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Las “casaciones administrativas”.
Experiencias alemanay francesa

Le “Cassazioni amministrative”. Le
esperienze tedesca e francese

The “Administrative Cassation”.
German and French experiences

MASUCCI, A.
Giuffre Editore, Milano, 2016, 144 pp.

La profunda y radical reforma del recurso de casacion contencioso-administrativo llevada a
cabo por la Ley organica 7/2015, de 21 de julio, que acaba de entrar en vigor en el momento
de ser redactadas estas lineas y que tantas dudas e inquietudes suscita, hace conveniente
dirigir la mirada al panorama comparado para saber en qué estado de evolucién se hallan en
este terreno los ordenamientos juridicos que histéricamente mas han influido en el nuestro.
Por eso no puede resultar mas oportuna la aparicién en Italia, en la prestigiosa editorial
Giuffre, de esta obra del profesor Alfonso Masucci, ordinario de derecho administrativo
en la Universidad L'Orientale de Napoles, titulada de forma muy significativa Las “casa-
ciones administrativas”, pues, en efecto, no hay un Unico modelo de recurso de casacion
contencioso-administrativo.

En ella, el profesor Masucci realiza una amplia y circunstanciada exposicion de las “casacio-
nes administrativas” alemana y francesa, y hay que resaltar ya desde un primer momento
que el autor no se limita a la desnuda parafrasis de las normas legales que regulan estos
instrumentos procesales (y que podemos encontrar reproducidas en versién original y en
traduccion italiana en un apéndice a la obra), sino que, acudiendo a la mejor doctrina de los
dos paises, nos ofrece también la visién practica de como los correspondientes tribunales de
casacion contencioso-administrativos (el Bundesverwaltungsgericht alemany el Conseil d’Etat
francés) interpretan y aplican en la realidad esos preceptos. Esa vision practica se combina
con un profundo conocimiento del origen histérico y el sentido institucional ultimo del re-
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curso de casacion, que se utiliza a lo largo de toda la obra como punto de referencia para la
valoracion de las concreciones de este instrumento procesal en los ordenamientos analizados.

Aunque la publicacién del libro haya coincidido en el tiempo con nuestra reforma del recurso
de casacion contencioso-administrativo (a la cual se hace referencia en la introduccién, en
concreto en la nota 31, pp. 7 y ss.), es evidente que no es esto lo que ha movido al profesor
Masucci a emprender su investigacion de derecho procesal administrativo comparado. El
motivo declarado del trabajo son las limitaciones que este instrumento procesal presenta
en la actualidad en el ordenamiento juridico italiano y la valoracion del autor de que seria
necesario introducirlo en él en toda su extension, por las razones que ahora se diran.

Resumiendo en pocas palabras la situacion, en ltalia el Consiglio di Stato actia como tribu-
nal de apelacion con respecto a los tribunales administrativos regionales y, en ese papel, se
supone que deberia garantizar la aplicacion uniforme del derecho administrativo por estos.
Sin embargo, la realidad es que las orientaciones jurisprudenciales de sus distintas secciones
son con frecuencia divergentes (no sélo entre si, sino incluso dentro de una misma seccién),
y el Unico remedio que hay frente a esto es la posibilidad de que el presidente del Consejo
de Estado o la propia secciéon que conoce de una causa remita la decision de ésta a la Adu-
nanza Plenaria, es decir, al Pleno del Consejo de Estado. Ahora bien, este expediente no es
un recurso que puedan presentar directamente y por si mismas las partes del proceso, con
lo que carece de la finalidad garantista tipica de los recursos.

Es verdad que en Italia hay también un recurso de casacion propiamente dicho contra deci-
siones del Consejo de Estado ante la Corte di Cassazione, supremo érgano de la jurisdiccion
ordinaria, pero solo se puede interponer por motivos relativos al reparto de la jurisdiccion
entre esta Ultima y la jurisdiccién administrativa, tal como prevé el Ultimo parrafo del ar-
ticulo 111 de la Constitucion de la Republica Italiana. No cabe duda de que esta cuestion
historicamente ha planteado enormes dificultades en el ordenamiento juridico italiano, pero
restringir el recurso de casacién administrativo a ella impide que este pueda cubrir todas
las funciones que de ordinario desenvuelve un recurso de casacién a la hora de corregir los
errores in procedendo y los errores in iudicando, y que cumpla una finalidad tanto nomofi-
lactica como de uniformizacién de la jurisprudencia, en tutela de los principios de legalidad
y de igualdad ante la ley de los ciudadanos. De ahi que el profesor Masucci haya querido
exponer los ejemplos aleméan y francés, haciendo uso del derecho comparado en su autén-
tica y pristina funcionalidad, con objeto de abrir en su pais el debate sobre la necesidad de
dotarse de un verdadero recurso de casacion contencioso-administrativo, liberado de sus
actuales limitaciones.

Los dos grandes capitulos en los que se divide la obra, cada uno dedicado al correspondiente
instrumento procesal aleman y francés, empiezan con un breve esbozo histérico sobre los
origenes y la evolucion del sistema de control jurisdiccional de la Administracién en ambos
ordenamientos juridicos y la manera en que se ha ido insertando en ellos el recurso de casa-
cién, conocido como recurso de revisién en Alemania y con la denominacion tradicional en
Francia. Ya en este punto se observa claramente que hay un desarrollo paralelo, aunque no
totalmente sincronizado en el tiempo, de los diversos ordenamientos juridicos (en Alemania
el actual recurso de revision se cred en 1960, en Francia el recurso de casacién contencioso-
administrativo aparecié en 1987, cuando se relegd el Consejo de Estado a la funcion principal
de tribunal de casacion, mientras que en Espafia esta evolucion se completd en 1992, cuando
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se hizo efectivo un cambio similar en el papel de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo), desarrollo del que, como se ha dicho, de momento sigue excluida ltalia.

Después de esta parte introductoria de cada capitulo, el profesor Masucci disecciona los
diversos aspectos del recurso (objeto, motivos, presupuestos procesales, interposicion, ad-
mision, tramitacion, formas de terminacion del procedimiento, con especial atencién a los
posibles contenidos del eventual fallo estimatorio, remedios que proceden contra este). Es
aqui donde se comprueba que no hay un Unico modelo de recurso de casacién contencioso-
administrativo, sino que este se adapta a las peculiaridades de los distintos ordenamientos
juridicos.

Asi, en Alemania su finalidad es esencialmente la de garantizar la uniformidad de la jurispru-
dencia administrativa, tutelando el principio de igualdad ante la ley de los ciudadanos, en un
sistema federal profundamente descentralizado donde los Ldnder disponen de sus propias
organizaciones jurisdiccionales. Ello provoca que, como ocurre en nuestro pais, adquiera una
gran importancia la determinacién de cual sea el “derecho revisable”, es decir, el derecho
gue puede ser invocado ante el tribunal administrativo federal para fundamentar el recurso
de revision, y gue no es solo el derecho federal propiamente dicho, sino que incluye también
otros supuestos equiparados a él a estos efectos. En cambio, a diferencia de lo que sucede
en el ordenamiento juridico espanol, la admisién del recurso se dilucida ante el tribunal de
instancia y no ante el tribunal administrativo federal, aunque bajo el control de este.

Por el contrario, en el recurso de casacién administrativo francés prevalece la finalidad no-
mofilactica, en tutela del principio de legalidad, como corresponde al caracter centralizado
de la organizacién territorial del pais vecino. No obstante, hay un aspecto en que el recurso
francés es mas similar al nuestro que el aleman: la decision sobre la admisibilidad del mismo
corresponde al Consejo de Estado, que dispone de facultades ampliamente discrecionales
para valorar si conoce o no del asunto, no a través del concepto de “interés casacional”,
elevado a criterio de admisibilidad practicamente Unico en la ultima reforma de la Ley de la
jurisdiccién contencioso-administrativa espafola, sino de la posibilidad de inadmitir el recurso
si encuentra gue no se invoca ningun “motivo serio” para fundamentarlo.

Hay otros aspectos en los que todos estos instrumentos procesales son muy parecidos. Cabe
destacar, en particular, la posibilidad de que, bajo determinadas circunstancias, el tribunal
de casacién no se limite, en caso de estimar el recurso, a casar y anular la sentencia impug-
nada, y a continuacion reenvie la causa al tribunal de instancia para que dicte una nueva
sentencia, sino que resuelva por si mismo el fondo del asunto. Esta es una tendencia comun
a los distintos ordenamientos juridicos propiciada por el moderno entendimiento de las exi-
gencias del derecho a la tutela judicial efectiva, que no se compadece bien con las dilaciones
y complicaciones que puede conllevar que, estando la causa suficientemente definida en
cuanto al fondo, el tribunal de casacion no sustituya la sentencia que ha casado y anulado.

De todas formas, a la hora de insertar en este panorama comparado la reciente reforma
espafola del recurso de casacion contencioso-administrativo, hay un factor que no emerge
a simple vista, pero que no se puede dejar de tomar en consideracién si se quiere llevar a
cabo una adecuada valoracion de las motivaciones y al alcance real de la misma. Ese fac-
tor no es otro que el singular sistema de distribucion de competencias entre los distintos
organos del orden jurisdiccional contencioso-administrativo establecido por la vigente Ley
de la jurisdiccién contencioso-administrativa, el cual, unido al régimen que esta prevé para
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el recurso de apelacion, hace que todos ellos, sin excepcién, puedan actuar como érganos
de Unica instancia. De este modo, nuestro proceso contencioso-administrativo presenta la
particularidad de gque un altisimo porcentaje de causas no son susceptibles de apelacion vy,
por consiguiente, en muchas ocasiones la Unica via que existe para conseguir una nueva
revision judicial del asunto es la del recurso de casacion. Esto inevitablemente condena a la
casacion contencioso-administrativa espafola a convertirse en un sucedaneo de una apelacion
y tergiversa notablemente su funcionalidad, haciendo pasar a primer plano de toda reforma
la necesidad de dotar a la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo de
armas procesales que le permitan defenderse de una avalancha de recursos con los cuales
lo que pretenden los recurrentes no es mas que acceder a una segunda instancia.

Asi las cosas, el complemento necesario de la Ultima reforma de la casacion contencioso-
administrativa, que ha elevado fuertemente el nimero de sentencias que pueden ser objeto
del recurso, a cambio de incrementar la discrecionalidad de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo para decidir de qué causas conoce, deberia ser la
transformacion, tal como preveia la vigente Ley organica del poder judicial en su redaccion
original, de los juzgados y los juzgados centrales de lo contencioso-administrativo en érganos
con competencia general de primera instancia, para relegar a las salas de lo contencioso-
administrativo de los tribunales superiores de justicia y de la Audiencia Nacional a la funcion
de 6rganos exclusiva o casi exclusivamente de apelacion, con la correlativa eliminacién o, al
menos, fuerte restriccion de las limitaciones que actualmente padece el acceso a esta. Con
estos cambios, la nueva configuracion del recurso de casacion quedaria encajada de una
forma mucho mas armdnica en el conjunto del sistema procesal contencioso-administrativo.

En definitiva, este libro del profesor Masucci, como todos los buenos estudios de derecho
comparado, nos ayuda a alzar la mirada mas alla de la letra pequefia de nuestro propio dere-
cho, para conocer cdmo se resuelven en otros ordenamientos juridicos problemas similares a
los gue nos preocupan. Asimismo, la existencia de una cultura juridica europea comun, de la
gue el autor es profundo conocedor y en la que se insertan instituciones como el recurso de
casacion, aporta como valor afiadido la clarificacion, en una perspectiva histérico-dogmatica,
del sentido ultimo de aquellas, que tan importante resulta a la hora de acertar a darles una
adecuada configuracion en el derecho positivo.
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