EL NACIMIENTO DE LA JUSTICIA
ADMINISTRATIVA PROVINCIAL

DE LOS CONSEJOS DE PREFECTURA
A LOS CONSEJOS PROVINCIALES

, a7 en gelen 7
A facmlalns par ) B
gl

ACETA B

T g dtiele 7
: "““"‘f".‘.?_"f'-i =

s ba Reind i Teal

s Saiicl
1= Sernia- P
* s 8 11 OIS,

oarabi, ot
it abod:

AINSTERD TR Lk 5OF

s bhel, Ty !
P b Tl g

) pustd 42

primmon

ettty b
PN

.
EXT

amili &
ki

Sitie
TR
e -

MiGUEL ANGEL CuaMocHO CANTUDO

(Direccién y Coordinacién)

Institato de Exludios Gienpensca




IRy P S : 3 :

el e i L T T

EL NACIMIENTO DE LA JUSTICIA
ADMINISTRATIVA PROVINCIAL
DE LOS CONSEJOS DE PREFECTURA A
LOS CONSEJOS PROVINCIALES

MiGUEL ANGEL CHaMOcHO CANTUDO

(Direccitén y Coordinacion)




Todos los derechos reservadaos. Nila totalidad ni parte de este libro, incluido el discfio de 1a cubier
ta, puede reproducirse o transmitirse por ningtin procedimiento electrénico o mecdnico. Cualquier
forma de reproduccidn, distribucion, comunicacion piiblica o transformacién de esta obra solo puede
ser realizada con Ja autorizacion de sus titulares, salvo excepeidn prevista por la ley. Dirijase a CEDRO
(Centro Espafiol de Derechos Reprograficos) si necesita fotocopiar o escanear algiin fragmenito de esta
obra (www.conlicencia.com; 91 702 19 70/ 93 272 04 47).

© Copyright by: Los autores

Editorial DYKINSON, S.L. Meléndez Valdés, 61 - 28015 Madvid | 2 (34 / .
Tels.: (+34) 91 544 28 46 - (+34) 91 544 28 69 S )
e-mail: info@dykinson.com

http:/fwww.dyldnson.es

http:/fwww.dykinson.com

Consejo editorial: véase www.dykinson.com/quienessomos

ISBN: 978-84-9085-036-7
Depdsito legak: M-23923-2014

Preimpresicn e impresion:

SAFEKAT S, L.

Laguna del Marquesado, 32 - Naves J, Ky L
Complejo Neural - 28021 Madrid
www.safekat.cont

e
|
]
.
.f_'f
.::.: 1
|
]

;

L AR T

e e e e b g

A Miguel Chamocho Martinez
30-12-1930/09-01-2014

Cerrad vuestros ojos, pensad en él,

volad con vuestros pensamientos a lugares de amor,

allf lo notaréis, alli lo encontraréis.

No podemos cambiar el mundo, ni eliminar el dolor,

pero lo ojos del amor nos haran sonreir.

Las personas se van, ¢l amor se queda

como ¢l sol se va cada noche para regalarnos otro mafiana.

V.I.C
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nes mondrquicas en Europa, allf donde se rechazan las instituciones
- napolednicas, incluso violentamente, algunos factores generales y

ciertas peculiaridades locales convertirdn el sistema de los consejos de
pr.efecFura, unas veces en un modelo que se conserva bajo otras deno-
minaciones o que se imita a partir de procesos reformistas a lo largo
del siglo x1x, y en otras ocasiones como un modelo de referencia que
se opone a otros posibles modelos aplicables.

CAPITULO 6
LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA EN ITALIA: =
DE LA INFLUENCIA FRANCESA A LA UNIFICACION
LEGISLATIVA ey

MAaRrRCO FrORAVANTI

Universidad de Roma 2! .

Sumario: I. CONSTITUCION Y ADMINISTRACION DURANTE EL ANTI-
GUO REGIMEN. IL. REVOLUCION Y ADMINISTRACION. II1. EL TRIE-
NIO «GIACOBINO»>. TV. TTALIA NAPOLEONICA. V. LA RESTAURACION.
VI. EL, ESTATUTO ALBERTINO. VIL LA UNIFICACION LEGISLATIVA
Y ADMINISTRATIVA.

Partiendo de la consideracién de que el ordenamiento administra-
tivo esta profundamente relacionado con la configuracién politico-
constitucional y las instituciones del derecho civil, este trabajo va
dirigido a contextualizar los aspectos histéricos de la justicia adminis-
trativa en el &mbito mas amplio de los ordenamientos juridicos entre
el reformismo del siglo xvirt (I) y la formacién del Estado italiano?
(VII), mediando entre ambas épocas el periodo revolucionario (I); el
trienio giacobino (II1), la Ttalia bajo dominacién napolednica (IV) y
finalmente la Restauracién monarquica (V), con la importante entrada
en vigor del Estatuto Albertino (VI).

1 Marco Fioravanti es investigador en Historia del Derecho medieval y
moderno de la Universidad de Roma «Tor Vergata» y profesor de Historia con-
stitucional de la Universidad de Teramo. Ttalia. Email: frvmrc00@uniroma?Z.it.

> Bn este sentido, véase G. Astuti, Lunificazione amministrativa del Regno
d'Tralia, Napoles, 1966,
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I. Constitucion y administraciéon durante el Antiguo Régimen

A lo largo del Antiguo Régimen, la falta de [imites bien marcados
entre autoridad administrativa y autoridad judicial, dio lugar a
superposiciones, confusiones de compelencias y a una desordenada
mezcla de responsabilidades, ademds de una proliferacién de juris-
dicciones especiales. Los 6rganos jurisdiccionales ejercian también
funciones administrativas y legislativas o para-legislativas ya que
tenian la competencia para aprobar y registrar los actos del Rey. La
administracion de la justicia —que segin el principio «foute justice
émane du roi», era competencia del Rey, quien la delegaba a sus
funcionarios— representaba la maxima expresion de la soberania.
La tradicién juridica medieval segiin la cual ¢l Rey era ante todo
fuente de la iurisdictio, en la que se sobreponian la funcién de ‘decir’
la justicia, promulgar las leyes y administrar, se mantuvo durante
toda la época moderna, hasta las reformas del siglo xvin y el comien-
zo de la Revolucion francesa’.

Sirve de paradigma la funcién de los grandes tribunales que surgie-
ron y se incrementaron en Europa a lo largo del siglo xvi adquiriendo
amplios poderes de arbitrium e interpretatio, participando del proceso
de uniformizacién juridica que sélo se encargaria de culminar Napo-
léon. En el contexto [rancés, la administracién de la justicia era com-

¥ Cf. C.H. Mcllwain, Costituzionalismo antico e moderno [1947], Bolonia,

1990, pp. 115 y ss.; P. Costa, furisdictio. Semantica del potere politico nella pubbli-
cistica medievale (1100-1433), Mildn, 1969 (n.e. 2002); C. Swarzenberg, Giurdi-
sdizione (dir. interm.), en Enciclopedia del Diritto, XIX, pp. 200-217; M. Caravale,
«Potesta regia e giurisdizione feudale nella dottrina giuridica siciliana tra ‘500 e
‘600», en Annuario dell Istituto storico italiano per Uetd moderna e contemporanea,
KXIX-XXX (1977-1978), pp. 139-178; I1d.; Ordinamenti givridici dell’ Buropa medie-
vale, Bolonia, 1994, pp. 516 y ss.; P. Grossi, Lordine giuridico medievale, Roma-Ba-
ri, 1995, pp. 130y ss.; J. Tully, Strange multiplicity. Constitutionalism in an age of
divesity, Cambridge 1995, en particular Constitucions ancien and modern, pp. 58
y ss.; P. Cappellini, Dal diritto romano al diritto privato moderno, en Diritto priva-
to romano. Un profilo storico. (Dir. A. Schiavone), Turin, 2003, pp. 453-474; P.P.
Portinaro, Il labirinto delle istituzioni nella storia europea, Bolonia, 2007, en par-
ticular el cap. VIII «Gobernaculum» et «Jurisdictio», pp. 251 y ss; B. Lemesle,
Conflits et justice au Moyen Age. Normes, loi et résolution des conflits en Anjou aux
XI% et xir* siécles, Paris, 2008, pp. 35 v ss.
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petencia de los Parlamentos, relacionados con la Curia regis, que habia
ido imponiéndose a partir del siglo xan1 y que a raiz del aumento de los
asuntos de Estado y de las funciones de la monarquia se dividié en tres
secciones: el Consejo del Rey con funciones politicas, el Tribunal de
Cuentas, con poderes sobre los bienes de dominio pablico y las finanzas
de la Monarquia, y los Parlamentos con funcién jurisdiccional. Sobre
todo el Parlamento de Paris tuvo un papel fundamental tanto por la
amplitud de su jurisdiccion como por la relevancia de sus decisiones,
principalmente de tipo politico-constitucionales: «aunque ya fuera Tri-
bunal Supremo, el Parlamento de Parfs quiso ser desde el principio
mucho mas que un simple juzgado; queria pronunciarse en asuntos de
legislacién, gobierno v de administracién»*. La caracteristica principal
de los poderes del Arnicien Réginie la observamos tanto en las maltiples
funciones atribuidas a los propios 6rganos {como los Parlamentos,
expresion de la justicia delegada, v el Tribunal de Cuentas real tenia
también [unciones financieras y jurisdiccionales) como el amplio niime-
ro de jurisdicciones con atribuciones no demasiado bien definidas, que
llevaron a multiples conflictos entre poderes, como el que se dio entre
los Parlamentos y la Monarquia, caracteristicos de Francia durante el
siglo xvir®. Como la funcién jurisdiccional de los grandes tribunales,
que entraba dentro de la dinamica del absolutismo, también el Conse-
jo privado del Rey del Ancien Régime participaba de la confusién de los
poderes legislativo, ejecutivo y judicial y se alejaba de la que se conver-
tiria en la funcién del Consejo de Estado en las monarquias constitu-
cionales del siglo x1x: consultiva para las cuestiones legislativas y judi-
ciales en el ambito de lo contencioso-administrativo®.

Volviendo ahora la mirada hacia el fragmentado sistema de la
peninsula italiana pueden enumerarse algunos de los variados grandes
tribunales instituidos entre la Edad Media y el comienzo de la Edad
Moderna: en el Virreinato de Napoles el Sacro Regio Consiglio, la real

4 P. Alatri, Parlamenti e lotta politica nella Francia del Settecento, Roma-Ba-
ri, 1977, p. 94; sobre este punto F. Di Donato, Lideologia dei robins nella Francia
del Lumi. 1. Costituzionalismo e abssolutismo nell'esperienza politico-istituzionale
della magistratura di antico vegime, 1715-1788, Napoles, 2003.

5 P. Alatri, Parlamenti e lotta politica, op. cit., passim.

& Véase G. De Nava, Consiglio di Stato, in Digesto italiano, Turfn, 1895-1898,
VIII, pp. 232-334.
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Corte della Sommaria v la Magna Curia della Vicaria; en el de Sicilia, la
Regia Corte y el Concistoro, en el Estado de la Iglesia, la Sacra Rota
Romana, las Rote de Macerata, Bolonia, Perugia y Ferrara. Asimismo,
en el Gran Ducado de Toscana, las Rote de Florencia y de Siena y en
los dominios de los Saboya los Senados de Turin, Chambéry, Nizza,
ademas del importante Senado de Milan en la Lombardia de los Habs-
burgo’.

Algunos ordenamientos pueden ser interesantes para mostrar la
evolucion de la experiencia constitucional y administrativa en la Italia
pre-napolednica. Si por un lado, hasta la Hegada de las tropas francesas
y de las ideas revolucionarias no existia ¢l concepto de constitucion en
sentido moderno (esto es, de un texto de caracter esencialmente pres-
criptivo), no faltaba, por otro lado (como en la Francia del Ancien
Régime) la concepcidn constitucional, calificada desde una perspectiva
material, segin la célebre definicién de Costantino Mortati®. Un
ordenamiento en el que una serie de valores politico-juridicos son
respetados e impuestos por las fuerzas dominantes, independiente-
mente de la existencia de un texto formalmente definido®. Por lo tanto
se puede hablar, siguiendo la historiografia juridica ya consolidada, de
una constitucién del Ancien Régime —que puede identificarse con las
leyes fundamentales— de caracter descriptivo y evaluativo, pero que

?  G. Goxla, I «Grandi Tribunali» italiani fra i secoli XVI ¢ XIX: un capitolo
incompiuto della storia politico-giuridica d'Ttalia», in Quaderni del fore italiano,
(1969), pp. 629-652; Id., «I tribunali supremi degli Stati italiani fra i secoli XVIe
XTX: quali fattori nella unificazione del diritto nello Stato e della sua uniforma-
zione fra Stati. Disegno storico-comparativo», en La formazione storica del dirii-
to moderno in Europa, Atti del terzo convegno internazionale della societa italia-
na di storia del diritto, Florencia, 1977, pp. 447-532; M. Ascheri, Tribunali,
giuristi e istitugioni dal medioevo all’etd moderna, Bolonia, 1989, pp.85 v ss.;
Grandi Tribunali e rote nell' Ttalia di Antico Regime, (Dir. M. Sbriccoli, A. Bettoni),
Milan, 1993,

8 C.Mortati, La costituzione in senso materiale, Milan, 1940,

7 Véase C. Ghisalberti, «Costituzione (premessa storica)s, en Enciclopedia
del diritto, 1962, pp.133-139; P. Petta, «Costituzione italiana e costituzioni», in
Enciclopedia Feltrinelli Fisher, Scienze politiche (Stato e politica), (Dir., A. Negri),
Mildn, 1970, pp. 88-8%; C. Ghisalberti, «Dalle repubbliche «giacobine » ai regni
dell’Ttalia napoleonica: il senso di un’esperienza costituzionale», en 1d., Fstituzio-
ni e societd civile nell'etd del Risorgimento, Roma-Bari, 2005, pp. 16-41.
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representaba un limite al poder del Rey que se diferencia de la consti-
tucion «de los modernos», con caracter prescriptivo y concebida como
legitimacién y limitacion del poder'®.

En el Gran Ducado de Toscana, por ejemplo, el Gran duque (luego
Emperador) Leopoldo, recordado por la reorganizacién del derecho
penal (Riforma della legislazione criminale toscana de 1786, denomina-
da Leopoldina), llev6 a cabo una politica de cambios dirigidos a moder-
nizar la administracion del Estado’'. En lo que se refiere a la relacién
con la Iglesia, Leopoldo siguié la tradicién juridica, poniendo limites
a competencias de los tribunales eclesidsticos, aboliendo el derecho de
asilo y las exenciones fiscales, llegando hasta la eliminacién del tribu-
nal de la Inquisicién, aunque el clero siguié jugando un papcl funda-
mental en la educacién puiblica. En 1782 Leopoldo empezé un proyec—'
to de constitucién muy avanzado que —en términos contractuales e
inspirandose en los ilustrados franceses y en la experiencia
americana— anticipaba algunos principios del constitucionalismo
moderno, limitando el poder del Rey. Estas normas, expresion de un
«proyecto constitucional totalmente autéctono»'?, anticipaban una
forma de gobierno representativo, aunque nunca llegé a entrar en
vigor'3.

En los territorios italianos que formaban parte del Imperio austria-
co, que hasta la mitad del siglo xvinl se caraclerizaban por la fragmen-
tacién del poder y por la presencia de privilegios de clase social, junto
con organismos de expresion del poder imperial {(como el oficio de

10 Véase M. Dogliani, Introduzione al diritto costituzionale, Bolonia, 1994;
M. Fioravanti, Costituzione, Bolonia, 1999; P. Alvazzi del Frate, Il costituzionali-
smo moderno, Turin, 2007; G. Azzariti, /] costituzionalismo moderno puod soprav-.
vivere?, Roma-Bari, 2013.

' Para una sintesis, véase M.R. Di Simone, Le riforme del Settecento, in
Profilo di storia del diritto penale, dal medioevo alla restaurazione, Lezioni raccol-
te da M.R. Di Simone, Turin, 2012, pp. 53-73.

12 C. Ghisalberti, Dalle repubbliche «giacobine», op. cit., p. 21.

13 F. Diaz, F. M. Gianni, Dalla burocrazia alla politica sotto Piero Leopoldo di
Toscana, Milan-Napoles, 1966; M. Verga, F. M. Gianni, Dizionario Biografico di
Giuristi Italiani, 54 (2000), pp. 465-471; M. Verga, F. M. Gianni, Dizionario Bio-
grafico di Giuristi Haliani (x1-3x secolo), (Dix, 1. Birocchi, E. Cortese, A. Mattone,
M.N. Miletti), 1, Bolonia, 2013, pp. 978-980.
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Gobernador, nombrado por tres afnos desde Austria, con funciones
normativas en el ambito politico y militar) permanecian los antiguos

tribunales locales, entre los que destacaba el Senado de Milan!4. Este
senado tenia funciones administrativas y jurisdiccionales, ademas de
un fuerte control sobre los actos normativos a través del registro de los
decretos v de la interpretacion de las leyes's. Sélo con las reformas
fiscales, administrativas y econémicas de Maria Teresa, se llegd a un
sistema menos condicionado por el poder vy por la autonomia de los
tribunales locales y que se acercaba a una «conversion de la concep-
cién privatista de los oficios, basada en la relacién personal entre
funcionario y Rey, a la concepcion publicista fundada en una relacién
formal y en la profesionalizacién de los funcionarios»'¢. La realizacién
del Catastro guiada por Pompeo Neri represent6 el principal resultado
de la politica de reformas teresiana, especialmente en el sistema admi-
nistrativo y tributario con ¢l objetivo de eliminar los privilegios de
status y las distinciones locales. Con esta misma finalidad se llevd a
cabo también una reforma de las provincias que agilizé el proceso de
centralizacién y la uniformidad administrativa, pero conservé la supe-
rioridad de las clases sociales privilegiadas y las antiguas autonomfas'”.
Fue solamente en la época napolednica cuando el rigido control del
gobierno permitié una uniformidad que excluyé las autonomias loca-
les v el sistema de los privilegios.

II. Revoluciéon y administracion

La Revolucion francesa contribuyé a redimensionar lo que queda-
ba del sistema del derecho comiin en Francia, y en buena parte de
Europa, y marcé el fin del llamado Estado jurisdiccional o Estado de

¥ ML.R. di Simone, Istituzioni e fonti normative en Iltalia dall’antico regime

al fascismo, Tarin, 2007, pp. 17 y ss.

5 U. Petronio, Il Senato di Mildn. Istituzioni giuridiche ed esercizio del pote-
re nel ducato di Mildn da Cralo V a Giuseppe IT, Milan, 1969.

16 ML.R. Di Simone, Istituzioni e fonti normative, op. cit., p. 19.

7 M.R. Di Simone, Istituzioni e fonti normative, op. cit., p. 20.

— 176 —

La justicia administrativa en Italia:

justicia'®. Los revolucionarios [ranceses de 1789, tras haber sentado
las bases constitucionales del Estado sobre el principio de la separa-
cion de los poderes, comenzaron una compleja planificacién de codi-
ficacién del derecho que, sin embargo, no tuvo éxito inmediato. El
proyecto de unificacién del derecho en sus diversas ramas del ordena-
miento juridico concebido al comienzo de la década revolucionaria,
sélo se termind en la época napolednica y abrié las puertas de la la-
mada «edad de la codificacién». Esta Giltima fue caracterizada por la
supresion sustancial y formal del sistema del derecho comin basado:
en la pluralidad de las jurisdicciones y de las fuentes del derecho, espe-
cialmente del corputs iuris civilis, del corpus iuris cononici y de la inter-
pretatio doctorum, ademas de la legislacion real, de los estatutos loca~
les v de los privilegios personales!.

Desde el punto de vista administrativo, en aquellos afios, empezé
una fase de racionalizacién que llevé —como conclusién de un proce-
S0 que se remonta, aungue no de una manera lineal, a la monarquia
administrativa del Ancien régime citada por Toqueville?—, al «invento»
de un espacio administrativo Gnico e igual para toda la Nacion?! y de
un modelo de Estado unitario e indivisible, tnica fuente de produccién
del derecho, basado en la elegibilidad de los cargos pablicos (incluyen-
do los jurisdiccionales), la colegialidad de los oficios y la brevedad de
los cargos?®2.

12 Cf. L. Mannori, B. Sordi, Storia del diritto amministrative, Roma-Bari,
2001, pp. 36 y ss.; de forma mas general véase Lo Stato moderno iv Europa Isrz-
tuzioni e diritio, (D1r M. Fioravanti), Roma-Bari, 2002, -

19 Véase U. Petronio, La lotta per la codificazione, Turin, 20{)2 .

20 A Toqueville, «L’antico regime ¢ la rivoluzione», en Id., Scritti pohtzca, (Dnﬂ
N. Matteucci), vol. I. Turin, 1969, especialmente parte 1, capltulo 1L .

21 1., Mannori, B. Sordi, Storia del diritto amministrativo, op. cit., p. 201 y
ss.; sobre la transformacién de la idea de espacio y territorio entre la Edad media
y la Edad moderna, véanse las competentes y (como siempre) puntuales obser-
vaciones de P. Costa, «Uno spatial turn per la storia del diritto? Una rassegna
tematica», en Max Planck Institute for European legal History reserch Paper series,
2013, n. 7, pp. 1-30.

2 Cf. C. Nicolet, L'idée républicaine en France, Paris, 1992; S. Mannoni, Une
et indivisible, Storia dell’accentramento anuninistrativo in Francia, 2 vol, Milan,
1594-1996.
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Tras la Revolucién francesa y la proclamacién del principio de
separacion de los poderes, a través del articulo 16 de la Declaracion de
los derechos, «norma-manitiesto» del constitucionalismo moderno, v
en particular con la ley del 16-24 de agosto de 1790, se llegd a la inde-
pendencia de la administracién de la justicia. Mientras que en el sis-
tema del Antiguo Régimen existia una superposicion de funciones v
prerrogativas tan marcada que permitia a los Parlamentos administrar
la justicia y hacerse cargo al mismo tiempo de cuestiones administra-
tivas, financieras y politicas, en el sistema revolucionario, y, luego en
el napolednico, se establecid una separacién bien marcada entre juris-
diccién y administracion®. En un primer momento, la separacion de
los poderes dej6 en manos del poder ejecutivo la facultad para juzgar
reclamaciones y cucstiones surgidas del ejercicio de sus funciones. Tal
incongruencia —segan la cual la administracién era a la vez juez y
parte— se resolvié mediante la creacién de los tribunales de lo conten-
cioso-administrativo®.

I11. El trienio «giacobino»

Aunque ya durante el «Settecento riformatore» se intentd racionali-
zar y reorganizar las fuentes del derecho publico v, latu sensu, admi-
nistrativo, hubo que esperar hasta la expansién de la Grande Nation
para que también en Italia surgiesen claras corrientes innovadoras en
este sentido.

De hecho, los principios reformadores introducidos en el sisterna
francés [ueron un modelo para la experiencia juridica italiana alo

tamente como época democratica o republicana y caracterizado por -
la presencia del ejército francés en Ttalia, que representé'una fase de
reformas en ¢l 4mbito civil, penal, constitucional y administrativo®;
La ocupacién contribuy6 a erradicar el ordenamiento tradicional de
los Estados de la peninsula mediante la creacién de municipios provi-
sionales que habian adquirido la forma de Estado republicano. De
estos municipios, por voluntad de Napole6n, surgirian las republicas
cispadana y cisalpina. Una vez acabada esta breve experiencia, fueron
reintroducidas las dinastias monarquicas, pero a partir de 1800 Ttalia
volvié a estar bajo la influencia francesa —casi sin interrupciéon— has-
ta 181427,

Si desde la perspectiva del derecho privado el trienio «giacobino»
fue caracterizado por una escasa actividad legislativa y por la incapa-
cidad de realizar una serie de proyectos de reforma del derecho civil,
como por ejemplo el derecho de familia, desde el punto de vista cons-
titucional esta época representé un tiempo de gran innovacién y
modernizacién para la Peninsula, sobre todo con la introduccién de
una nueva idea de constitucién?®. En el ambito puramente adminis-
trativo, la época republicana en Italia no dejé rastros relevantes® y
solamente a partir de 1804 comenzo el proceso de centralizacién admi-
nistrativa, dirigido a eliminar los particularismos municipales hereda-

En 1789 se quiso proporcionar «un presidio jurisdiccional a los
derechos naturales del ciudadano frente al Estado; los derechos sub-
jetivos, que fueron asignados a la competencia del juez ordinario, eran
derechos de propiedad y de libertad. [...] El acto administrativo que
hubiese infringido un derecho particular no podia aplicarse a tal dere-
cho [natural vy fundamental], pero el juez no podia rechazarlo, ya que
representaba, antes que un poder, una manifestacion de libertad de la
administracién, equivalente a la libertad del individuo, y las dos liber-
tades debian convivir sin excluirse mutuamente, sino complementarse
en los puntos de conflicto»?. En la relacion entre poderes o entre las
[unciones del Estado, podia apreciarse una aporia que acompafiaria
al desarrollo de la justicia administrativa moderna, que puede resu-
mirse en la relacién entre libertad (del ciudadano) y autoridad (de la
administracion).

2 Ph. Sucur, Histoire du droit publigue francais, xv°. xvine siécle. 1. La consti-
tution monarchique. 2. Affirmation ef crise de I'Etat sous UAncien Régime, Paris,
1989,

% A Namias, «Consiglio di Prefettura », en Digesto Italiano, Turin, 1895.
1898, VIII, p. 212.

% F Benvenuti, «Giustizia amministrativa», en Enciclopedia del diriito, XIX,
Mildn, 1970, pp. 589-612 (el texto citado en p. 590).

26 Cf. C. Ghisalberti, Dalle repubbliche «giacobine», op. cit., pp. 16-41.

2 Cl. M.R. Di Simone, Istituzioni e fonti normative, op. cit., pp. 117 y ss.

2 . Ghisalbeti, Le costituzioni «giacobine» (1796-1799), Milin, 1957; R, De
Felice, Il triennio giacobino in Htalia (1796-1799). Note e ricerche, Roma, 1990; C.
Zaghi, Lltalia di Napoleone dalle Cisalpina al regno, Turin, 1991.

2 P. Aimo, Stato e poteri locali in ltalia {1848-1995), Roma, 1997, p.19,
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dos del pasado, mediante el cargo de Prelecto, que garantizaba la
dependencia de la provincia al gobierno central®. Ademas, durante
casi una década, se utilizaron en Italia los c6digos napoleénicos, los
cuales, aunque abandonados por los Reyes de la restauracién, siguie-
ron siendo el principal punto de referencia para la legislacion anterior
a la unificacién duranie el siglo xod!

IV. Iialia napoleénica

La Italia napoleénica —cuya legislacién se presenta como la «con-
trafigura de la francesa»* —pasé por una fase de profundo reformismo
en todas los sectores del ordenamiento juridico, deniro de un nuevo
paradigma politico-constitucional que se alcjaba del afan democrético
de la época republicana, adaptandose a la ideologia politica (riunfado-
ra después del 18 de brumario, basada en un sistema burgués, clitista,
censitario y con tendencia al autoritarismo®. Se reformé de manera
eficaz y duradera la adminisiracién periférica y la del sistema judicial,
alejandose del particularismo juridico, de las jurisdicciones de clase
social y la multiplicidad y la heterogeneidad de los tribunales que
caracterizaron a los Estados italianos del Ancien Régime®*. La reforma
napoleénica se fundaba, en la mayoria de los territorios italianos, en
la ley del 28 pluvioso del afio VII (7 de febrero de 1800).

Esta ley, compuesta por articulos breves y escasos, pero de gran rele-
vancia, se fundaba en uno de los principios esenciales de la Revolucién
francesa en el ambito del derecho: la separacién entre administracion y
jurisdiccién®. Este principio introducia una rigida centralizacion y
organizaba el territorio del Estado en Departamentos, Distritos y Muni-

% C. Ghisalberti, Dall'antico regime al 1848. Le origini costituzionali dell’
Italia moderna, Roma-Bari, 1994, pp. 113-114,

31 C. Ghisalberti, «La societa del codice civile», en Id., Istituzioni e societd
civile, op. ¢it., pp. 42-59.

32 P Aimo, Stato e poteri locali, op. cit., p. 21.

33 C, Ghisalberti, Dall'antico regime al 1848, op. cit., pp. 87 y ss.

3% M. Meriggi, Gli Stati italiani prima dell'Unita. Una storia istituzionale,
Bolonia, 2002.

35 1, Mannori, B. Sordi, Storia del diritto anmministrativo, op. cit., pp. 207 v ss.
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cipios, atribuyendo las funciones administrativas a tres érganos mono-
craticos nombrados por el gobierno: el Prefecto en el Departamento, el
Subprefecto en el Distrito y el Alcalde en el Municipio. Ademas, consti-
tufa en cada Departamento un Consejo de Prefectura como Tribunal
administrativo de primera instancia®. El Prefecto, representante del
gobierno y con plenos poderes en su circunscripcion territorial, tenia el
respaldo del Consejo de la Prefectura (presidido por el mismo Prefecio)
y por el Consejo General del Departamento, el primero con funciones
jurisdiccionales, el segundo con funciones financieras?. El Prefecto o el
gobierno nombraban a los alcaldes de los municipios, quedando el Con-
sejo mumicipal como un mero 6rgano consultivo. Los Conscjos de Pre-
fectura —tribunales administrativos de primera instancia, compuestos
por miembros elegidos por el ejecutivo y de caracter amovible— existian
en cada Departamento y tenian la finalidad de solucionar las controver-
sias entre los ciudadanos y la administracion piblica®.

Como instancia suprema en la justicia administrativa se instituyé
en Francia en 1799, mediante el art. 52 de la constitucién del afio VIII?®,
el Consejo de Estado, tribunal supremo consultivo y contencioso®, La
«independencia de la administracién del control de las Cortes», y que
permiti6 que las resoluciones administrativas tuviesen el mismo valor
que las judiciales, tuvo lugar en la época napolednica?'.

Si por un lado la reforma napoleénica introdujo elementos autorita-
rios que ponian limites a las autonomias locales, por otro contribuyé a
la modernizacién, simplificacion y racionalizacién de la administracién.

% P. Aimo, La giustizia nellamministrazione dall'Ottocento a oggi, Roma-Ba=
ri, 2000. il

37 M.R. Di Simone, Istituzioni, op. cit., pp. 120 y ss.; por lo que se refierc a -
Francia véase R. Szramkiewicz, J. Bouineau, Histoires des institutions, 1750-1914.
Droit ef société en France de la fin de UAncien végime a la premiéve guerre mondiale,
Paris, 1989, p. 259.

#  Antiguo pero todavia ttil véase A. Namias, Consiglio di Prefettura, op. cit.,
pp. 211-228.

¥ «Bajo la direccién de los consules, un Consejo de Estado se hara cargo de
redactar los proyectos de ley y los reglamentos de la administracién publica, y
de solucionar las dificultades que puedan surgir en el &mbito administrativos.

® 1l Consiglio di Stato in Francia e in Italia, (Dir. Y. Mény), Bolonia, 1994,

4 L. Mannori, B. Sordi, Storia del diritto amministrativo, op. cit., p. 258,
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Ademas, la eficacia de la estrategia centralizadora y del control politico,
agilizé la implantacién de este modelo incluso fuera de las fronteras
francesas, especialmente en los territorios ocupados por las tropas napo-

leénicas, como en Ttalia, donde la legislacién administrativa francesa
coniribuyé a la superacién del tradicionalismo jurisdiccional®. Durante
la época napolednica se moldearon las estructuras administrativas del
pafs siguiendo el ejemplo francés, con una impostacién autoritaria total-
mente nueva que no dejaba margenes de autonomia a las antiguas insti-
tuciones o espacio para la queja. No obstante, la cultura juridica italiana
mas avanzada, especialmente en el sur, entendi6 el potencial valor liberal
de las garantias ofrecidas al ciudadano por el juez administrativo®.

Aunque durante el tricnio giacobino y, quiza de forma mas eficaz,
entre los afios 1800 y 1805, se habifa intentado ajustar el modelo fran-
cés a la situacién italiana y eliminar asi el particularismo local que
favorecia a los nobles™, un sistema completo y organico de lo conten-
cioso-administrativo no se establecié en Italia hasta la constitucién del
Regno Iialico. La justicia administrativa se introdujo oficialmente en
Italia a partir del Tercer Estatuto constitucional del Reino de Ttalia en
marzo de 1805. Segtn dicho Estatuto, la justicia administrativa se
atribufa a la seccién del consejo de los auditores del Consejo de Esta-
do®. En el primer pleno del Consejo de Estado del Reino italico del
10 de mayo de 1805, Napoledn, retomando la famosa expresion de
Pierre-Louis Reederer —'administration est le fait d'un seul; le juge-
ment, celui de plusieurs— subray6 que la administracién debia actuar
de forma rapida y unilaria. En este sentido se crearon dos niveles de
autoridad: uno monocritico (el Prefecto) y otro colegiado (uno o mas
Consejos)*. Junto al Prefecto debian instituirse un Consejo de la Pre-
fectura que juzgara las cuestiones administrativas del Departamento,
asi como el Consejo de Estado que juzgara los actos de los ministros.

% P. Aimo, Le origini della giustizia amministrativa. Consigli di Prefettura e

consiglio di Stato nell'Italia Napoleonica, Milan, 1990, pp. 27 y v ss.

#  R. Feola, La monarchia amministrativa. Il sistema del contenzioso nelle
Sicilie, Napoles, 1984, p. 9.

" P. Aimo, Le origini della giustizia amministrativa, op. cit., pp. 42 y ss.
G.S. Pene Vidari, «Giustizia amministrativa (storia)» en Digesio delle
Discipline Pubblicistiche, VII, Turin, 1991, pp. 502-508.

“ P Aimo, Le origini della giustizia amministrativa, op. cit., pp. 42 y ss.
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El Decreto sull’ Amministrazione pubblica e sul Compario territoriale
del Regno de 8 de junio de 1805, en linea con la ley de 28 pluvioso
afio VIII, introdujo nuevas restricciones a los poderes de las autono-
mias locales: el territorio se dividié en Departamentos y en cada uno
de ellos habia un Prefecto, un Consejo general departamental y un
Conscjo de Prefectura, que hubiera debido convertirse, segtin la volun-
tad de Napoledn, en juez de todo el contencioso-administrativo, cuyas
funciones eran casi idénticas a las conlenidas en la ley francesa. Los
asuntos de competencia del Consejo —presidido por el Prefecto y:for:
mado por tres o cuatro miembros nombrados por el Emperador dentro
del Departamento—, segtn el articulo 9 eran: la resolucién de las difi-
cultades surgidas entre contribuyentes para la ejecucién de Reglamen-.
tos del Censo; los conflictos entre la adminisiracién v los arrendadores
de obras piiblicas; los presupuestos de los municipios. La estructura
administrativa, establecida por la ley de 8 de junio, no se volvié a
modificar hasta la Restauracion.

Fn lo que se refiere el Consejo de Estado, instituido en Italia el 9
de mayo de 1805 mediante el decreto n.29, este 6rgano desempefiaba
la funcién de tribunal de apelacion en los recursos contra las senten-
cias de los tribunales de prefectura y las cuestiones tramitadas por el
Rey, a peticién de los ministros. Inspirado en el érgano francés de
1799, el Consejo de Estado sustituyé al Consejo Legislativo de fa fase
republicana, que tenia la funcién de Tribunal supremo en el A&mbito
administrativo. La organizacién judicial estaba estructurada de forma
homogénea y piramidal con dos grados de juicio y un tercer grado, el
Tribunal de Casacidn, reservado para cuestiones de derecho y no de
mérito, en aras de garantizar la unidad y la estatalidad de las jurisdic-
ciones conira las cortes privilegiadas o especiales (funcién confirmada
por la ley de enjuiciamiento civil de 1806) y para la tutela de la unifor=
midad interpretativa®’. :

El Consejo de Estado estaba [ormado por altos oficiales de la monar
quia, ministros y miembros de la consulta del Estado y del Consejo

4 Sobre la Casacidn, instituida en Francia en 1790, vease J.-J. Halpérin, Le
Tvibunal de cassation et les povoirs sous la Révolution (1970-1799), Paris, 1987;
sobre Italia, véase M. Meccarelli, Le corfi di cassazione nell'Ttalia unita. Profili
sistematici e costituzionali della ginrisprudenza in una prospettiva comparativa
(1865-1923}, Milan, 2005,
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legislativo. Los miembros de estos dos tiltimos érganos, segtin el articu-
lo 5 del decretio, estaban divididos en cinco secciones (Justicia, Interior,

Economia, Guerra y Religién). En una segunda fase, el Conscjo de.

Estado fue dividido en tres colegios o secciones: el consultivo y el legis-
lativo (ambos con funciones legislativas ¢ interpretativas) y el auditor
(con competencias propiamente jurisdiccionales y administrativas y
con el objetivo de solucionar las controversias entre el poder adminis-
trativo y el judicial). No obstante, la tuncién del Consejo de Estado,
segiin dispone el articulo 35 del Estatuto constitucional de 20 de
diciembre de 1807, seguia siendo de caracter consultivo.

En el sur continental de Italia, citra pharum, esto es, excluyendo la
isla de Sicilia, el sistema de lo contencioso fue introducido por José
Bonaparte basandose en un modelo tipicamente francés, pero ya exis-
tente en la cultura juridica del sur de Italia filo-francés, fundado en la
idea de la independencia del ejecutivo respecto de los antiguos tribu-
nales y en la consiguiente separacion entre administracion y jurisdic-
cién. El nuevo sistema establecia una jurisdiccion administrativa dis-
tinta de la ordinaria a través el Consejo de Estado, instituido en
Napoles en 1806, flanqueado por los consejos de Intendencia, jurisdic-
ciones territoriales similares a los Consejos de Prefectura franceses, que
representaban érganos de lo contencioso administrativo distintos de la
administracién v del poder judicial®®. Aunque la introduccién de estos
drganos respondiera a las exigencias de reforma del Estado y de supe-
racion del particularismo, sus prerrogativas jurisdiccionales fueron
muy limitadas por la intervencién politica: «los pronunciamientos del
Consejo [de Estado] en el ambito jurisdiccional, como para el corres-
pondiente érgano francés, no podian ser ejecutivos, sino que necesita-
ban la promulgacién previa de un decreto del Rey, y, por lo tanto, tenian
valor de una opinién no vinculante*», dejando al Consejo de Estado el
papel de érgano meramente consultivo y auxiliar del gobierno.

La constitucién de Bayona promulgada por José Bonaparte en 1808,
Statuto costituzionale del Regno di Napoli, en el momento en que se

4 Veéase A. De Martino, La nascita delle intendernze. Problemi dell’ armmini-

strazione periferica nel Regno di Ndpoles (1806-1815), Napoles, 1984, pp. 101 y ss.
¥ R. Feola, La monarchia amministrativa, op.cit., pp. 154 y ss; G.S. Pene
Vidari, Giustizia ammwinistrativa (storia), op.cit., p. 505.
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transferia la soberania a Joaquin Murat, represent6 el texto tipico de la
ideologia napolednica similar al de la Repiiblica italiana, donde se

dejaba un amplio espacio a la intervencién del poder administrativos®,

El Consejo de Estado, disciplinado por el titulo VII, conservaba y con-

firmaba las funciones de juez de lo contencioso como afirmacién de su
ya consolidada centralidad en el nuevo ordenamiento de Napoles™.

Otro paso adelante hacia la racionalizacién del sistema administrativo.
se cumplié con la ley organica de 24 de octubre de 1809 sobre el Con-
sejo de Estado, que diferencié con mayor claridad lo administrativo'y
lo contencioso (por ejemplo, prohibiendo a los administradores ejercer:
también la [uncién de jueces). A lo largo del régimen de Murat; contra- '
rio a los poderes del parlamento, se realizaron muchas reformas como
la abolicién del feudalismo, la restauracién de los tribunales; la amplia--
cién del ordenamiento administrativo provincial y rnumapal la reor-
ganizacién del sistema tributario mediante Ia creacién de un nuevo
catastro. Con la Restauracién Borbénica —cuando la abolicién del

Consejo de Estado fue compensada por la creacion de un nuevo Tribu-

nal de Cuentas que garantizé un sistema dirigido a tutelar a los ciuda-

danos frente a la administracién ptblica que iba expandiéndose de

[orma mas centralizada®— se consolidé el modelo de la monarquia

administrativa, «solucién ideal para un régimen que queria ser ilustra-

do y moderado, absoluto pero no reaccionario»®, cuya fase de mayor

complejidad fue representada por la legislacién de 1817, cuando se

llegé al equilibrio entre autoridad piiblica y libertades privadass.

V. La Restauracion

Tras la caida del Imperio de Napoleén comenzé, en los territorios
italianos, un proceso de repliegue sobre todo con respecto a las con-

0 C, Ghisalberti, «Tra Baiona e Cadice: illusioni e miti di due costituzicna-
lismi», en 1d., Istituzioni e societd civile, op. cit., pp. 60-84.

»  R. Feola, La monarchia amministrativa, op. cil., pp. 86 y ss.

32 R. Feola, La monarchia amministrativa, op. cit., pp. 44 y ss.

5 R. Feola, La monarchia anuministrativa, op. cit., p. 141.

M Cf. R. Feola, La monarchia amminisirativa, op.cit., pp. 154 y ss; Pene
Vidari, Giustizia amministrativa (storia), op. cit., p. 505.
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quistas en términos de igualdad ante la ley, de garantfas judiciales, de
laicidad de las instituciones, defensa de los derechos y separacién de
los poderes. Sin embargo, la estructura administrativa francesa no
sufrié del todo ese proceso de desmantelamiento, ya que la burocracia
habia demosirado suficientemente su eficiencia y su autoridad para
resultar funcional a las exigencias de las monarquias restauradas,
sobre todo para contrastar los intentos de ascenso social de la burgue-
sia®®, El sistema administrativo francés qued6 como modelo para el
liberalismo italiano que queria ejercer el control sobre la accién de la
administracion’® y representé un paso adelante en la historia del Dere-
cho Puablico, a pesar de las dificultades concretas de actuacion de las
reformas napoleénicas en las provincias italianas donde se enfrentaron
con los intereses locales y con la [alta de formacién del personal®.

En particular, en el Estado de los Saboya se produjo una marcha
atras, hacia las estructuras del siglo xvin y el sistema de las fuentes del
derecho comun, como consecuencia de la miopia politica de la clase
dirigente sarda, ya que era impensable borrar los principios lineales y
racionales para volver a un sistema antiguo, borroso e incierto. De
hecho, exceptuadas las Leggi civili e criminali pel Regno di Sardegna
promulgadas en 1827 por el rey Carlos Félix, leyes que todavia se pare-
cian a los c6digos antiguos, dnicamente después de la coronacion
de Carlos Alberto pudo comenzarse de forma mas o menos rapida a
codificar el derecho bajo inspiracién del modelo francés, ademas de la
abolicion del feudalismo y de la supresién de las jurisdicciones feuda-
les. El codigo de 1827 —de clara influencia napolednica— reflejaba en
su contenido las contraposiciones que caracterizaban la sociedad de
Piamonte en aquella época, dividida entre instancias conservadoras,

% P Aimo, Stato e poteri locali, op. cit., pp. 21 y ss.

% M. Nigro, Giustizia amministrativa, Bolonia, 1983, pp. 68 y ss,

57 C. Ghisalberti, Dall'antico regime al 1848, op. cit., pp. 121 y ss.

3% Cf. M. Da Passano, Delitto e delinquenza nella Sardegna sabauda (1823-
1844}, Milan, 1984, pp. 9-70; L. Birocchi, !l «Regnum Sardiniae» dalla cessione
dell'isola alla «lusione perfetias, en Storia dei Sardi e della Sardegna, IV, (Dir, M,
Guidetti), Milan, 1990, pp. 193-213; A. Matione, «Leggi patrie e consolidazione
del diritto nella Sardegna sabauda (XVIII-XIX sec.)», en fl diritio patrio tra dirit-
to cormune e codificazione (sece. XVI-XIX), (Dir. I. Birocchi, A. Mattone), Roma,
2006, pp. 527-538.
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incluso reaccionarias, como las de Clemente Solaro de la Margherita y
las nuevas ex1genc1ab reformadoras. El cédigo civil sardo, segiin la
competente opinion de Jean-Etienne— Marie Portalis, aunque valido
en algunos aspectos, se alejaba demasiado del modelo napolednico,
sobre todo en las concesiones hechas a la Iglesia, que conservaba atin
sus privilegios, como por ejemplo en materia de matrimonio religioso.

La administracién de la juqticia en Piamonte, cuya organizacién
fue determinada tanto por la experiencia francesa como por el uso que
se hizo de dicha experiencia en Napoles, se centraba en la jurisdiccion
de primer grado de los COII&GJOS de Intendencia y en segundo grado del

Tribunal de Cuentas, segtin lo dispuesto por las patentes reales de 25 |

de agosto y de 31 de diciembre de 1842, asi como en el Edicto Real'de -
29 de octubre de 1847%. Este dltimo reformo el ordenamiento judicial
mediante la abolicién del privilegio del Fuero del Patrimonio de la
Corona y de las jurisdicciones especiales, la institucién de una nueva
organizacién de los tribunales de lo contencioso administrativo y la
creacion de la Casacion en sustitucion de los antiguos senados®.

VI. El Estatuto Albertino

La concesién del Estatuto en Piamonte por parte del rey Carlos
Alberto el 4 de Marzo de 1848 marcé el comienzo de una nueva fase para
la Monarquia de los Saboya®'. El modelo de referencia fueron las Cartas
constitucionales francesas de 1814 y 1830 (esta tltima con una influen-
cia mas inmediata y directa), sin perjuicio de que en febrero de 1848,
cayera en Francia la Monarquia de Julio y con ella también el ordena-
miento constitucional orleanista, sustituido por un texto constitucional
republicano. No faltaron las referencias a la constitucién francesa de 3

% Véase G.S. Pene Vidari, Giustizia amministrativa (storia}, op.cit., pp. 20
v SS.

0 G. Astutl, L'unificazione anvministrativa, op. cit., pp. 20y ss,

6 M.R. Di Simone, «Lo Statuto Albertino», en Il Parlamento italiano (1816-
1988}, 1, Milan, 1988, pp. 77-101; G.S. Pene Vidari, Costituzioni e codici. Appunti
e documerti di storia del divitto italiano, Turin, 1996; G. Rebuffa, Lo staturo Alber-
tino, Bolonia, 2003; 1. Soffietti, I tempi dello Statuto Alberting. Studi e fonti, Turin,
2004,
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de septiembre de 1791, en ocasiones siendo citadas de forma literal
partes del texto, o incluso también la experiencia inglesa. De todas for-
mas hubo un significativo cambio, ya que se pasé de una monarquia
administrativa a una monarquia constitucional pura. Unicamente, tras
muchos afios de practica y una larga y controvertida experiencia juridi-
ca se llegé a la «parlamentarizacion» del sistema, basada en la institu-
cién —necesaria aunque no suficiente para caracterizar una nueva
forma de gobierno— de la mocién de confianza parlamentaria®.

Merece mencién aparte la constitucién de Bélgica de 1831, cuyo
iter se diferencié claramente del sardo, ya que la constitucién belga fue
el resultado de una asamblea constituyente, puesto que desempené un
papel de modelo privilegiado desde el punto de vista administrativo
para el Estatuto y hasta algunos articulos, sobre poderes y funciones
de los ministros, se citaron literalmente en el texto constitucional®. En
particular, la carta belga se alejé del prototipo francés de lo contencio-
so y establecié el principio general de la jurisdiccion tinica (art. 93-94),
confiriendo al juez el poder de cuestionar la legalidad de los actos
administrativos®: «tras la concesion del Estatuto Albertino, muchos
representanies de la cultura liberal subalpina opinaron que la solucién
de lo contencioso administrativo de inspiracién francesa debia consi-
derarse ya superada con respecto a la belga, que se pensaba ofrecia
mds garanifas»®>. Por lo tanto, el legislador italiano se inspiré también
en el modelo belga, segtin el cual «la conciliacién entre la separacion
de los poderes y la unidad de la funcién jurisdiccional se realizé
mediante la atribucién exclusiva (aunque solo tendencialmente, por la
existencia de jueces especiales), al juez ordinario en todas las contro-
versias en el &mbito de los derechos civiles y politicos»%.

% En la amplia bibliografia sobre el tema, uno de los trabajos mas equili-

brados es, en mi opinidn, el de 8. Merlini, Il governo costituzionale, en Storia
dello Stato Italiano dall'Unita a oggi, (Dir., R. Romanelli), Roma, 1995, pp. 3-72.

8 Para una sintesis de la justicia administrativa en Bélgica véase F. Benve-
nuti, Giustizia amministraiiva, op. cit., pp. 592-593: también en Bélgica el legi-
slador introdujo lo contencioso administrativo ampliando los poderes del Consejo
de Estado, mediante la ley de 23 de diciembre de 1946.

8 G.S. Pene Vidari, Giustizia administrativa, op. cit., p. 506.

% G.8. Pene Vidari, Giustizia administrativa, op. cit., p. 506.

% E Benvenuli, Giustizia anumninistrativa, op. cit., p. 592.
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VII. La unificacidn legislativa y administrativa

La construccién del Estado unitario, sobre la base del prototipo
francés segtn cl cual los entes locales no tenian poder auténomo, se
llevé a cabo manteniendo el modelo cavouriano —en referencia al
Conde de Cavour— de la ley de 23 de marzo de 1853, relativa al Rior-
dinamento dell’ Amministrazione centrale e della contabilita generale dello
Stato. Esta altima dejaba al gobierno el control de la administracién e
introducia una forma de organizacién de los ministerios estructurada
segin un modelo jerarquico-piramidal, considerado mas adecuado
para asegurar la modernizacién del pais®’. En la época de la Unidad;
la administracién central estaba compuesta por nueve ministros; en
orden jerarquico y repartidos en Divisiones y Secciones; Interior; Eco-
nomia, Guerra; Marina; Educacién Piblica; Obras Piblicas; Justicia
y Asuntos Eclesiasticos; Agricultura, Comercio e Industria. Al frente
de este modelo centralizado, durante y después del proceso de unifi-
cacién italiana surgieron instancias federalistas alternativas al proto-
tipo francés de la Republica une et indivisible, pero las tendencias de
tipo antonomastico existentes en la época del Renacimiento pronto
chocaron con las exigencias de caracter politico-social que surgieron
tras la unificacién®.

La continuidad enire el ordenamiento sardo y el italiano era poten-
te tanto desde el punto de vista politico-institucional (numeracién
progresiva de los reyes y de las legislaturas) como desde el punto de
vista juridico-administrativo (extensiéon del Estatuto Albertino y del
sistema constitucional)®. La actitud de los Saboya hacia las diferentes
tradiciones de los ordenamientos administrativos previos a la unifica-
cién, en particular las de Lombardia, fue sustancialmente indifererte,

87 Véase G, Melis, Storia dell anvministrazione italiana (1861-1993), Bolonia,
1996, pp. 22 y ss.

o8 Cf. C. Pavone, Amministrazione centrale, amministrazione periferica: da
Rattazzi a Ricasoli, 1859-1866, Milédn, 1964; G. Candeloro, Storia dell’ftalia moder-
na, vol. V, La costruzione dello Stato unitario, Milan, 1964; C. Ghisalberti, «Fede-
ralismo e unitarismo nella storia d'Ttalia», en Id., Stato Nazione e Costituzione
nell' Italia contemporanea, Napoles, 1999, pp. 145-158.

8 V. Piergigli, «Le trasformazioni del sistema politico-istituzionale en Italia
¢ la sostanziale continuita dello Statox, en Aequitas, 2011, n. 5, s.i.p.
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y la clase dirigente piamontesa, en las sucesivas fases de la construc-

01011 del Estado unitario, también mantuvo su tendencia a «avanzar

por procedimientos elaborados por la administracién central del Esta-
do mis que por el parlamento»™

Con la introduccién de una monarquia constifucional en Piamonte,
aunque el mito del modelo franco-napoleénico basado en lo conten-
cioso administrativo estuviera perdiendo fuerza, fue favorable a la
institucionalizacion de una jurisdiccién ordinaria que restara poder al
ejecutivo”, llegando asi a la racionalizacién del sistema mas que a su
alteracion, con los decretos de 1859, en particular el de 20 de noviem-
bre, n. 3780, referente a las normas a tener en cuenta cn los conflictos
de jurisdiccion. Estos decretos atribuyeron a los jueces civiles el poder
de resolver controversias relacionadas con la infraccién de «derechos»
privados, v a los tribunales de lo contencioso administrativo las dispu-
tas sobre derechos relacionados con una lista de asuntos determinados
(contratos, tasas, impuestos etc.) y, finalmente, las cuestiones relativas
a los «intereses» del demandante contra la administracion piablica
fueron supeditadas al establecimiento de recursos de tipo puramente
administrativos v ante la propia administracién, lo que colocaba al
ciudadano en una condicién de objetiva inferioridad con respecto al
Estado™.

En el intento de encontrar un equilibrio entre libertad y autoridad
—o, recurriendo al 1éxico de la época, entre dos libertades, la del ciu-
dadano y la de la administracién— prevalecieron las exigencias del
Fstado administrativo, donde «las garantias de independencia y, sobre
todo, de inamovilidad de los jueces (de lo contencioso)} eran casi
inexistentes»”, En otros términos, iba consolidandose la distincién
técnico—juridica y también politica, entre derechos e intereses, los
primeros tutelados por las jurisdicciones ordinarias, los segundos por
la burocracia de la administracién pablica™.

70 R. Ragionieri, Storia d'Italia. La storia politica e sociale, IV/3, Turin, 1979,
p. 1685.

7 Véase P. Aimo, La giustizia nell amministrazione, op.cit., pp. 49 v ss.
P. Aimo, La giustizia nell amministrazione, op. cit., pp. 50-51,

7 P. Aimo, La giustizia nell amministrazione, op. cit., pp. 50-51.

4 CF B. Sordi, Giustizia e amuministrazione nell'etd liberale. La formazione
della nozione di interesse legittimo, Milan 1985.

72
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Al comienzo del proceso de unificacién politica italiana, el marco
legislativo y administrativo parecia muy complejo, caracterizado, por
“un lado, por peculiaridades locales, y por olro, por una «piamontiza-
- citn» del derecho. Con la ley de 17 de marzo de 1861, que sancionaba
oficialmente la formacioén del Reino de Italia, continuacién directa del
reino de Cerdefa, el Estado «adquirié un ordenamiento administrati-
vo rigurosamente unitario, centralizado y con tendencia a la
- uniformidad»™. La conclusién de la unidad politica de la peninsula;
exceptuado el Estado de la lglesia anexionado en 1870, provocs la
necesidad de una unificacién legislativa, en particular en el ambito del

ramas del derecho, y también del derecho administrativo, que se con-
cluyé formalmente con la ley de 20 de marzo de 1865, n. 2248. Esta
norma [undamental, en sus seis anexos (A, B, C, D, E, I}, regulaba_el _
ordenamiento municipal y provincial, la seguridad, la sanidad, el Con-
sejo de Estado, lo contencioso administrativo y las obras pribicas’.

El anexo A, supeditaba los municipios y las provincias al poder
central del Estado, con consejos elegidos por el dos por ciento de la
poblacion aproximadamente, siendo el alcalde y ¢l jefe de la adminis-
tracién provincial nombrados por el Rey (es decir por el Gobierno y el
Ministro del Interior), con funciones v poderes fiscales limitados y
sujetos a estrictos controles de legitimidad y de mérito por parte del
prefecto y del gobierno™. Como escribié Roberto Ruffilli: «se intensifi-
¢ el impulso hacia la creacién de un Estado fuertemente centralizado
a nivel politico y administrativo, a través del cual una clase dirigente
restringida pudiera gobernar a una «sociedad sediciosa y lejanas. [...]
El objetivo era bloguear las reacciones legitimistas a favor de los esta-
dos pre-unitarios, y en general las protestas de los «rojos» y de los
«negros», de las clases trabajadoras y de la Iglesia catdlica, contra el
dominio burgués y capitalista»’.

TG, Astuti, L'unificazione amnunistrativa, op. cit., p. 8.

" C. Pavone, Amministrazione centrale, anuministrazione periferica, op. cit.,
p- 191,

77
78

G. Melis, Storia dell amministrazione italiana, op. cit., p. 78
R. Ruffilli, «Istituzioni, Societd, Stato», vol. II, en Nascita e crisi dello Sta-
to moderno: ideologie e istituzioni, (Dir. M.S. Piretti), Bolonia, 1990, pp. 405-406.
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Pronto se demostrd el cardcter débil del centralismo italiano que tuvo
que hacer frente a acontecimientos histéricos y politicos, caracterizados
por fraccionamientos y particularismos, y donde aparecié la contraposi-
cién entre instancias autonomistas y liberales (populares en la clase
dirigente piamontesa) y exigencias de control y de gestién centralizado-
ra y «jacobina» del Estado. Ademas, «la organizacién del municipio
concebida y regulada por el legislador de forma abstractamente unifor-
me, como si se refiriera a un objeto unitario, resulté ser totalmente inade-
cuada para satislacer unas exigencias tan distintas en cuanto a dimen-
siones, poblacion, tradiciones histdricas, contexto econémico y social»™,

El alcalde, que se encontraba en la situacion paraddjica de ser por
un lado representante del poder local auténomo, y por otro, oficial
del gobierno, aunque gozase de cierta autonomia econdémica y de
imposicién fiscal, se veia como una marioneta en manos del Ministro
de Interior®. El prefecto, a su vez, representaba el poder ejecutivo en
toda la provincia y su objetivo era actuar como medio para la centra-
lizacion y realizar una auténtica «alfabetizacién institucional»®t,

Los anexos D y E de la ley (centrados en el Consejo de Estado y en
o contencioso administrativo), inspirados en ¢l ordenamiento belga,
abolieron (art.1) los tribunales especiales de lo contencioso adminis-
trativo en el &mbito civil y penal, delegando a la jurisdiccion ordinaria
las cuestiones de delitos contra un derecho en los que pudiera consi-
derarse responsable la administracién ptiblica, mientras que los casos
relacionados con intereses legitimos se atribuyeron a las autoridades
administrativas exclusivamente con la tutela del recurso de la via jerar-
quica (o extraordinaria al Rey, parecida a la de la justice retenue
d’Ancien régime). Se realizé, al menos en teoria, «el Estado de Derecho
desde el punto de vista de la relacién ciudadano-administracién» sobre
la base de premisas iusnaturalistas y revolucionaras francesas®. «Reco-
nocer el derecho subjetivo significé admitir que un comportamiento o
un acto de la administracion no podia resquebrajar una determinada
eslera de libertad y de propiedad»®.

™ G. Melis, Storia dell'anvministrazione italiana, op. cit., p. 79.
8 G. Melis, Storia dell anvministrazione italiana, op. cit., p. 79.
8 G, Melis, Storia dell' aviministrazione italiana, op. cit., p. 80.
82 F Benvenull, Giustizia anmministrativa, op. cit., p. 590.
8 F. Benvenuti, Giustizia amministrativa, op, cit., p. 591.
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Los articulos 2 y 3 del anexo E especificaron que la jurisdiccién
ordinaria tendria competencia para solucionar asuntos de derechos
civiles o politicos y establecian que los asuntos no relacionados con
dichos derechos serfan de competencia de la autoridad administrativa,
que resolverfa mediante decretos motivados. La aplicacién de estas
normas provoco considerables incongruencias. De hecho, los denomi-
nados «asuntos administrativos», segtin el articulo 3, incluian todas
las cuestiones que no estaban relacionadas con los derechos subjetivos:

y politicos, dc;ando vislumbrar la idea de que la administracién pabli
ca, en ¢l ejercicio de sus funciones, no podia entrometerse en Ia esfera- '
privada, en asuntos administrativos®. :

La docirina de la época es un claro sintoma de este fenémeno, ya que
adoptaba posturas tedricas que afirmaban la necesidad de extender Ia
tutela bacia el ciudadano y al mismo tiempo de preservar la sipremacia
de la administracién y de sus actos. Algunos, como Urbano Rattazzi,
Filippo Cordova, o Francesco Crispi se oponian al contencioso adminis-
trativo, otros, como Marco Minghetti o Ubaldino Peruzzi, se pronunciaban
en favor de la superacién del sistema de jurisdicciones especiales y en
favor de la unidad de la jurisdiccién. En los debates que surgieron antes
de la unificacién administrativa, se retomo el pensamiento de Gian
Domenico Romagnosi, quien, en su época, fue uno de los principales
exponentes de la cultura juridica y de la politica italiana entre finales del
siglo xvinl y la primera mitad del siglo xix®>. Romagnost elaboré una de
las primeras disertaciones tedricas sobre el tema, recogida en las Insti-
tuciones de derecho administrativo de 1814, sobre la base del modelo
napoleomc,o eliminando los matices de autoritarismo, y apoyé la con-
servacién del juez de lo contencioso. Su obra, que no tuvo éxito en Miln,
[ue aceptada en el Reino de las Dos Sicilias que reelaboré, de forma mas
original, la experiencia constitucional francesa y siguié influyendo en el
discurso publico italiano en el Aambito de la unificacion administrativa®.

8 G.M. Chiodi, La giustizia amministrativa nel pensiero politico di Silvio

Spaventa, Bari, 1969, p. 244,

8 Cf. L. Mannori, Uno Statuto per Romagnosi. 1. Il progetio costituzionale,
Milan, 1984; 1d., Uno Stato per Romagnosi. I1. La scoperta del diritto amministra-
tivo, Mildn, 1987; Id., Romagnosi, Gian Domenico en Dizionario Biografico dei
Giuristi Italiani, op. cit., pp. 1723-1726.

% L. Mannori, Uno Stato per Romagnosi, op. cit., p. 244.
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No obstante, tuvo mayor éxito la postura de algunos juristas, entre los
cuales Minghetti, Rattazzi, Stanislao Mancini, o C.‘arlo. Boncompagm,vexplo-
nentes de Ia corriente liberal del derecho, p'ftrtldanos de .la jurisdiccién
{inica, para quienes el sistema de lo contencioso era conadgrqdo menos
garantista porque dejaba a la discrecién de la autoridad adm1mstra§va la
defensa de los derechos. El texto de 1865 de hecho, como conc¥u51on de
un largo proceso, recibiendo muchos principios de k? corriente 1'1ber;.31 Qel
derecho, aboli6 los jueces ordinarios de lo contencioso, es decir la juris-
diccién de los consejos de prefectura y de la TTL* seccién del C:OI]SC]O de
Estado y los consejos de intendencia y de go_bie1.*n0_ (que se habla.n conso-
lidado en los principales Estados pre-unitarios italianos como Planll(?n'te,
el Ducado de Parma, ¢l Reino de las Dos Sicilias y el Estad.o Poniificio)
mientras que mantuvo los jueces especiales de lo contencioso com(‘)’cl
Tribunal de Cuentas y el Consejo de Estado (que cor}s:ervaba su Eupcmn
consultiva apara el gobierno)® en maleria « d@ contablhdad,‘ de pensiones,
de deuda publica sin dejar atrés las atribuciones contenciosas de otros
cuerpos o asambleas derivadas de leyes especu?les y diferentes de aqu_elias
hasta entonces ejercidas por los jueces ordinarios d}e lo contencioso
administrativo»%. El consejo de Estado volvié a ser un Grgano cor}sultivo
con limitadas atribuciones jurisdiccionales, que se reducian e/scr.ma]men—
te al conocimiento de los recursos extraordinarios del Re/)y, tnica fgrma
de tutela de los intereses legitimos. También se atribuyo .al C(?HS(:)](‘) de
Estado la potestad de resolver los conflictos entre l-a agtondad Judlleal v
]a administracién piablica, que mas tarde seria atribuida a las secciones
unidas de la Casacién, instituidas por la ley de 3I.de marzo de 1877, n.
3761. Sin embargo, esta reforma llegé cuando «el sistema es_t:aba ya com-
prometido en un sentido especifico, en la que la adrmmstracxgn, en mmd
del control ministerial en la fase introductora en los conflictos ante el
Consejo de Estado, consolidaba su dominio en gran parte de las
controversias»®.

Las novedades introducidas con la reforma de 1865 —que a nivel
teérico representaban una conquista en _térrr_linos de garantia— se
revelaron, sobre todo, en la fase de aplicacion, {nadecuadas_ ala Futela
de los derechos: «justamente mientras la actividad administrativa se

¥ P Aimo, La giustizia nell'amministrazione, op. cil., pp. 60 y ss.
88 G, Astuti, L 'unificazione anuministrativa, op. cit. p. 103.
8 R Benvenuti, Giustizia amministrativa, op, cit., p. 399.

— 194

La justicia administrativa en Halia:

ampliaba de manera considerable, el ciudadano podia apelar a la tute-
la jurisdiccional solamente para los casos més graves que infringfan
los derechos subjetivos, mientras que para el resto —jqué por cierto
no eran pocos!— tenia que dirigirse dnicamente a la administracién
mediante la interposiciéon de los correspondientes recursos
administrativos»*. La solucién seguida por el legislador unitario que
introducia elementos de ruptura respecto al sistema de lo contencioso,
mantenia, no obstante, intacto el modelo jerdrquico napoleénico que
establecia para la tutela de los intereses «simples» (que eran conside-
rados por algunos, por ejemplo Cérdova, como derechos menores o
subordinados) el recuso a la autoridad administrativa. La unidad de
la jurisdiccion se mostré, pues, en sus instancias garantistas, mas doc-
trinal que practica, sobre todo en relacién al desarrollo de la actividad
administrativa del Estado en esa época, lo que permitié conflictos
frecuentes entre el interés publico y las situaciones subjetivas indivi-
duales”. Los problemas que surgieron con la supresién de los jueces
de lo contencioso —que habia privado a los ciudadanos de la tutela
jurisdiccional ante la administracién pablica— se solucionaron en los
afios sucesivos a la unificacién, cuando se consolidé un amplio movi-
miento politico y doctrinal reformista?. Las criticas mas pertinentes
procedieron, ademas de aquellas de Cordova, Rattazzi y Crispi, de Silvio
Spaventa, exponente de la derecha histérica, que libré una batalla
incansable para la justicia en la administracién piblica®.

Especialmente significativo fue el discurso pronunciado el 7 de
marzo de 1880 en la Asociacién constitucional de Bérgamo sobre
la Justicia en la administracion®, en el que denuncié la intromisién

90

G. S. Pene Vidari, Giustizia amministrativa (storia), op. cit., p. 507.
9t

E. Benvenuti, Giustizia amministrativa, op. cit., p. 599.

* CL B. Sordi, Giustizia e amministrazione nell'eta liberale, op. cit., pp. 73y

¥y SS.

% Cf. G.M. Chiodi, La giustizia amministrativa, op. cit.; A, Sandulli, Cosfru-

ire lo stato. La scienza del diritto anvministrativo in lalia (1800-1845), Mitan, 2009,
pp. 62-66; S. Marotia, «Spaventa, Silvio», en Dizionario Biografico dei Giuristi
Italiani, op. cit., pp. 1899-1902.

% 8. Spaventa, La giustizia nell amministrazione, ed. P. Alatri, Turin, 1949;
sobre este punto véase B. Sordi, Giustizia e amministrazione nell’etd liberale,
op. ¢it., pp. 119 y ss.
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de las fuerzas politicas en las libertades individuales, que altera-
ban el respeto de los derechos de los ciudadanos por parte del
gobierno®. En esta ponencia, el jurista de Abruzzo retomé los
debates que tuvieron lugar en la época en que se aprobé la ley de
1864 —como la postura de Cordova, atn no del todo consolidada,
pero que anticipaba la diferenciacion entre derechos subjetivos e
intereses legitimos exhortando a la tutela de estos Gltimos— ¢
intenté corregir las contradicciones existentes en ellos. Spaventa
afiadié que, la intencion del legislador unitario de abolir lo con-
tencioso administrativo para reducir los poderes del gobierno,
debia considerarse positiva con el objetivo de evitar un poder de
tipo absoluto, esa misma intencién habfa dejado una amplia zona
de derechos —que mas larde se llamarfan intereses legitimos— sin
tutela jurisdiccional®. Por un lado, la abolicién de lo contencioso
habia marcado el fin de la grave sustracciéon de competencias de
los jueces ordinarios, pero por otro lado, a nivel practico, no supo
garantizar la «certeza y la legalidad del derecho puablico, también
on virtud de la debilidad de los jueces de esa época frente al poder
politico-administrativo»”7.

~ Las soluciones propuestas por Spavenifa, tras una serie de proyectos
y propuestas legislativas, fueron percibidas por la Ley Crispina de 31
de marzo de 1889, n. 5992, que instituy6 la IV seccién del Consejo de
Estado «para la justicia administrativa», para los recursos de incom-
petencia, por exceso de poder o infraccién de la ley contra actos y
disposiciones administrativas sobre intereses legitimos®. Con la intro-
duccién de un juez para los intereses legitimos aumentaron las garan-
tias para los ciudadanos ante la autoridad administrativa y se expandia
la tutela de los funcionarios®. «La jurisprudencia de la IV seccién se
convertiria en breve tiempo, en una especie de brijula para la misma

% .M. Chiodi, La giustizia amministrativa, op. cit., pp. 119 y ss.

%  G.M. Chiodi, La giustizia amministrativa, op. cit., pp. 48-49.

9 B. Sordi, Giustizia e amministrazione nell'eta liberale, op. cit., p. 126.

9% G. Astuti, Lunificazione amministrativa, op. cil., p. 126.

% §. Cassese, Le basi del diritto amministrativo, Milan, 1995, pp, 68-69; G.S.
Pene Vidari, Giustizia amministrativa (storia), op. cit., pp. 502-508; G. Melis,
Storia dell anministrazione italiana, op. cit., pp.140 y ss.
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admlnlstraglon publica»'®y, aunque permaneciera la distincién enire
derechos e intereses, tanto los primeros como los segundos quedaban
amparados por la jurisdiccién.

Las gtribuciones de la IV seccién para la justicia administrativa se
mantuvieron durante toda la época liberal y en la época del Fascismo
y, finalmente, en la Constitucién republicana de 1947, el Consejo de
Estado conservé su funcién de 6rgano consultivo en el campo juridico-

admin'istrativo y de érgano de tutela judicial en el campo de la admi-
nistracion.

100 e e s , . . o g
G. Melis, Storia dell amministrazione italiana, op. cit., p. 141; véase tam-

bién Il Consiglio di Stato nella Storia d'ltalia. Biografie dal 1861 al i
. 1948, . G.
Melis), Milan, 2006. el ‘ (i@
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La ley de 17 de febrero de 1800 (ley de 28 pluvioso del afio VIII, segtn el calendario
revolucionario francés), obra de Napoledn, implanta en Francia un nuevo modelo de
administracién departamental, en el que se incardina el Consejo de Prefectura, érga-
no colegiado de doble naturaleza juridica, consultivo del Prefecto, y tribunal conten-
cioso-administrativo. Este modelo institucional fue exportado a Europa, primero por
la fuerza de la ocupacién napolednica, v posteriormente por la consideracién de un
modelo de administracién gubernativa y contenciosa que circuld, copidndose o mode-
landose en otros paises europeos. La presente obra colectiva responde a la necesidad
de reflexionar sobre lo que supusieron hace doscientos afios, la creacién de los tribu-
nales administrativos departamentales en Francia —conseil de préfecture—, con sus
avances y retrocesos, aciertos y desaciertos, y vertebrar un andlisis comparativo con
lo que ocurrié en Espaiia, cuarenta y cinco afios después —consejo provincial—, asi
como en algan otro pafs europeo como Ttalia —consiglio di prefettura—, cuando estos
Estados decidieron modelar el sistema administrativo francés en sus correspondientes
reformas de la administracién. Se profundiza en los consejos provinciales, herederos
sin ambages del modelo francés de consejos de prefectura, tanto en su construccién
doctrinal, su creacién y evolucion legislativa, asi como su practica institucional, cen-
trdndonos en su condicidn de tribunales administrativos desgajados de la jurisdiccién
ordinaria, e insertos en la propia administracién.

CON LA COLABORACION DE:

ENSTITUTO DE HISTORIA DE LA INTOLERANCIA
REM, ACADEMIA PE JURISPREDENCEA ¥ LEGISLACION

Universidad de Jagn
Facultad de Giencias Sociales y Juridicas

Institut ebe 1"Ouest :

?roif Effiﬁﬂ_!'ﬂpf Centre d’Histoire du Droit
UMR ONRS 62462 de 'Université Rennes 1

R

490"850367




