecho administrativo espaniol, Tomo Il, Madrid, 1858, p. 41.

“El poder ejecutivo se halla también dividido en su ejercicio; pues asi como las leyes en las reglas y
en los principios que establecen, miran por los intereses piblicos y atienden 3 las refaciones de los
particulares entre sf, del mismo modo el poder ejecutivo (...) considera estos dos objetos (... Puede
decirse por lo tanto que ta ejecucion de (a ley es un acto complejo que se descompone y se subdivide,
naciendo de &l dlos ramas encargadas respectivamente de darla impulso y movimiento; la una llevan.
do & efecto sus disposiciones de interés general, y aplicando la otra a las que se refieren al derecho
del individuo. La que cuida de la ejecucidn de los servicios piiblicos y vela por los intereses generales,
toma el nombre de Administracion. El orden judicial es el que tiene la misién de ejecutar las leyes de
interés privade {...)", José DIAZ UFANO Y NEGRILLO, Tratado tedrico-préctico de materias contencio-
so-administrativas..., pp. 2-3.

A modo de ejemplo, Posada Herrera, delimitaba de forma clara las funciones que correspondian a
Administracién y Tribunales. Decia: “(...) como las leyes pueden referirse & los intereses del ciudadano
particular 6 4 los intereses de la sociedad en general, 6 4 las relaciones de esta con el individuo, se
divide el poder ejecutivo en dos brazos distintos; el uno do de los intereses les de la
sociedad que se llama poder ejecutivo, y mejor dicho poder administrativo; el otro encargado del
curnplimiento de las leyes civiles y de la resolucién de las cuestiones que ocurren entre los particula-
res, que se llama poder judicial; (...)", José DE POSADA HERRERA, Lecciones de Administracion..., p.
69. De la misma forma lo explicaban Antonio Alcantaray Pérezy Juan De Morales Serrano, quienes
afirmaban que “Asi como la Justicia cuida de los intereses privados y el Derecho civil estudia al hom-
bre en sus relaciones individuales de familia & de sociedad, asi la Administracién cuida de los intereses
generales y estudia las relaciones entre el individuo y el Estado. Como ambos érdenes, judicial y ad-
ministrativo, ejecutan las leyes que se relacionan con los individuos, velan por su bienestar y atienden
a sus derechos, 4 sus necesidades y & sus actos, si bien el primero se limita 4 lo puramente privado y
el segundo se circunscribe & lo que es publico, hay en la préctica un frecuente roce y contacto entre
la Justicia y la Administracion {...)", Antonio ALCANTARA Y PEREZ y Juan DE MORALES SERRANO,
Tratado de las competencias y de la autorizacion para procesar a los empleados administrativos, Tomo
1, Madrid, 1866, p. XIX.

Asi lo afirmaba, entre otros, Silvela, cuando decia: “Conseguiriase, en efecto, decidiéndose las con-
tiendas administrativas por los tribunales de justicia, la ventaja de dar suficientes garantias al interés
general, & costa de haber ahogado a la admini: ién entre ir inak Jilaci cuando su
caracter peculiar es la rapidez y la simultaneidad; 4 costa de haberla sometido, encadenado, aniqui-
lado; al paso que su accidn desembarazada y libre, es no ya una necesidad & conveniencia de tal &
cual forma de gobierno, sino una condicién de existencia del érden social. (...)*, Francisco Agustin
SILVELA Y BLANCO, Coleccion de Proyectos, dictdmenes y Leyes Orgénicas 6 estudlios practicos de la
Administracion, Madirid, 1839, p. 188. De la misma opinién resultaba Alejandro Olivan, segdn el cual:
“Consistiendo la jurisdiccién contenciosa en la intervencidn y reforma de los actos de Iz administra-
cién pura 6 activa, es necesario que ka misma administracién tenga la fuerza de superar los obstaculos
que se opongan & su marcha. De otro modo ¢l gobierno no serfa un poder, sino que estaria sujeto

4 la autoridad judicial, careceria de idad de movimi la bilidad ministerial
I P F
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afirmaba que, de someterse este tipo de litigios a los Juzgados y Tribuna-
les comunes, se comprometeria gravemente el buen servicio del Estado,
entorpeciéndose la accion del Gobierno®. La Gnica solucién para evitar
este problema consistia en construir una justicia contencioso-administra-
tiva que se corporeizara en unos érganos colegiados integrados en la
Administracién y directamente dependientes del monarca®.

2.2. CENTRALISMO.

El partido moderado tomé por bandera la visién francesa de un Estado
fuerte que se moviese al unisono a impulsos del centro?. El centralismo
era, para los seguidores del liberalismo doctrinario, junto a la indepen-
dencia del Poder Ejecutivo con respecto al Judicial, un punto clave para la
construccién de una Administracion vigorosa, répida, simultanea, y capaz
de proteger todos los intereses legitimos y afianzar la tranquilidad publi-
ca®®, En definitiva, se trataba de establecer una jerarquia administrativa
donde todos los empleados pablicos estuviesen subordinados entre si,
de manera que la accién de Gobierno, partiendo de un solo punto, se

desaparecerfa, porque claro es que la responabilidad supone libertad de accién.= Asi es que, si los
tribunales ordinarios conociesen de los negocios administrativos, la dignidad de la corona tendria un
superior en el juez de sus hechos o sus agentes {...)", Alejandro OUVAN Y BORRUEL, De Ja Adminis-
tracidn Publice con relacion a Espaia, Madrid, 1843, p. 70.
Resultan elocuentes, en este sentido, las palabras de Pedro Gotarredona, quien afirmaba que: “Es un
principio fundamental que los actos administrativos no pueden ser anulados, reformados ni interpre-
tados sino por la administracién misma, por cuanto su accién debe ser libre y desembarazada para
el cumplimiento de los deberes que la Constitucion le ha impuesto al confiarla la ejecucién de las
leyes, y el impulsa y la proteccién de los intereses sociales.= ;Y cémo no se ha de falsear, no ha de
conculcarse ese principio, si se subordina la Administracion 4 tribunales ordinarios, si se hace posible
que puedan estos estorbarla y detener su marcha?= ;Cémo, ademds, cabe que residiendo el poder
ejecutivo en sumo imperante, se imponga & este, en mengua de su prestigio, un superior que la
censure?”, Pedro GOTARREDONA, “Jurisdiccion cor i dministrativa”, en José GALLOSTRA
Y FRAU, Coleccién bibliogréfica de lo C: Adminis ivo, Madrid, 1882, p. 352.
Eduardo GARCIA DE ENTERRIA, Las Transformaciones de la Justicia Administrativa: de Excepcién
Singular a la Plenitud Jurisdiccional. ;Un cambio de Paradigma?, Navarra, 2007, p. 37.
Manuel ARENILLA SAEZ, “La ciencia de la Administracién en la época de Olivan”, en GIL CREMA-
DES, JUAN JOSE, SEOANE VACAS, CORAL, NAGORE LAIN, FRANCHO, y VICENTE Y GUERRERO,
GUILLERMO, La configuracién juridico politica del estado liberal en Espafia: actas del Congreso en
ién del segundo io del nacimi de Alejandro Olivén (1796-1996), Huesca,
12-13 de diciembre de 1996, Zaragoza, 1997, p. 190.
“La administracion general, la que tiene por objeto los intereses generales del Estado, esté y debe
estar centralizada en las manos del poder ejecutivo; debe ser ademas independiente, porque solo asi
podré remover los obstéculos producidos por los poderes rivales, y solo asi, asegurada su libertad de
accion, podré ser responsable de sus actos. Pero no basta que el Gobierno reasuma la administracion
general; necesita tambien ser bastante fuerte para vencer todas las resistencias locales, necesita de
agentes que, revestidos de la autoridad necesaria, le representen en todas fas partes para hacer apli-
car las leyes protectoras de las personas y de las propiedades, exigir ! plimi de las cargas
publicas impuestas & unas y 3 otras, adoptar y poner en ejecucion todas las medidas generales que
tengan por objeto la prosperidad de la agricultura, del comercio y de fa industria, y vigilar en fin la
conservacion de todas fas cosas destinadas al servicio piblico y la observancia de todas las disposicio-
nes de policia general. (...)" tsidro DIAZ DE ARGUELLES, De los Consejos Provinciales, Madrid, 1847,
pp. IV,
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pudiese extender a todas y cada una de las unidades territoriales que
existian en Espafia®.

Esta estructura territorial alcanzarfa su maxima expresién con la pro-
mulgacién de las leyes de 8 de enero y 2 de abril de 1845, que mo-
dificaron la organizacién provincial, restringiendo la autonomia de las
Corporaciones electivas y creando los Consejos provinciales. Esta Ins-
titucidn era una clara muestra del centralismo implantado por el par-
tido moderado. Tanto por su composicién —estaban integrados por
el jefe politico y por entretres y cinco consejeros nombrados direc-
tamente por el rey—,como porque su gobierno interior correspondia,
directamente, a la autoridad civil superior de la provincia. Entre otras
facultades, ésta se ocupaba de nombrar a su secretario y a los ujieres,
designaba al vicepresidente interino e, igualmente, a los supernume-
rarios que debfan entrar en ejercicio. Decidia, asimismo, sobre las peti-
ciones y demandas que debian enviarse al Tribunal contencioso-admi-
nistrativo por tratarse de cuestiones de su competencia. Igualmente,
le correspondia nombrar a un defensor de los derechos del comdn o
autorizar para ello a los érganos o funcionarios administrativos sobre
cuyos actos versase la controversia?’. Estas circunstancias contribuye-
ron a formar una opinién negativa de este novedoso Cuerpo consulti-
vo, pues su faceta jurisdiccional implicaba que la misma autoridad que
habfa resuelto en la via administrativa resolvia, posteriormente, en la
contencioso-administrativa. Esto es, convertia al Ejecutivo en juez y
parte de sus propios procedimientos®.

26 “Todos los agentes de [a administracion deben estar dependientes y subordinadcs los unos 4 los
otros, de manera que la accion administrativa parllendo del centro, se comunique & todos los estre-
mos; y vuelva despues de los estremos al centro, asi como la sangre del cuerpo humano partiendo
de un solo punto, se estiende & todas las estremidades del cuerpo y vuelve al centro de donde habia
partido para purificarse por medio de la respiracion. Lo mismo la administracion debe partir del cen-
tro & las estremidades, y volver de estas al centro para carregir aquellas disposiciones, no ten dtiles

y provechosas como debian ser & los administrados.”, José DE POSADA HERRERA, Lecciones de
Admlmstracron . p- 147.

Articulos 4, 5, 10 22,27, 37 y 44 del reglamento de 1 de octubre de 1845, Gaceta de Madrid, Ndm.
4038, sébado, 4 de octubre de 1845,

La]ullsdlCCI()ﬂ delegada, dicen unos, es la Gnica que puede dar garantia del éxito del litigio, y dun de
rectitud é independencia en el fallo; porque, de una parte, de nada sirve que este sea justo, tal como
lo acuerde el Tribunal de jurisdiccion retenida, si despues el Gobierno puede variarle; y de otra, el
Tribunal mismo, ante ese temor, procede sin fé, sin la autoridad que necesita, y sin la respcnsabdldad
que debia ser el correctivo de sus actos. Si 4 esto se agrega, afiaden, que el Tribunal es amovible &
voluntad del Gobierno, se amengua mucho més su autoridad. Parece, por (ltimo, inmoral que venga
a fallar un litigo aquel que, después dle todo, es parte en el mismo.”, José GALLOSTRAY FRAU, Lo
contencioso-administrativo, Madrid, 1881, p. 17.
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3. LOS CONSEJOS PROVINCIALES.

El 9 de octubre de 1844 se solicitaba por el Gobierno autorizacién a las
Cortes para llevar a cabo, a través de delegacién legislativa, la reforma
de la Administracion piblica del Estado. El recurso a esta técnica parla-
mentaria se justificé por la urgencia de las alteraciones que se pretendian
realizar y la necesidad de evitarla lentitud que presidia en los debates
parlamentarios”. Aunque se traté de un modo de proceder muy cues-
tionado®, buena parte de la opinién publica lo consideré un sacrificio
inevitable e, incluso, loable, para alcanzar los progresos deseados®'.

29 “E! Gobierno ha apelado al medio que propone, forzado 4 ello por una urgente y apremiante nece-
sidad, porque el mejor medio, si fuese posible, seria presentar las leyes 4 la Cértes para que articulo
por articulo lo pasasen por &l tamiz de una discusion lenta; pero esto esimposible, y al pafs es preciso
darle leyes aunque no sea de ese modo.”, DSCS, sabado, 26 de octubre de 1844, Nim. 13, p. 86,
Se criticaba, entre otros aspectos, que el Gobierno hubiase pedido autorizacién para Ieglslar alas
Cortes sin, tan siquiera, haber aportado las f o Jo unas bases. De esta opinién era,
entre otros, el redactor del periodico Eco del Comercio que, en su nimero de 20 de octubre de 1844
“Aqué hoy algunas reflexi A ese proyecto bastardo, 4 ese articulo
umco que dice a: Se autoriza al gobierno para arreglar la legislacion relativa 4 los ayuntamientos,
bie politicos y consejos de administracion, poniendo desde fuego
en ejecucion las medidas que al efecm adopte, dando despues cuenta & las cortes.= ;Pero dénde
estan los proyectos, dénde las bases, dénde los pensamientos del gobierno? ;Qué ministerio cons-
titucional es ese que quiere cortes ciegas, cortes que se desprendan de sus mas altas atribuciones,
cortes que ok 1te una raza de despotismo que jamas se ha cono-
cido ni practicado en los mas ‘urbados tlempos de la monarquia espafiola?= Parece un suefio lo que
estamos leyendo. No pedis un voto de ilustrada confianza para levantar un edificio medesto sobre
dados cimientos; sino que pedis una autorizacion absoluta para arreglar, para formar, para concebir,
para ordenar, para poner en egecucion y en practica una fegislacion inmensa, de i suma,
de estraordinario poder, de eficacia y de influjo estraordinarios; una legisfacion que crea y dispone
toda la vida del pueblo administrativa y politico fuera de las elecciones y de fa accion de la prensa que
dais por muerta desde que imaginais verla despojada del grande y protector escudo del juicio por
Jurados— Qué es esto, gobernantes? Cémplices de la tirania, ;qué es esto? Si queréis desponzarnos
4 la francesa y convertir  las autondades populares en meros cuerpos suplicantes: si queréis troncar
el pader del pueblo en una esclavitud positiva; la ad! en img cuery It
el derecho de obrar en concedida facultad de pedrr Ia sumision a la ley en veneracxon estlpida & los
agentes de! gobierno, la potencia admi en de Juicios semi ios; en una
palabra, el orden politico continuo de la nacion en d idumbre habitual,
eterna; dad & Espaiia otro clima, otras costumbres, otros recuerdos histéricos, otra dwnswn natural,
otro sol, otra tierra, otros frutos y otro caracter. Sin imi de tan imposibl, es
impracticable la mudanza.”, Eco del Comercio, Nim. 6547 domingo, 20 de octubre de 1844,
Entre otros, lo consideraban asf £l Castellano y Ef Pensamiento de la Nacién. De acuerdo con el pri-
mero: "(...) No tiene duda que es una fatalidad que esa reorganizacion haya de hacerse por medio de
una autorizacion; pero todos convienen en que hay peligro en seguir como hasta aqui, y en la imposi-
bilidad de sujetarla en las presentes criticas circunstancias 4 las largas y embarazosas discusiones del
parlamento.= Toda persona imparcial conoce que no puede ser mas viciosa y complicada la organiza-
cion de las atribuciones concedidas segun la ley 4 fas df y ayur que
no han servido hasta ahora mas que para oponer obstéculos al gobremo cuantas veces ha intentado
establecer la verdadera unidad en la administracion de los pueblos: esto sin haceros cargo de los
graves dafios y aun trastornos politicos & que esas corporaciones han solido dar mérgen con no poco
detrimento de los intereses comunes y & costa de fa uilidad de sus mismos rey dos. Su
reorganizacion por lo mismo es urgenllslma, y el medio mas espedito, el mas pronto para venﬁcarla,
sera sin duda como lo ha comprendido el gobiemo el quemas 4 la salud del estado.”,
Castell: 6dico de politica, i i io, Ndm. 2.558, martes, 22 de octubre de
1844. En palabras similares se expresaba el segundo, decfa: “Todo el mundo conviene en la urgencia
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Una vez conseguido el beneplécito del Parlamento, se promulgaron, de
forma inmediata, las leyes de 8 de enero y 2 de abril de 1845, reguladoras
de la Administracién local y provincial. Como ya se ha puesto de mani-
fiesto, la indicada normativa instauraria en la estructura administrativo-te-
rritorial espafiola una novedosa figura, la del Consejo provincial, Cuerpo
consultivo de la autoridad superior de la provincia y Tribunal de primera
instancia para la decisién de los asuntos contencioso-administrativos®.
La concepcién que existia sobre esta Institucién en la opinién ptiblica era
diversa. Para la doctrina y prensa moderada su existencia ponia fin a la
confusién de facultades gubernativas y econémicas en una misma enti-
dad® y, ademas, permitia ilustrar al jefe politico, que encontraria en ella
las luces y la experiencia necesarias para llevar a cabo una buena gestién
del interés piblico® Asimismo, su vertiente jurisdiccional los convertia

de adoptar unas medidas que nos saquen del caos en el que nos encontramos: en esta parte pue-
de estar seguro el Gobiemo de hallar en el pais un asentimiento universal, porque hay deseo, hay
hambre de todo lo que sea buen érden. Es tal el desquiciamiento en que estén todos los ramos, es
tan espantosa la dislocalizacion, tal es el trastorno que nos han acarreado diez afios de revueltas,
que es de todo punto necesario acudir al remedio, si no queremos continuar en la anarqufa que nos
devora.= Los ayuntamientos han sido en Espafia una de las principales palancas de las revoluciones
(). Tocante & las diputaciones provinciales no es menos evidente la necesidad de quitarles lo que
entrafian de peligroso, y de hacerlas mas dtiles 4 los pueblos. En buenos principios de administracion
lo que no sirve daiia: las diputaciones provinciales, tales como las hemos tenido hasta ahora, han sido
muchas veces un elemento de revolucion, pero no vemos que haya contribuido & mejorar la suerte
de los pueblos. (...}", El Pensamiento de la Nacion, Periédico religioso, politico y literario, Narn. 40,
miéreoles, 6 de noviembre de 1844.
Florencio GARCIA GOYENA, Joaquin AGUIRRE y Juan Manuel MONTALBAN, Febrero, o libreria de
Jjueces, abogados y escribanos, Tomo IX, 1845, p. 96.
De esta opinién se mostraban los editores de El Casteflano y El Heraldo, que consideraban que
el establecimiento de estos entes colegiados habia finalizado con la anarquia y el desorden en la
Administracién publica. A modo de ejemplo, el primero, sefialaba: “Mucho tiempo hace que se ha
clamado por el establecimiento de los consejos provlnmales E) ﬁn de sacar de [a anarquia y el caos
la administracion pblica. Los embrollos y de comy ia que los asuntos
contencioso-administrativos ofrecian & cada momento, hacian poco menos que imposible la marcha
admlnlstrallva Ni los pamculares sabian 4 donde reclamar con mas seguridad sus derechos, ni los
piiblicos ban & deslindar sus atrib Itandlo de esta suerte perjuicio para
los intereses del individuo, perjuicio para el interés pliblico y conflictos de jurisdiccion casi siempre
funestos para adrmmstradcres y sdmm(strﬁdos Sin reglas de antemano sefialadas en la clasificacion
de las cuesti el capitan general, el gefe politico, el intendente, la
audiencia, se crefan & su vez competentes para obrar en la mayor parte de los casos. Era preciso poner
remedio & este mal de consecuencias mas importantes que & primera vista aparece (...) Los tribunales
de justicia no se deben mezclar en negocios puramente administrativos, & no apoderarse de atribu-
ciones que no les corresponden; la ley destruye esta mala practica encomendando 3 tribunales admi-
nistrativos lo que aquellos no debian en buenos principios resolver. Ni las diputaciones provinciales, ni
los ayuntamientos podian encargarse de este cuidado, atendida su indole particular; la ley ha previsto
aquellos inconvenientes en la creacion de una oficina especial.”, El Castellano, Periddico de politica,
administracion y comercio, Nim. 2701, miércoles, 9 de abril de 1845.
“Hay una grande analogia entre las facultades del Consejo Realy de los Consejos provinciales, pues
asi aquel como estos, pronuncian decisiones y dan dictémenes ifustrando con ellos la administracion
activa; de suerte que el auxilio que el Rey encuentra en las luces y en la experiencia del alto cuerpo
consultivo del Gobierno, ese mismo halla el gefe superior de una provincia en estos otros cuerpos
consultivos de inferior grado.”, Manuel COLMEIRO Y PENIDO, Derecho Administrativo espafiol, Ma-
drid, 1858, Tomo I, p. 219.
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en Corporaciones imprescindibles para el Estado, pues ninguna otra era
apropiada para la resolucién de estos conflictos®.La prensa progresista,
en cambio los condenaba antes, incluso, de haber puesto en marcha su
actividad. Consideraban poco util su faceta de Tribunal al entender que
las quejas de los particulares se resolvian de forma mas eficiente por los
propios agentes administrativos. Sin olvidar el hecho, ya sefialado, de que
la Administracion se convertia en juez y parte de sus propios procedi-
mientos, pues los 6rganos encargados de resolver los pleitos contencio-
so-administrativos formaban parte de la misma®.

35 Lo explicaba claramente Posada Herrera al alegar la incapacidad de las Diputaciones pravinciales para
ejercer dicha jurisdiccién. Decia: “Es indudable, que para dar unidad y fuerza 4 la administracion, para
que los ciudadanos particulares sepan siempre con seguridad y certeza, donde tienen facultad de
reclamar sus derechos, y para que laley se observe cumphdamente, se necesita que se separen de los

todas esas que tanto emk la marcha de los
negocios, déndolas & corporaci creadas especial para ese objeto. Esas corporaciones no
deben crearse para un solo ramo de la administracion, sino para todos ellos & la vez (...) Se ha creido
que confiriendo 4 las dif P les y & los ay: muchas de estas atribuciones,
1o eran rios los tribunales admini y enla ley de 3 de febrero se dieron & las diputaci
nes provinciales, facultades que son incompatibles con su esencia y naturaleza. Resuelven negacios

contencioso-; ivos, estan er del examen de cuentas, muchas veces voluminosas,
de que no pueden enterarse por falta de tiempo, y 4 la vez tienen que atender 4 las necesidades de Ja
localidad que son el objeto verdadero de su institucion. Ahora bien, segun estén hoy las diputaciones
provinciales obligadas a satisfacer al inmenso cdmulo de atenciones que pesan sobre ellas, ;pueden
despacharlas? ;Pueden decidir tantos negocios unos puramente locales, otros de la administracion
general, unos econémicos de su provmua, y otros de! gobierno del pais, con la celeridad y prontitud
con que es io que los di t Es imposible (...)*, José DE POSADA HERRERA, Lecciones

de Administracion..., pp. 252-" 253,

Entre otros, se posicionaba en contra de Ios Consejos provinciales £l Espectador. Decfa: “Son tambien
los consejos provi si como consejos son intiles, como tribuna-
les tambien. ( J) Lo contencioso de que han de conocer los tribunales administrativos estd reducido
4 las cuestiones en que lucha de una parte el interes general y de otra el particular. Esta esplicacion
técnica no da bastante luz para conocer fos casos en que los tribunales administrativos han de interve-
nir; (...} aquella esplicacion vuelta & un lenguaje mas claro, mas inteligible, y tambien mas verdadero,
lo contencioso en la administracion civil son las quejas de los particulares contra una autoridad.= Hé
aqui 4lo que queda reducido todo aquel aparato de intereses particulares é intereses de fa generali-
dad con que se alucina al hombre desprevenido que carece de conacimientos en administracion. En
lo contencioso-administrativo, hablando con lisura y con verdad, no hay mas que intereses generales
que el interés que tiene una autoridad en sostener sus providencias: de aqui nace lo contencloso
en la administracion. Un ayuntamiento hace un repartimiento entre los vecinos de su poblacion: hay
alguno que se cree iado, y reclama: i no le oye, y el agraviado se queja & la
autoridad superior: esto es lo que se llama litigio en administracion civil. Ahora bien, para conseguir
6 rectificar, 6 reformar la providencia del ayuntamiento, 6 para desoir y desechar la reclamacion del
interesado jse necesita un tribunal compuesto de cuatro individuos con el gefe politico, que marchan-
do pausadamente por los trémites de la ley, pronuncie por {iltimo una sentencia, que si no es bien
comprendida por los interesados dara lugar 4 trdmites nuevos cuyo resultado sera muchas veces indtil
por su inoportunidad? Veamos por el contrario qué sencillo y qué breve es decidir estas contiendas
por la autoridad gubernativa, que es 4 quien esclusivamente compete reformar las providencias de
Ias autoridades subalternas. Un ayuntamiento hace el repartimiento de las contribuciones; un vecino
se cree perjudicado, reclama y el ayuntamiento desatlende la reclamacion. El vecino recurre & la di-
putacién provincial; la diputacion examina el amill se hacen I iones entre la riqueza
del reclamante y otros vecinos en que puedan ilustrar los informes de las personas desinteresadas, y
la diputacion provincial en cuatro dias da terminado e! negocio, y decide de qué parte esta la razon.
Pues lo mismo que la diputacion provincial hace el gefe politico, cuando es de sus atribuciones el
negocio (...)", El Espectador, NGm., 1178, jueves, 17 de abril de 1845.
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Llegados a este punto, nos interesa averiguar su composicién, el procedi-
miento que se segufa ante el mismo y las materias de las que conocfa en
su faceta de Tribunal.

3.1, CoMPOSICION.

Los Consejos provinciales se conformaban de entre tres y cinco conseje-
ros que, a diferencia de los diputados provinciales, se nombraban direc-
tamente por el monarca®. La normativa era parca a la hora de regular
esta figura, limitdndose a sefialar su nimero y a exigir que, al menos dos,
tuviesen la condicién de letrado®®. Para su reemplazo se preveia la de-
signacién, por el mismo procedimiento, de un nimero igual de supernu-
merarios. A éstos se les permitfa asistir a las sesiones, pero solo tendrian
voz y voto en ellas cuando entrasen en ejercicio. Quedaban sin concretar
aspectos tan cruciales como los requisitos para su seleccién o las causas
de su separacién. Aspecto, éste ultimo, especialmente relevante, pues
su concurrencia permitia evitar que aquellos que resultasen incomodos
pudiesen ser facilmente removidos.

Su presidencia venia ocupada por el jefe politico, que gozaba de voto
cualificado para los casos de empate®. De esta formase buscaba garan-
tizar la centralizacién de la Administracién, posibilitindose la unidad, el
concierto y el acierto®®. No se debe olvidar que esta autoridad estaba

37 Articulo 1 de la ley de 2 de abril de 1845, relativa a la organizacién y atribuciones de los Consejos
provinciales.

38 Esta exigencia se justificaba, segin La Posdata, por la propia naturaleza juridica de fa Corporacion.
Al tener la condicién de Tribunales era necesario garantizar que sus miembros no fuesen totalmente
legos en derecho, pues de lo contrario se verian incapacitados para el desarrollo de sus facultades
y obligados a consultar a los jueces ordinarios para dictar sus resoluciones. Decia: “La nueva ley
que tenemaos 4 la vista hacia suma falta en nuestra administracion provincial: en ella debia tener una
influencia saludable el poder ejecutivo, 4 fin de que cuando los consejos actuen como tribunales,
o se encuentren sin aquella fuerza moraly estable que comnica la accion del gobierno supremo &
todlas las resoluciones subalternas.= De aqui se sigue [mente la la
necesidad de que en los consejos provinciales haya letrados, no porque en los juicios se hayan de
seguir los tramites prevenidos por las leyes para los tribunales ordinarios de ]uSlICIa sino parque
habiendo de entender los consejos provinciales en todo lo ioso de los la
administracion civil, para los cuales no establezcan las leyes juzgados especlales, dichos consejos no
deben ser enteramente legos en materias sujetas 4 [a legislacion del pais; pues si esto sucediese no
podiian limitarse sus facul dfallaren las sometidas 4 su decision, como lo
requiere la indole de su establecimiento puramente civl, y se verian en el caso de consultar para sus
resoluciones con los jueces & que correspondiesen los diferentes puntos sometidos & su exdmen.=
Las ventajas (...) estan marcadas en los titulos 1°y 2° de la ley de organizaciony atribuciones de los
consejos provinciales, asi como se evitan los inconvenientes que se seguirian de una complicacion
de procedimientos, que no podrian menos de ocasionar en muchos asuntos, graves y perjudiciales
competencias {...})", L.a Posdata, Periédico Joco-Serio, Nam. 975, miércoles, ? de abril de 1845.

39 Articulo 14 de la ley de 2 de abril de 1845, relativa a la organizacién y atribuciones de los Consejos
provinciales.
40 “El gefe politico preside los consejos de provincia. Asi sucede en Francia y es preciso que sea para

mejor unidady concierto. Resulta pues quela administracion estard tan centralizada como es menester
para que exista unidad y acierto. Los jentos y las diputaciones provinciales no tendran inter-
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bajo la dependencia inmediata del Ministerio de la Gobernacién de la
Peninsula*'y que su designacién se hacia libremente por el Ejecutivo, sin
atender a ningln requisito o aptitud especial para el acceso al cargo. En
los casos de ausencia o incapacidad era sustituido por el vicepresidente
del Consejo provincial®?, nombrado entre los consejeros por el Gobier-
no®.

En nuestra opinién, el marco legal existente en cuanto a la composicién
de los indicados Tribunales de la Administracién estaba plagado de im-
portantes lagunas. Este hecho levanté de inmediato el rechazo de la opi-
nién publica, llegéndose a cuestionar su independencia y necesidad. De
esta forma, a modo de ejemplo, El Eco del Comercio calificaba a las indi-
cadas Corporaciones como “antilegales"*. El Espectador, por su parte,
entendia que el sistema de eleccién regulado facilitaba la designacién de
los favoritos del Gobierno, lo que les convertia en unos meros empleados
subalternos del Poder Central, sin conocimiento acerca de los intereses
de la provincia. En opinién del director de este rotativo, estas Institucio-
nes no eran mas que una “rémora” para el desarrollo de los intereses ma-
teriales y una “plaga” que asfixiaria a los pueblos®. Estas carencias tarda-

vencion en la administracion central; pero en cambio los consejos administrativos no se ocuparén de
negocios f locales y las dij i de provincia entenderan de los asuntos sobre quintas,
presupuestos delos pueblos y formacion de listas para electores y jurados y otros que pudieran ser de
dudosa competencia.”, El Castellano, periédico de politica, adh y comercio, Nam. 2701,

miércoles, 9 de abril de 1845.

Articulo 1 de la ley de 2 de abril de 1845 para e! gobierno de las provincias, Gaceta de Madirid, Ndm.
3860, miércoles, 9 de abril de 1845.

42 Articulo 3 de la fey de 2 de abril de 1845 para el gobierno de las provincias.

43 Articulo 2 de la ley de 2 de abril de 1845, relativa a la organizacién y atribuciones de los Consejos
provinciales.

*(..) los tales CONSEJOS son antilegales, y en verdad que d que se nos esplicase la incon-
cebible mezcla de esos vocales letrados y legos, la jurisprudencia por que han de regirse, los cédigos
& que han de ajustarse, la responsabilidad en que incurren, quién decreta estay & qué tribunales se les
somete en caso de ser declarados justiciables, pues nosotros los creemos absolutamente impunes al
ver que en el articulo 19 del titulo 4° solo se habla de las apelaciones y recursos de nulidad para ante
el CONSEJO SUPREMO DE ADMINISTRACION DEL ESTADO, quedando autorizado el gobierno por
el 20 para resolver todas las dudas que pueda ofrecer el cumplimiento de la ley.”, Eco del Comercio,
Niim. 803, viernes, 11 de abril de 1845,

"¢Qué son los consejos de provincia sino una rémora para el desarrollo de los intereses materiales?
£Qué son mas que una plaga con la que se agobia de nuevo a los pueblos? Los consejeros, como
el decreto los llama, seran nombrados por el gobierno, el gabiemo los elejiré de entre sus favoritos,
y tal vez no habré uno que conozca los intereses de la provincia y tenga en ella simpatias. Si se nos
dijera que los individuos del consejo habian de ser por necesidad de la provincia misma en que hayan
de desempefiar su destino, con intereses en ella que conservar, personas de arraigo independientes
por su posicion social, todavia, & pesar de los inconvenientes que ofrecerd la ley, podiamos esperar
que hicieran algo provechoso al interés procomunal en la reducida esfera que el gobuerno coloca.

¢Pero qué aguardar en vista de la esposicion clara y termi del decreto? Al nada.

Los consejeros de provincia seran unos empleados muy subalternos del gobiemo, y nada mas; que se
nombrarén para estos destinos personas sin ciencia ni capacidad, y como tales irén & donde les lleve
la mas ligera indicacion del poder 6 de su agente supremo de la provincia; y en suma, que viéndose
este partido miserable, sin apoyo ni fuerza en las masas populares, necesita buscarsela con una cohor-
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rian en ser subsanadas por el Ejecutivo. Fueron necesarios tres proyectos
de ley, y cerca de veinte afios, para lograr que se regulasen algunos de
estos extremos.

3.2. PROCEDIMIENTO®,

La incoacién del procedimiento variaba en funcién del sujeto que lo enta-
blaba. Si era un particular o persona juridica, estaba obligado a interponer
demanda en tiempo y forma®. Si, por el contrario, el litigio se planteaba

por la propia Administracion o alguna de sus Instituciones, debia hacerlo .

mediante un simple escrito o memoria validada por la autoridad corres-
pondiente®. No era necesaria la concurrencia de abogado y procurador,
quedando esta decisidn al libre arbitrio de los interesados®.

Los indicados escritos debian presentarse en la Secretaria del Gobier-
no politico®, donde se elevaban al jefe politico para que decidiese si el
asunto quedaba en lo gubernativo y reservado a su conocimiento® o, por
el contrario, debfa abrirse la via contencioso-administrativa, remitiéndo-
lo, en este caso, al Consejo provincial®?. En el supuesto de que una de
las partes no estuviese de acuerdo con esta decisién, podia recurrirla al
Ministerio de la Gobernacién, debiéndose suspender todas las actuacio-
nes%.

Recibida en el Tribunal contencioso-administrativo la memoria de la Ad-
ministracién o el escrito de demanda del particular, se examinaba el asun-
to y se dictaba auto en el que se decidia si sé tenfa por parte al deman-

di dos y ardides ", Bl jor, NGm. 1172, sébado, 12 de abril de 1845. De la
misma opinién era Ef Clamor Publvco, segun el cual: “(..) El establecer un consejo de empleados que
ningun vinculo tienen en la provincia donde residen, que ningun conocimiento poseen de las prac-
ticas, costumbres, recursos y necesidades de los pueblos sobre cuyas relaciones y diferencias van &
decidir, para que sean arbitros de los acuerdos tomados por los vecinos que merecieron la confianza
publica, es un absurdo que solo podia caber en la cabeza del hombre de las hordas fortuitas. ;Qué
papel van a representar esos sefiores aconsejantes? ;Piensa el amigo Pidal que bastardn & darles
prestigio el uniforme y el sueldo que le designa? Desde ahora aseguramos que esos pajaros pintos
de la nueva redoma encantada que acaba de salir de la suprema inteligencia del amigo Pidal, haran
la misma figura que los gendarmes y los agentes de policia por esos caminos de Dios.”, £l Clamor
Pablico, Nim, 298, domingo, 13 de abril de 1845.

46 Por razones de espacio, en las siguientes paginas realizaremos una somera descripcién del procedi-
miento contencioso-administrativo. Un estudio mas profundo se puede encomrar en Mlguel Angel
CHAMOCHO CANTUDO “Los Consejos provinciales: atribuciones y
sistema de recursos” en Miguel Angel CHAMOCHO CANTUDO, El nacimiento dela justicia admi-
nistrativa provincial. De los Consejos de Prefectura a los Consejos provinciales, Madrid, 2015, pp.
397-426.

47 Reglamento de 1 de octubre de 1845, Articulo 22,

48 Ibid., Articulo 21.

49 Ibid., Articulo 8.

50 1bid., Articulo 23.

51 Ibid., Articulo 24.

52 Ibid., Articulo 25.

53 Ibid., Articulo 24.
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dante y, en su caso, se ordenaba el traslado del escrito al demandado. El
plazo para la contestacién diferia segtin los casos. Si el afectado era un
ente puablico, su representante disponia de treinta dias para contestar. En
el resto de casos, el término era de nueve dias, que podian ser ampliados
en funcién de la distancia que existiese desde la capital hasta su lugar de
residencia y de las condiciones de la comunicacién®.

Contestada la demanda, se remitia al actor en el plazo méaximo de seis
dias®®. Este podia, en su vista, interponer un segundo escrito, denomi-
nado “réplica”, donde respondia a lo manifestado por parte contraria®.
De éste se daba conocimiento a la otra parte, quien podia presentar un
“escrito de ddplica”, que ponia fin a la fase escrita. Inmediatamente, el ex-
pediente se ponfa en conocimiento del consejero ponente. En este mis-
mo auto debia indicarse si se optaba por fijar dia para la vista ptblica o
se recibia el pleito a prueba, determinando, en su caso, los extremos que
debian ser demostrados®’. La normativa no enumeraba los medios de los
que podian servirse los litigantes. Este vacio legal traté de cubrirse por
la doctrina al considerar que podian hacer uso de la testifical, la pericial,
la inspeccion ocular, la documental, la de “posiciones” y cualquier otra
admitida para el procedimiento ordinario®.

Finalizada la fase probatoria o, en su defecto, terminada la discusién es-
crita, se sefialaba fecha para la vista pablica™, que se celebraba, a ex-
cepcidn de los casos en los que peligraba el orden publico, con audiencia
publica®®. Comenzaba con el relato del sumarioa cargo del secretario,
déndose a los pleiteantes la posibilidad de exponer lo que estimasen
conveniente a su defensa®. Nada dice la legislacién especifica sobre el
modo en que debia realizarse esta intervencién. Es necesario acudir al
reglamento del Consejo real, donde se sefiala que debia informar una
vez el actor y otra el demandado, salvo que el presidente estimase otra
cosa®2. En este acto, los litigantes podian, ademéas de valorar el resultado
de la prueba practicada, realizar una nueva alegacién de los hechos ya
aducidos®®. En concreto, de acuerdo con Julian Peldez del Pozo, podian

54 Ibid., Articulo 27.

55 ibid., Articulo 29.

56 Ibid., Articulo 36.

57 Ibid., Articulo 38.

58 Marcelo MARTINEZ ALCUBILLA, Diccionario de Administracién, Voz “Administracion Contenciosa”,
Tomo |, Madrid, 1858, pp. 371-372.

59 Articuto 41 del reglamento de 1 de octubre de 1845.

60 Ibid., Articulo 42.

61 Ibid., Articulo 43,

62 Articulo 99 del reglamento de 30 de diciembre de 1846, Gaceta de Madrid, Niim. 4648, domingo, &
de junio de 1847.

63 Juan Ramén FERNANDEZ TORRES, La f ion histérica de la juri
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exponer los hechos y el derecho, y citar y leer las leyes, érdenes y decre-
tos, asi como la doctrina que apoyase sus afirmaciones y pretensiones®.
No era posible, por tanto, introducir en esta fase procesal cuestiones que
no hubiesen sido planteadas con anterioridad®®. Empero, el Tribunal tenia
la facultad, si lo consideraba necesario para mejor proveer, de pedir in-
formes o practicar las diligencias necesarias, a excepcion de la testifical®.

Finalizada la vista, el secretario levantaba acta en la que, ademas de
sefialar el dia en que se habia celebrado, enumeraba a los vocales y a
las partes que habian asistido. Inmediatamente se dictaba por el Con-
sejo provincial auto por el que se declaraba concluso el procedimiento,
déndose traslado al consejero ponente y fijandose dia para la sentencia
definitiva. Contra ésta cabfa interponer recurso de apelacion, rescisién,
interpretacién y nulidad. Resueltos éstos, o transcurrido el plazo para su
interposicion, tenia lugar la declaracién de cosa juzgada y la ejecucién de
la resolucién. La competencia para llevar a cabo este dltimo trémite recafa
en los agentes gubernativos. Sin embargo, en aquellos casos en que se
hubiese de proceder mediante remate o venta de bienes, correspondia a
los érganos jurisdiccionales comunes ejecutar el fallo?.

Como se puede apreciar, en el procedimiento contencioso-administrativo
quebraba el principio de igualdad cuando uno de los pleiteantes era la
Administracién. De este modo, los plazos eran mucho mas amplios para la
Corporaciones publicas que, ademas, gozaban de un medio de defensa
mas facil para sostener sus intereses. A esto hay que afadir que, antes de
entablarse el litigio, los particulares debian pasar por un tramite previo de
admisién de la demanda, que no existfa en los juicios ordinarios y al que
no se sometfa al Estado, al concedérsele una presuncién iuris tantum de
procedencia de sus pretensiones. Sin embargo, pese a la existencia de
estas diferencias sustanciales entre el proceso civil y el contencioso, es
necesario afirmar que la estructura de ambos era muy similar, aplicandose
al segundo, incluso, la ley de enjuiciamiento civil de forma subsidiaria.

3.3. CoMPETENCIAS.

De acuerdo con lo establecido por la ley de 2 de abril de 1845, como

tiva (1845-1868), Madrid, 1998, p. 455.
64 Julidn PELAEZ DEL POZO, Tratado Tedrico-Practico de fa organizacién, competencia y procedimien-
tos en materias contencioso-administrativas, 1849, p. 260.

65 De nuevo, la normativa reg del p i contencioso-administrativo ante los Consejos
provinciales no prohibia expresamente este extremo. Sin embargo, si acudimos al reglamento del
Consejo Real encontramos que el articulo 129 sentenciaba que una vez concluida la prueba se proce-
derfa a la vista del negocio sin aportarse nuevos escritos ni alegatos.

66 Articulo 45 del reglamento de 1 de octubre de 1845.

67 Ibid., Articulo 17.
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Tribunales contencioso-administrativos, los Consejos provincialesdebfan
resolver sobre “todo lo contencioso de los diferentes ramos de la Ad-
ministracién civil”®. Entre otras cuestiones, fallaban sobre los conflictos
derivados del aprovechamiento de los bienes comunales. En concreto
conocian sobre los abusos derivados del disfrute de las aguas, la dis-
tribucién para el riego, la realizacién de las obras que variasen el curso
de los rios o las medidas de interés comdn relativas a la conservacién y
policia de los mismos®®. Eran también competentes para decidir las cues-
tiones sobre agravio en la cuota de contribucién territorial o industrial, y
las reclamaciones derivadas del repartimiento de cargas publicas.De la
misma forma, resolvian los litigiossobre los contratos celebrados con la
Administracién civil, provincial o municipal y sobre el resarcimiento de los
dafios y perjuicios ocasionados a particulares con ocasién de la ejecucion
de obras publicas o por la incomodidad o insalubridad de las fabricas,
establecimientos, talleres, méaquinas u oficios. Otra materia importante
sometida a su jurisdiccién era el deslinde de los términos municipales y
de los montes propiedad del Estado o los entes locales.

La legislacion especial fueaumentando las materias sobre las que debfan
dictar sentencia, quedando la gran mayorfa de los negocios en los que la
Administracién tenfa algdn interés quedaron bajo su potestad. Son mu-
chas las cuestiones que, por legislacién especial, le fueron encomendadas.
Entre ellas, cabe destacar las contiendas sobre teatros™, las cuestiones
contenciosas sobre diezmos’!, o las relativasa denuncias relacionadas con
minas y escoriales’. Esta tendencia llevd, incluso, a considerar de su com-
petencia litigios en los que se dilucidaban titulos civiles, como el derecho
de propiedad, atribuidos tradicionalmente a la jurisdiccién ordinaria.

Es necesario precisar que todo juicio administrativo exigia una oposicién
legitima entre el interés publico y el particular sobre un hecho o acto
gubernativo contra el que se reclamaba por entenderlo contrario a un
derecho preexistente. No era posible basar un procedimiento conten-
cioso-administrativo en razones de simple utilidad o mejora pues, estos
casos, quedaban en la via gubernativa’®. En este sentido, con el objeto

68 Articulos 8y 9 de la ley de 2 de abil de 1845,

69 José Maria PANTOJA AGUDO, Repertorio de la Jurisprudencia Administrativa espanola..., pp. 52-56.

70 Como seria la distribucién de palcas, por resolucién del Consejo Real de 13 de septiembre de 1848.

71 Articulo 4 de la ley de 20 de marzo de 1846, Gaceta de Madirid, Niim. 4207, domingo, 22 de marzo
de 1846,

72 Articulo 33 de la ley de 11 de abyil de 1849, Gaceta de Madrid, Niim. 5327, sébado, 14 de abril de
1849.

N

73 "Tedricamente se sostiene que hay materia para la contencion, 6 juicio & proceso administrativo,
siempre que la Administracion, aplicando & uno & més casos especiales una ley 6 reg & dispo-
sicion de carécter general, infiere agravio & un derecho 6 interes legitimo, que venia subsistiendo por
la declaracion, reconocimiento 6 amparo de la Administracion misma.= De aqui se infiere:= 1° Que
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de que el Ejecutivo obrase con plena libertad, sin sujecion a barrera nor-
mativa alguna, la doctrina acepté de forma unanime el principio segun el
cual los “actos de mero imperio” no podian reclamarse ante la jurisdic-
cién contencioso-administrativa. De la misma forma, tampoco eran de su
consideracion los conflictos que versaban sobre el estado de las perso-
nas —como la nacionalidad, el goce de los derechos politicos y civiles y la
posicién de los individuos de la familia-"* o aquellos en los que se diluci-
dasen derechos reales, de propiedad o de posesién, pues pertenecian al
orden judicial com(n, aun cuando fuese parte la Administracién, siempre
y cuando los promoviese como un particular’®.

4. CONCLUSIONES.

La implantacién de los Consejos provinciales en Espafia responde a la
voluntad de construir una Administracién que, a diferencia de la hereda-
da del Antiguo Régimen, fuese fuerte, enérgica, répida y eficaz. Alcanzar
esta meta exigia la implementacién de transformaciones primordiales,
como eran la centralizacién politica y administrativa y la total indepen-
dencia del Ejecutivo respecto del Poder Judicial.

La ansiada reforma administrativa se ejecuté por el Gabinete ministe-
rial del general Narvdez mediante delegacién legislativa. Fruto de ella
se crearon estas nuevas Corporaciones, que se convertirian en la piedra

sélo pueden ser materia imini I i quela Admini ion dicte
administrando por decirlo asi; esto es, ephcando las Ieyes y dlsposlclones vrgentes, cuya ejecucion le
estéd dada 4 los casos que se presenten.= 2° Que no podrén dar lugar 4 materia

aquellas otras p ias que tome la Administracion, digamoslo asi, mandando; esto
es, usando de las facultades que tiene para disponer en general lo que cree convememe al interes

de todos los ciudad; liendo en esto di Imente y sin mas lir que su
responsabxlldad segun Ias Ieyes de cada pais.= 3° Que es necesario exista con anterioridad 4 la
ia de la Admini un derecho nocido & lo por la misma; esto es, por las

leyes 6 disposiciones generales de carécter administrativo, y varios auteres aiiaden & algun interes

legitimo; porque en la variedad y multiplicidad de lo que podemos llarmar derech

hay un caso en que se expresa mejor el concepto y se evnan discusiones diciendo interes Iegmmo f

José GALLOSTRAY FRAU, Lo Contencioso-Administrativo..., pp. 126-127.

Florencio GARCIA GOYENA y Joaquin AGUIRRE, Febrero, o libreria de jueces, abogados..., pp- 579

580.

75 El objetivo era salvaguardar la igualdad entre las partes litigantes. En este sentido, afirmaban Juan
Maria Biec y José Vicente Carabantes que: “No constituyen contencioso administrativo por no refe-
rirse & derechos del drden ini las i sobre derechos reales 6 sobre propiedad 6
posesion. Estas cuestiones pertenecen al érden judicial, aun cuando sea el Estado quien de lugar &
ellas 6 las promueva, como simple particular, pero no si obrase como gobierno y por el interés social.
Siempre que se trate de una cuestion de propiedad, hallandose los propietarios particulares bajo
la misma salvaguardia que los propietarios piblicos, deben ser iguales los riesgos para unos y para
otros. Ademds, en tales casos, el gobierno no puede esponer 4 su adversion mas que sus titulos & su
posesion, es decir, los derechos que tiene de la ley civil, y todos los pleitos que nacen de esta accion
civif son del dominio de la autoridad judicial, y corresponde su conocimiento 4 los tribunales ordina-~
rios Juan Maria BIEC y José Vicente CARAVANTES, Suplemento al diccionario razonado de lejistacion
y jurisprudencia de Don Joaquin Escriche, Madrid, 1851, Voz "Jurisdiccion administrativa”, p. 474.

7

N

CODEX - BOLETIN - JURIDICAS, N* VIIL. ARO 2019

-206-

LOS PRIMEROS TRIBUNALES DE LO
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO EN ESPANA

angular del sistema territorial moderado. Por un lado, ocuparon el espa-
cio funcional y competencial de las Diputaciones provinciales, facilitan-
do, de este modo, el centralismo. A diferencia de éstas, cuyos vocales
eran honorfficos y elegidos mediante sufragio, los consejeros gozaban
de una retribucién por el ejercicio de sus funciones y su designacién re-
caia, exclusivamente, en manos del Gobierno. Por otro lado, asumieron el
enjuiciamiento de todos aquellos conflictos en los que el interés publico
estuviese en juego, sustrayéndolos de la competencia de los Juzgados y
Tribunales comunes.

Esta Ultima faceta de Tribunales de la Administracién fue duramente criti-
cada por la doctrina y la propia prensa de la época pues suponia convertir
a la Estado en juez y parte de sus propios pleitos A esto hay que afiadir
que, a pesar de que la legislacidn general le atribufa un listado reducido
de materias, la normativa especial las amplié de manera sustancial. En
este sentido, acabaron sometiéndose a su resolucién asuntos que, por re-
caer sobre titulos civiles como la propiedad, debian haber sido atribuidos
a los Juzgados ordinarios.

En cuanto al procedimiento, es necesario sefialar que segufa los axiomas
més importantes del proceso civil ordinario. Al respecto, comprobamos
cémo en este tipo de juicios tenian lugar las fases de réplica y la duplica,
caracteristicas del juicio civil de mayor cuantia. Igualmente, encontramos
que la forma de la demanda y la contestacién, asi como las pruebas que
se practicaban y los recursos que se planteaban a la sentencia eran ex-
tremadamente parecidos en ambas clases de pleitos. Sin embargo, no
es posible obviar que,bajo el argumento de proteger los intereses del
comn, en él quebraban principios tan importantes como el de igualdad
entre las partes litigantes.
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