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I. CON SI DE RA CIO NES GE NE RA LES: LA RE LE VAN CIA DE LA JUS TI CIA

CAU TE LAR COMO GA RAN TÍA IN ME DIA TA DE LOS DE RE CHOS

La ga ran tía de los de re chos fun da men ta les de la per so na en el Esta do de -
mo crá ti co des can sa en la tu te la que ofrez ca la ju ris dic ción or di na ria ante
las le sio nes que pue dan ser ob je to tan to de los po de res pú bli cos como las
que pro ce dan de par ti cu la res. Son los juz ga dos y tri bu na les de pen dien tes
del Po der Ju di cial la sede na tu ral de pro tec ción de los de re chos y para ello
es pre ci so que la le gis la ción pro ce sal que ha bi li ta al ciu da da no en el ac ce so 
a la ju ris dic ción, es ta blez ca fór mu las ági les ha cia su tu te la pro vi sio nal
cuan do, sin per jui cio de una so lu ción que pos te rior men te pueda tener
efectos de cosa juzgada, existan indicios de buen de re cho.

La tu te la de los de re chos y li ber ta des ante los tri bu na les or di na rios y el
am pa ro cons ti tu cio nal de pen den de la efi ca cia que ofrez can al ciu da da no
las téc ni cas de jus ti cia cau te lar de la le gis la ción pro ce sal. En este sen ti do,

*  Ca te drá ti co de De re cho cons ti tu cio nal en la Uni ver si dad Pom peu Fa bra; es doc tor
en dere cho por la Uni ver si dad de Bar ce lo na, DEA por l’Insti tut d’Étu des Po li ti ques de
París, ha sido vocal de la Jun ta Elec to ral Cen tral de Espa ña (1994-1997); es miem bro del
Con sell Con sul tiu de la Ge ne ra li tat de Ca ta lun ya, sus lí neas de in ves ti ga ción se es pe cia li -
zan en el es tu dio del ré gi men de los de re chos fun da men ta les, el de re cho cons ti tu cio nal eu -
ro peo así como las au to no mías re gio na les.
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es evi den te que la ga ran tía de los de re chos fun da men ta les no se ago ta con
la sen ten cia que re suel ve so bre el fon do de la de man da de am pa ro or di na -
rio. Una pri me ra fase pro ce sal de esta ga ran tía re si de en la de ci si va im por -
tan cia que ad quie ren las me di das cau te la res que de ci da to mar el ór ga no ju -
di cial para pre ser var pro vi sio nal men te el ejer ci cio de un de re cho. La tu te la
cau te lar cons ti tu ye un ele men to esen cial del de re cho a la tu te la ju di cial; sin 
la po si bi li dad pro ce sal de po der im pe dir la eje cu ti vi dad de un acto ad mi -
nis tra ti vo pen dien te de re so lu ción ju di cial, las ga ran tías ju ris dic cio na les
pue den re sul tar ine fi ca ces. Si mi lar efec to es el que se de du ce de la im po si -
bi li dad de obli gar a la admi nis tra ción a ac tuar cuan do es tan do im pe li da
para ha cer lo hace de ja ción de sus de be res. Asi mis mo, ello quie re de cir que
el ré gi men ju rí di co de la jus ti cia cau te lar no pue de que dar re du ci do a una
sola mo da li dad; así, jun to a la tra di cio nal me di da de la sus pen sión cautelar
del acto impugnado es preciso incorporar otras formas de protección que
permitan afrontar a través de acciones positivas y de ma ne ra más eficaz la
inactividad de los poderes públicos.

La ex pe rien cia que ofre ce la tu te la de los de re chos y li ber ta des en Espa -
ña pone de ma ni fies to que en oca sio nes, la ine fi ca cia de la tu te la cau te lar
im pi de que el goce del de re cho pue da re sul tar ma te rial men te efec ti vo. En
efec to, cuan do el ciu da da no o los gru pos so cia les en los que se in te gra (por
ejem plo, aso cia cio nes o sin di ca tos) ob tie nen una sen ten cia es ti ma ti va de
sus pre ten sio nes un año des pués de ha ber se pro du ci do la le sión res pec to
de la cual es fi nal men te es re co no ci da su exis ten cia, es muy po si ble que se -
gún los ca sos, la efi ca cia ma te rial de la sen ten cia sea nula. Un buen ejem -
plo lo cons ti tu yen en este sen ti do, los de cre tos re gu la do res de los ser vi cios
mí ni mos dic ta dos por las di ver sas au to ri da des gu ber na ti vas ante una con -
vo ca to ria de huel ga que in ci de so bre los ser vi cios esen cia les para la co mu -
ni dad. En mu chas oca sio nes, los sin di ca tos pro mo to res han ob te ni do sen -
ten cias fa vo ra bles a la im pug na ción que de di chos de cre tos ha bían he cho
por su ca rác ter abu si vo; es de cir, el sin di ca to re cu rre al de cre to, fi nal men te
y al cabo de un lar go tiem po la ju ris dic ción con ten cio so ad mi nis tra ti va le
da la ra zón pero, ob via men te, la huel ga ya se rea li zó en unas con di cio nes
que el con te ni do ex pan si vo del de cre to res pec to de las li mi ta cio nes sub je ti -
vas para su ejer ci cio ha bía ya des na tu ra li za do. Otro ejem plo lo cons ti tu ye
en el ám bi to del de re cho a la vi vien da, el con trol de la ca li dad de las cons -
truc cio nes de acuer do con la le gis la ción sec to rial que per mi ta, ante fla -
gran tes vio la cio nes de los re qui si tos de se gu ri dad es ta ble ci dos por las nor -
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mas vi gen tes, la ac ción ju ris dic cio nal pue da dis po ner de ins tru men tos
cau te la res que per mi tan im pe dir el de sa rro llo de una obra pú bli ca o pri va da 
que pue da po ner en pe li gro la in te gri dad de las per so nas y la se gu ri dad pú -
bli ca. A este su pues to pue de aña dir se el caso siem pre re cu rren te de la pro -
tec ción del me dio am bien te fren te a otros de re chos como la li ber tad de em -
pre sa o el de re cho de pro pie dad, que ofre ce ca sos en los que la mera
sus pen sión del acto ob je to de im pug na ción pue de re sul tar in su fi cien te fren -
te a las con se cuen cias que para la pre ser va ción del me dio am bien te pue den
de ri var se de una con cep ción de la li ber tad de em pre sa y del de re cho de pro -
pie dad sin más lí mi tes que aque llos que de ci da im po ner su pro pio ti tu lar.
O, en fin, tam bién no se pue de de jar de re sal tar la po si ti va in ci den cia que
pue de lle gar a te ner para la pro tec ción del de re cho a la sa lud fren te al re tra -
so en la aten ción que pue da de ri var se de las lis tas de es pe ra, la po si bi li dad
de dis po ner, en ca sos ob je ti va men te ta sa dos, de una vía ju di cial de in ter -
ven ción cau te lar que ex cep cio nal men te im pi da la de sa ten ción sa ni ta ria re -
sul tar le si va del de re cho cons ti tu cio nal men te ga ran ti za do; y sin que, por
su pues to, no se ten ga que re cu rrir —en los ca sos de la sa ni dad pú bli ca— a
la pos te rior vía de la res pon sa bi li dad pa tri mo nial de la ad mi nis tra ción por
un fun cio na mien to nor mal o anor mal del ser vi cio pú bli co.

En otro or den de las cues tio nes que plan tea la jus ti cia cau te lar, es pre ci -
so se ña lar que la re le van cia y el al can ce ga ran tis ta de la me di da cau te lar de
la sus pen sión en el pro ce di mien to de am pa ro or di na rio no es equi pa ra ble
a la que pre sen ta el am pa ro cons ti tu cio nal. El ca rác ter sub si dia rio de este
úl ti mo ha bi li ta a atri buir ma yor im por tan cia a la tu te la cau te lar que se sus tan -
cia ante los tri bu na les or di na rios, en ten di dos como la sede na tu ral de la ga ran -
tía ju ris dic cio nal de los de re chos y li ber ta des. Sin em bar go, las mo di fi ca -
cio nes in tro du ci das por la nue va Ley Ju ris dic cio nal de 1998 tien den a
equi pa rar el sig ni fi ca do de la tu te la cau te lar, otor gan do un am plio mar gen
de de ci sión al juez or di na rio so bre la con ve nien cia de adop tar me di das de
esta na tu ra le za. Sin nin gún áni mo de pre juz gar los cri te rios in ter pre ta ti vos
de los jue ces y tri bu na les or di na rios, el trans cur so del tiem po per mi ti rá
com pro bar si se cum ple lo que ob je ti va men te ya cons ti tu ye una in vo lu ción
en la ga ran tía de los de re chos fun da men ta les.
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II. LA EX PE RIEN CIA DEL DE RE CHO COM PA RA DO Y LOS NUE VOS

CRI TE RIOS Y MO DA LI DA DES DE ME DI DAS CAU TE LA RES EN ESPA ÑA

Con ex cep ción de las me di das ino mi na das pre vis tas en el ar tícu lo 1428
de la an ti gua Ley de Enjui cia mien to Ci vil (LECv), la adop ción ad cau te -
lam de la sus pen sión del acto o dis po si ción ad mi nis tra ti va im pug na dos, ha
sido la úni ca me di da cau te lar que tra di cio nal men te ha aco gi do el or de na mien -
to ju rí di co es pa ñol (Díaz Del ga do y Escuín Pa lop, 1988: 198-199). Ésta ha
sido la po si ción tra di cio nal men te adop ta da en el or de na mien to ju rí di co es pa -
ñol has ta tiem po muy re cien te.

No es éste el caso de otros or de na mien tos ju rí di cos ex tran je ros, don de se 
con tem plan tam bién me di das com ple men ta rias, como es el caso de Fran cia,
don de se han adop ta do —en tre otras— las me di das cau te la res como re fe ré,
cons tat d’ur gen ce y sur cis à éxé cu tion. La pri me ra tie ne por ob je to ga ran ti zar
bie nes ju rí di cos ob je to de li ti gio fren te a la len ti tud pro ce sal; la se gun da ha su -
pues to para el ór ga no ju di cial la prác ti ca de prue bas re la ti vas a una si tua ción
de he cho, in clu so sin la pre via in ter po si ción de un re cur so con ten cio so, y la
ter ce ra ha sido sus pen sión del acto im pug na do como ex cep ción a la re gla ge -
ne ral que pro cla ma su eje cu ti vi dad (Cha pus, 1982). En Ale ma nia, jun to a la
sus pen sión se ad mi ten otras me di das cau te la res como las de no mi na das ór de -
nes pro vi sio na les de ase gu ra mien to de un de re cho o las de re gu la ción de una
si tua ción de he cho, para los su pues tos tan to de de ne ga ción de la sus pen sión
del acto, como en los sus ci ta dos a cau sa de la inac ti vi dad de la admi nis -
tra ción (Von Oert zen, 1983). Por su par te, el Ita lia, el or de na mien to ju rí di co
tam bién con tem pla la apli ca ción de me di das cau te la res pro pias del de re cho ci -
vil apli ca bles con si mi lar fi na li dad, aun que re du ci das en prin ci pio al su pues to
de la sus pen sión ad cau te lam, pues los cri te rios ju ris pru den cia les han per mi ti -
do am pliar el es pec tro de mo da li da des de tu te la cau te lar (Fo llie ri, 1981).

La re gu la ción de la tu te la cau te lar cons ti tu ye unos de los ca pí tu los de la re -
for ma in tro du ci da por la nue va Ley de la Ju ris dic ción Con ten cio so Admi nis -
tra ti va 29/1998, de 13 de ju lio, que me re ce es pe cial aten ción por dos ra zo nes:
en pri mer lu gar por la plu ra li dad de me di das que la Ley per mi te to mar al ór ga -
no ju di cial, dan do en tra da tam bién a la po si bi li dad de adop tar me di das cau te -
la res po si ti vas (ar tícu lo. 129.1); y en se gun do lu gar, por que se ha mo di fi ca do
sus tan cial men te el cri te rio a em plear por el juez o tri bu nal para de ci dir so bre la 
pro ce den cia de la me di da a adop tar, re cha zan do la re gla an te rior que man te nía
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como re gla ge ne ral la sus pen sión del acto o dis po si ción im pug na dos y como
ex cep ción su eje cu ti vi dad. 

1. La pre vi sión le gal de una plu ra li dad de me di das cau te la res

 Las me di das cau te la res pre vis tas en la Ley de la Ju ris dic ción Con te cio so
Admi nis tra ti va 29/1998, de 13 de ju lio (LJCA) se apli can de for ma co mún
tan to para el pro ce di mien to con ten cio so ad mi nis tra ti vo ge ne ral (tí tu lo IV)
como para el pro ce di mien to es pe cial para la pro tec ción de los de re chos fun da -
men ta les de la per so na (tí tu lo V). Se tra ta de me di das de di ver sa na tu ra le za
por que así lo re co no ce más o me nos ex plí ci ta men te la Ley al atri buir a los in te -
re sa dos la po tes tad para “so li ci tar en cual quier es ta do del pro ce so la adop ción
de cuan tas me di das ase gu ren la efec ti vi dad de la sen ten cia”. 

 Pa re ce evi den te que el pre cep to le gal está con ce bi do con el fin de otor gar
una am plia fle xi bi li dad a la par te re cu rren te para ins tar al ór ga no ju di cial, a la
adop ción de me di das de con te ni do y al can ce di ver sos que, en fun ción del pe ri -
cu lum in mora y el fu mus boni iu ris que pue dan in ci dir so bre un de re cho fun -
da men tal even tual men te le sio na do, per mi tan la efec ti vi dad fu tu ra de la sen -
ten cia. Ya no es, por tan to, la sus pen sión cau te lar so bre el acto o dis po si ción
im pug na dos, la úni ca ins ti tu ción pro ce sal pues ta a dis po si ción del re cu rren te
para in ten tar sal va guar dar la in te gri dad de sus de re chos o in te re ses le gí ti mos.
En este sen ti do, no hay que ol vi dar que la po si bi li dad de adop tar otro ti pos de
me di das cau te la res en el pro ce di men to con ten cio so ad mi nis tra ti vo no que da -
ba ab so lu ta men te des car ta da en el pa sa do, a tra vés de la apli ca ción su ple to ria
del ar tícu lo 1428 de la an ti gua Ley de Enju cia mien to Ci vil (las me di das cau te -
la res ino mi na das). Y no es des car ta ble que el ré gi men de este tipo de medidas
haya influido en parte en la configuración de la medidas de hacer y no hacer
previstas en los artículos 29 y 30 de la nueva LJCA. 

El le gis la dor ha in tro du ci do —aun que, cier ta men te, de for ma ge né ri -
ca— la po si bi li dad de adop tar me di das cau te la res de ha cer y de no ha cer,
en la lí nea de las pro pues tas doc tri na les y ju ris pru den cia les rea li za das en
los úl ti mos años y acor de tam bién con la es te la de ja da por el de re cho com -
pa ra do so bre esta ma te ria (es pe cial men te, Ale ma nia, Fran cia e Ita lia). A
este res pec to es pre ci so re te ner los nu me ro sos tra ba jos del pro fe sor Gar cía
de Ente rría (1992), con cen tra dos en su es tu dio acer ca de la ba ta lla por las
me di das cau te la res, con es pe cial re fe ren cia a su apli ca ción en el de re cho co -
mu ni ta rio eu ro peo y en el pro ce so con ten cio so ad mi nis tra ti vo es pa ñol, y tam -
bién las re fe ren cias ju ris pru den cia les que pue den en con trar se en la tan tas ve -
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ces in vo ca da Sen ten cia Fac tor ta me de 19 de ju nio de 1990, dic ta da por el
Tri bu nal de Justicia de las Comunidades y la influencia que ha podido ejercer
en algu nas resoluciones de órganos judiciales españoles de la última década.

Las me di das cau te la res “de ha cer” se plan tean en el ar tícu lo 136 en re la -
ción con el ar tícu lo 29 de la LJCA. En esen cia con sis ten en lo siguiente:

cuan do la admi nis tra ción, en vir tud de una dis po si ción ge ne ral que no pre ci -
se de ac tos de apli ca ción o en vir tud de un acto, con tra to o con ve nio ad mi -
nis tra ti vo, esté obli ga da a rea li zar una pres ta ción con cre ta en fa vor de una o
va rias per so nas de ter mi na das, quie nes tu vie ran de re cho a ella pue den re cla -
mar de la admi nis tra ción el cumplimento de dicha obligación.

En co ne xión con lo es ta ble ci do en este pre cep to, en la de ter mi na ción de las
pre ten sio nes de las par tes, la LJCA es ta ble ce en el artículo 31.2 que el de man -
dan te “po drá pre ten der el re co no ci mien to de una si tua ción in di vi dua li za da y la 
adop ción de las me di das ade cua das para el ple no es ta ble ci mien to de las mis -
mas, en tre ellas la in dem ni za ción de los da ños y per jui cios...”, lo cual per mi te
o pue de per mi tir la pues ta en prác ti ca so bre la admi nis tra ción, de me di das cau -
te la res tanto de hacer como cualesquiera otras en sentido contrario.

El ar tícu lo 32.1 se re fie re, por su par te, a los su pues tos de inac ti vi dad ad -
mi nis tra ti va; en este caso “el de man dan te po drá pre ten der del ór ga no ju ris -
dic cio nal que con de ne a la admi nis tra ción al cum pli mien to de sus obli ga -
cio nes en los con cre tos tér mi nos en los que es tén es ta ble ci das”.

 A par tir de aquí, y en caso de que la admi nis tra ción no hu bie ra dado
cum pli men to a sus obli ga cio nes, la ley es ta ble ce un pla zo de tres me ses a
par tir de la per ti nen te re cla ma ción, para de du cir el co rres pon dien te re cur so 
con ten cio so ad mi nis tra ti vo con tra la inactividad de la administración.

En su se gun do apar ta do, el ar tícu lo 29 tam bién es ta ble ce que “cuan do la
admi nis tra ción no eje cu te sus ac tos fir mes po drán los afec ta dos so li ci tar su
eje cu ción, y si ésta no se pro du ce en el pla zo de un mes des de tal pe ti ción,
po drán los so li ci tan tes for mu lar re cur so con ten cio so ad mi nis tra ti vo...”, el
cual se tra mi ta rá por el pro ce di mien to abre via do pre vis to en la Ley en el ar -
tícu lo 78.

Pues bien, en am bos su pues tos en los que la admi nis tra ción de bien do
ac tuar no lo hace, el ar tícu lo 136 es ta ble ce que se adop ta rá la me di da cau te -
lar que pro ce da —aun que no es pe ci fi ca en qué pue de con sis tir ésta— sal vo 
que: 
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a) se apre cie con evi den cia que no se dan las si tua cio nes pre vis tas en los su -
pues tos des cri tos; 

b)  la me di da oca sio ne una per tur ba ción gra ve de los in te re ses ge ne ra les
o de ter ce ro. En am bos ca sos, el juez o tri bu nal pon de ra rá de for ma cir -
cuns tan cia da los in te re ses en con flic to.

 No obs tan te —y es aquí don de apa re ce la apor ta ción de la nue va LJCA
más sus tan cial— las me di das cau te la res que de ci da po ner en ac ción el ór ga no
ju di cial “tam bién po drán so li ci tar se antes de la in ter po si ción del re cur so
con ten cio so ad mi nis tra ti vo”. Ello se pro du ci rá cuan do con cu rran en el caso
cir cuns tan cias de es pe cial ur gen cia. En tal su pues to, el ór ga no ju di cial adop ta -
rá la me di da cau te lar que es ti me per ti nen te “sin oír a la par te con tra ria”, sin
que el auto de de ci sión dé lu gar a re cur so al gu no. Aho ra bien, en di cho auto el
ór ga no ju di cial com pe ten te con vo ca rá a las par tes a una com pa re cen cia que
ha brá de ce le brar se en los tres pró xi mos días, en la que se de ci di rá so bre el le -
van ta mien to o mo di fi ca ción de la me di da adop ta da. Una vez ce le bra da la
com pa re cen cia, el juez o tri bu nal dic ta rá auto al respecto, el cual será re cu rri -
ble conforme a las reglas gen er a les establecidas en la LJCA (artículo 135). 

En es tos su pues tos de es pe cial ur gen cia, y una vez que el re cu rren te in -
ter pon ga el re cur so con ten cio so ad mi nis tra ti vo pos te rior, de be rá in cluir en
el mis mo la pe ti ción de la ra ti fi ca ción de la me di da cau te lar pre via men te
adop ta da. Obvia men te, de no plan tear se di cho re cur so que da rán au to má ti -
ca men te sin efec to las me di das acor da das con an te rio ri dad, de bien do el so -
li ci tan te in dem ni zar de los da ños y per jui cios cau sa dos (artículo 136.2). 

Las me di das cau te la res de “no ha cer” tam bién es tán pre vis tas en la LJCA
(ar tícu lo 30), en los si guien tes tér mi nos: de acuer do con lo es ta ble ci do en este
pre cep to, en los su pues tos “de vía de he cho, el in te re sa do po drá for mu lar re -
que ri mien to a la admi nis tra ción ac tuan te, in ti man do su ce sa ción”. Por su par -
te, el ar tícu lo 32.2 es ta ble ce como co ro la rio de este tipo de me di da cau te lar
que: “si el re cur so tie ne por ob je to una ac tua ción ma te rial cons ti tu ti va de vía
de he cho, el de man dan te po drá pre ten der que se de cla re con tra ria a de re cho,
que se or de ne el cese de di cha ac tua ción y que se adop ten en su caso, las de más 
me di das pre vis tas en el ar tícu lo 31.2”.

Si la ce sa ción no se pro du ce, bien por que el re que ri mien to no se haya
for mu la do o bien por que no haya sido aten di do por la admi nis tra ción en los 
diez días si guien tes a su pre sen ta ción, po drá in ter po ner se re cur so con ten -
cio so-ad mi nis tra ti vo. 
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No obs tan te, y al igual que ocu rría en el caso an te rior —de acuer do con
los mis mos re qui si tos pro ce sa les pre cep tua dos por los ar tícu los 135 y 136
LJCA— en los ca sos de es pe cial ur gen cia, tam bién las me di das cau te la res
de “no ha cer” po drán so li ci tar se an tes de la in ter po si ción el re cur so con ten -
cio so ad mi nis tra ti vo. 

Esta di ver si fi ca ción de las for mas de tu te la cau te lar de los de re chos fun -
da men ta les cons ti tu ye sin duda un avan ce de lo pos tu la do en los úl ti mos
años la doc tri na, a la que ha bría que aña dir una cier ta ac ti tud coad yu van te
de la ju ris pru den cia. Este avan ce se ex pre sa en la lí nea de con so li dar el con -
cep to de tu te la cau te lar como ex pre sión in dis cu ti ble del con te ni do esen cial
del de re cho a la tu te la ju di cial. En este sen ti do, con vie ne re cor dar el sig ni fi ca -
do con cep tual de la ins ti tu ción pro ce sal de la me di da cau te lar como una de ci -
sión ju ris dic cio nal, de ca rác ter ur gen te y pro vi sio nal, do ta da de fi na li dad ins -
tru men tal cuya pon de ra ción de bie nes en con flic to co rres pon de al ór ga no
ju di cial, a fin de con se guir una efec ti va tu te la de los de re chos fun da men ta les,
cuan do de la eje cu ti vi dad del acto ad mi nis tra ti vo pue dan de ve nir efec tos irre -
ver si bles. 

A pe sar de los avan ces de ca rác ter ga ran tis ta ex pe ri men ta dos en la le gis -
la ción ad mi nis tra ti va de los úl ti mos años, las re la cio nes ju rí di cas en las que 
admi nis tra ción ac túa re ves ti da de su po tes tad de im pe rium es tán pre si di das
por una evi den te asi me tría en tre las par tes. De he cho se tra ta de una ca rac te rís -
ti ca in na ta al po der pú bli co, como ha puesto de re lieve Gomez Ferrer-Morant,
(1982: 185). 

En este sen ti do, la pro mul ga ción de la Ley 62/78 su pu so la in tro duc ción
de un cam bio re le van te en esta po si ción he ge mó ni ca de los ór ga nos pú bli -
cos en su cada vez más am plio ám bi to de ac tua ción ma te rial. De las in no -
va cio nes pro ce sa les que la ci ta da ley pre sen ta ba en 1978, la me di da cau te -
lar con sis ten te en la sus pen sión del acto o dis po si ción im pug na dos,
en ten di da como re gla ge ne ral sal vo ex cep cio nes fun da das en el in te rés pú -
bli co fue, sin duda, la más re le van te con res pec to a la re gu la ción pres cri ta
por la an ti gua LJCA de 1956. Fun da men tal men te, por la equi pa ra ción pro -
ce sal que se pro por cio nó al ac tor en una ma te ria como es la re fe ri da a los
de re chos fun da men ta les de la per so na. La ubi ca ción del in di vi duo en el
Esta do o, si se quie re —en tér mi nos de la dog má ti ca clá si ca— su po si ción
fren te a los po de res pú bli cos ya no pue de es tar pre si di da por una per ma -
nen te sub or di na ción; la pro tec ción de los de re chos y li ber ta des en el Esta -
do de mo crá ti co de man da una con cep ción mu cho más ac ti va de la per so na
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como su je to ti tu lar de de re chos. En este sen ti do, una con fi gu ra ción más si -
mé tri ca en las le yes pro ce sa les del in di vi duo fren te a los po de res pú bli cos
es un pre su pues to ne ce sa rio para una tu te la más in te gral del esta tus de su
libertad. 

La sus pen sión del acto ad mi nis tra ti vo se gún el mo de lo de la LJCA se ha
con ver ti do en una téc ni ca cau te lar in su fi cien te en una admi nis tra ción cada
vez más ex pan sio nis ta, que res pon de a pa tro nes ju rí di co-po lí ti cos que, aun
con ser van do las tra di cio na les for mas de tu te la cau te lar, exi gen, no obs tan -
te, nue vas mo da li da des de ins tru men tos que ga ran ti cen los de re chos e in te -
re ses le gí ti mos de in di vi duos y gru pos que con cu rren con los ór ga nos pú -
bli cos en los di ver sos ám bi tos de la in ter ven ción ad mi nis tra ti va. Hoy, la
admi nis tra ción pú bli ca es con tra tan te, con cer ta do ra y pres ta do ra de ser vi -
cios de for ma in di vi dua li za da y —las más de las ve ces— en co la bo ra ción
con en tes pri va dos, lo que exi ge al or de na mien to ju rí di co-ad mi nis tra ti vo
do tar se de me ca nis mos que fa ci li ten un ni vel de equi pa ra ción acep ta ble en -
tre en tes pú bli cos y par ti cu la res. Des de la pers pec ti va del su je to re cep tor
de la ac ti vi dad ad mi nis tra ti va, es de cir, esen cial men te, des de el ám bi to de
los de re chos de la per so na, el prin ci pio de efi ca cia ad mi nis tra ti va no pue de
ir en de tri men to de aquéllos y por esta cau sa de be rá ce der si las ga ran tías
pro ce sa les son cues tio na das, como ya re cor da ba la sen ten cia del Tri bu nal
Sup remo de 17 de julio de 1982. 

Las me di das cau te la res pre ten den la ob ten ción de la tu te la ju di cial so bre 
in te re ses le gí ti mos cuya sal va guar da se plan tea du ran te el de sa rro llo del
pro ce so y con an te rio ri dad a una sen ten cia fir me. Pre sen tan una cla ra di -
men sión de ga ran tía so bre el con te ni do de bie nes ju rí di cos al ob je to de evi -
tar que la eje cu ti vi dad del acto ad mi nis tra ti vo —aun en la even tua li dad de
que sea declarado posteriormente nulo— pro duz ca efectos irreversibles. 

No hay que ol vi dar que la teo ría ge ne ral del acto ad mi nis tra ti vo se ha
ba sa do y en la ac tua li dad tam bién se fun da men ta en una do ble con di ción:
la pre sun ción de va li dez y en la eje cu to rie dad de su con te ni do. Como muy
bien ha ex pre sa do Chinchilla Marín (1991:28), no hay que ver en ello un
arma arro ja di za que la admi nis tra ción em plee con tra la per so na sino que
aqué lla es, pre ci sa men te, la for ma ha bi tual de ac tua ción de la admi nis tra -
ción pú bli ca para el cum pli mien to de los fi nes que cons ti tu cio nal men te le
han sido en co men da dos (ar tícu lo 103,1 CE) y, más ge né ri ca men te, para la
de fen sa del in te rés pú bli co. Sin em bar go, el prin ci pio de eje cu ti vi dad de
los ac tos ad mi nis tra ti vos no pue de con ce bir se en tér mi nos ab so lu tos, sino
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más bien como un ele men to del en tra ma do ins ti tu cio nal del Esta do de de -
re cho com pro me ti do con el efec ti vo ejer ci cio del de re cho fun da men tal a la
tu te la ju ris dic cio nal de jue ces y tri bu na les. A este res pec to, y como es har to 
sa bi do, de poco ser vi rá una sen ten cia es ti ma ti va de una pre ten sión so bre un 
de re cho fun da men tal si la eje cu ti vi dad del acto o dis po si ción im pug na dos
ha di lui do cuan do no anu la do sus hi po té ti cos be né fi cos efec tos. Las me di -
das cau te la res se plan tean, en fin, como un ins tru men to que debe evi tar que 
la jus ti cia pier da efi ca cia por cau sa de la de mo ra y para ello, se han de ar ti -
cu lar las fór mu las ju rí di cas más diversas imbuidas de la máxima lógica
garantista. El objeto no ha de ser otro que el ase gu ra mien to pro vi sional de
bienes, derechos o situaciones jurídicas del contenido más heterogéneo. 

No hay duda, pues, que por esta ra zón co bra gran re le van cia el que la
nue va LJCA haya in cor po ra do, aun que con ca rác ter muy ge né ri co, for mas
de tu te la cau te lar de cor te po si ti vo. Tal pre vi sión era una exi gen cia pal pa -
ble, si bien no hu bie se sido de ma sia do osa do que el le gis la dor con cre ta se
algo más el con te ni do de este tipo de me di das cau te la res. Fun da men tal -
men te, por que no hay que des car tar que los ór ga nos ju di cia les com pe ten tes 
sean re mi sos a po ner las en prác ti ca si, como es el caso, la ley no es pe ci fi ca
en qué pue de con sis tir una me di da ju ris dic cio nal que, pro vi sio nal men te,
está des ti na da a susti tuir a la admi nis tra ción. La im por tan cia del su pues to
es in ne ga ble pues to que de al gu na for ma cons ti tu ye una co yun tu ral ex cep -
ción a la di vi sión de po de res como en prin ci pio de fi ne el Esta do de de re -
cho. En este sen ti do, si el le gis la dor hu bie se sido algo más con cre to a la
hora de es pe ci fi car al gu nas for mas de cau te la po si ti va, qui zás hu bie se fa ci -
li ta do las di fi cul ta des que pue de ofre cer una cier ta cul tu ra ju di cial muy
ape ga da a la li te ra li dad de la ley. Por que no se ha de ol vi dar que el tra di cio -
nal ape go del juez con ti nen tal a la ley y, en es pe cial, del juez es pa ñol, que
en ge ne ral es poco be li ge ran te en in da gar en las po si bi li da des in ter pre ta ti -
vas que la ley pue da even tual men te ofre cer, hace que la in con cre ción del
le gis la dor pue da pro du cir un efec to ener van te para la adop ción de me di das
cau te la res po si ti vas. 

A modo de re fle xión so bre este par ti cu lar, pue de ser opor tu no traer a co -
la ción las opor tu ni da des que pue de ofre cer el re fe ren te ale mán de las ór de -
nes pro vi sio na les a las que se ha cía men ción en el apar ta do an te rior. Se tra ta de 
una mo da li dad de me di da cau te lar sub si dia ria que pue de ser apli ca da en to dos
aque llos su pues tos en los que no pro ce de en el pro ce so prin ci pal la anu la ción
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del acto; es de cir, en aque llos li ti gios cuyo objeto no es un acto administrativo
de gra va men. 

 Con res pec to a la sus pen sión cau te lar, las ór de nes pro vi sio na les pre sen tan
los si guien tes ele men tos di fe ren cia do res: 

a) la car ga de la prue ba co rres pon de al so li ci tan te, pues ló gi ca men te es a él
a quien in cum be de mos trar que su de re cho está en pe li gro, o que el res ta ble ci -
mien to de una si tua ción ju rí di ca re sul ta ne ce sa rio; 

b) en caso de ser ven ci do en el pro ce so prin ci pal, el so li ci tan te de una or -
den pro vi sio nal so por ta un ma yor ries go, que no es otro que la res ti tu ción
de las pres ta cio nes re ci bi das du ran te el pe rio do de vi gen cia de la me di da; 

c) el mar gen de apre cia ción del que dis po ne el juez es más re du ci do ya
que se ha de ate ner a va lo rar si con cu rren los su pues tos ta sa dos de or den
pro vi sio nal es ta ble ci dos por la nor ma; 

d) son di ver sas las po si bi li da des de re cur so con tra una de ci sión de ne ga -
to ria; 

e) en todo caso, si ello es pro ce den te, la apli ca ción de la sus pen sión cau -
te lar es con si de ra da una so lu ción pre fe ren te. 

Se pue den di fe ren ciar dos ti pos de órde nes pro vi sio na les: 

1. La or den pro vi sio nal con sis ten te en el ase gu ra mien to de de re chos en pe -
li gro, que tie ne por ob je to la con ser va ción del sta tuo quo del pe ti cio na -
rio, quien debe jus ti fi car la ti tu la ri dad del de re cho cuya pro tec ción so li -
ci ta. El auto ju di cial que las dic ta pue de ser de con te ni do ne ga ti vo, o
ne ga ti vo pero con ca rác ter pre ven ti vo; es de cir, pue de de ci dir la con de na 
de la admi nis tra ción a omi tir una ac tua ción ma te rial de li mi ta ción o, bien 
la con de na a que la admi nis tra ción omi ta la ema na ción de un acto ad mi -
nis tra ti vo de gra va men. Su ob je to son los de re chos sub je ti vos. La si tua -
ción de pe li gro para la in te gri dad del de re cho sus cep ti ble de tu te la cau te -
lar ha de ser ob je ti va y real; no so me ti da, por tan to, úni ca men te al
cri te rio sub je ti vo del so li ci tan te, ya que, en oca sio nes po dría re sul tar uni -
la te ral. Sus efec tos han de con sis tir en la efec ti va mo di fi ca ción de una si -
tua ción an te rior que impedía el ejercicio del derecho.

2. La or den pro vi sio nal con sis ten te en la or de na ción de una si tua ción pro -
vi sio nal tie ne por ob je to la am plia ción de los de re chos y del ám bi to de
ac tua ción del re cu rren te. La ad mi nis tra ción es im pe li da a rea li zar una
ac ti vi dad pres ta cio nal que pue de con sis tir en: a) dic tar un acto ad mi nis -
tra ti vo fa vo ra ble; b) lle var a cabo una ac tua ción ma te rial fa vo ra ble que
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in clu ya, asi mis mo, el res ta ble ci mien to de una si tua ción ju rí di ca que an -
te rior men te ha bía que da do al te ra da de for ma le si va para los de re chos del 
re cu rren te como con se cuen cia de una ac tua ción ile gal de un ór ga no
de la ad mi nis tra ción. El pe ti cio na rio ha de acre di tar la exis ten cia de
una es pe cí fi ca si tua ción de re la ción ju rí di ca y mo ti var la pro ce den cia
de las me di das pro vi sio na les so li ci ta das. Para que la si tua ción ju rí di ca
sea li ti gio sa, es su fi cien te que la ad mi nis tra ción se atri bu ya de re chos que 
el re cu rren te dis cu te. Fi nal men te, en tre las po si bles me di das a to mar des -
ta can: la im po si ción o prohi bi ción de una con duc ta, la fi ja ción al pe ti cio -
na rio de un pla zo para que for ma li ce la ac ción prin ci pal, o la fi ja ción de
una can ti dad que pue da de jar se como ga ran tía, et cé te ra. No obs tan te,
nun ca po drán to mar se me di das que es tén prohi bi das le gal men te. Y, por
su pues to, su con te ni do no pre juz ga, la cues tión prin ci pal. 

Pa re ce cla ro, pues, que las ór de nes pro vi sio na les en Ale ma nia no sólo
pre sen tan un con te ni do pres ta cio nal sino que tam bién pue den ser li mi ta ti -
vas, cuan do de lo que se tra ta es de im pe dir que con una ac tua ción omi si va
(aque lla que ex plí ci ta men te no es de gra va men), la admi nis tra ción pue da
también lesionar derechos del recurrente.

En otro or den de co sas, no cabe duda que en la toma de de ci sio nes con
este te nor pro vi sio nal, el ór ga no ju ris dic cio nal com pe ten te tie ne una am -
plia ca pa ci dad de de ci sión. Como ha pues to de re lie ve Ba ci ga lu po (1991:
309 y 310), tan to el fu mus boni iu ris como la ine vi ta ble pon de ra ción de los
de re chos e in te re ses en pre sen cia son cri te rios in ter pre ta ti vos em plea dos con
asi dui dad por los tri bu na les ger má ni cos para jus ti fi car me di das tan sin gu la res
como las que co men ta mos, que obli gan a la admi nis tra ción a ac tuar en una di -
rec ción de ter mi na da. 

A di fe ren cia de la me di da cau te lar de la sus pen sión, en la que su de ci -
sión es dis cre cio nal pero su con te ni do es re gla do —la sus pen sión pro pia -
men te di cha— en la ór de nes pro vi sio na les la de ci sión —como ve mos en
las dos mo da li da des re se ña das— está pre vis ta de for ma ex pre sa por el or -
de na mien to; sin em bar go, el con te ni do es dis cre cio nal. Y es en este ac ti vis -
mo ju di cial que el le gis la dor ale mán ha pre vis to dón de se di lu ci da la tu te la
de los de re chos y li ber ta des fren te a la ac ción omi si va de la admi nis tra ción. 
Aun que, cier ta men te, es un ac ti vis mo con tro la do ya que sal vo ex cep cio nes 
muy con ta das, al Tri bu nal le está ve da do an ti ci par el re sul ta do del pro ce so
prin ci pal. Entre es tas ex cep cio nes cabe in cluir aque lla en la que la an ti ci pa -
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ción por me dio de una or den pro vi sio nal es pro ce den te “cuan do el ob je to
del li ti gio se re suel ve por el trans cur so del tiem po con an te rio ri dad a la re -
so lu ción del pro ce so prin ci pal” (Ba ci ga lu po (1991: 450).

 2. El cam bio de cri te rio so bre la adop ción de me di das cau te la res

La mo di fi ca ción que so bre este as pec to in tro du ce la LJCA es no to ria.
Como es sa bi do, la pro mul ga ción de la Ley 62/1978 su pu so una im por tan -
te rup tu ra con el cri te rio tra di cio nal fi ja do en la Ley Ju ris dic cio nal de 1956
ba sa do en el prin ci pio de eje cu ti vi dad del acto ad mi nis tra ti vo. De acuer do
con el mis mo, la sus pen sión del acto ad mi nis tra ti vo ob je to de un re cur so
era la ex cep ción mien tras que la re gla era la pre sun ción de le ga li dad que le
ha bi li ta ba para su eje cu ti vi dad. La Ley de 1978, in vir tió el cri te rio e, in clu -
so, en ma te ria de or den pú bli co es ta ble ció con efec to au to má ti co di rec to la
sus pen sión del acto. Pos te rior men te, este au to ma tis mo fue su pri mi do por
la Ley Orgá ni ca 1/1992, de 21 de fe bre ro, so bre Pro tec ción de la Se gu ri dad
Ciu da da na. Pues bien la nue va LJCA pres cin de del es ta ble ci mien to de cual -
quier re gla en el sen ti do vi gen te has ta aho ra que pue da vin cu lar al juez, y re mi -
te a la pon de ra ción que el mis mo lle ve a cabo so bre los in te re ses en con flic to
para de ter mi nar la pro ce den cia, tanto de la ejecutividad del acto como, en su
caso, la aplicación de la medida cautelar que proceda. El artículo 130 lo
expresa en los siguientes términos:

1. Pre via va lo ra ción cir cuns tan cia da de to dos los in te re ses en con flic to, la
me di da cau te lar po drá acor dar se úni ca men te cuan do la eje cu ción del acto o
la apli ca ción de la dis po si ción pu die ran ha cer per der su fi na li dad le gí ti ma al
re cur so. 2. La me di da cau te lar po drá de ne gar se cuan do de ésta pu die ra se -
guir se per tur ba ción gra ve de los in te re ses ge ne ra les o de ter ce ro que el juez o 
tri bu nal pon de ra rá en for ma cir cuns tan cia da.

Pro ba ble men te, esta im por tan te mo di fi ca ción in cor po ra da a la LJCA
pue da obe de cer a los abu sos que en su mo men to dio lu gar la re gla fa vo ra -
ble a la sus pen sión, en la me di da que —es pe cial men te, en los pri me ros
años de vi gen cia de la Ley 62/1978— cons ti tu yó un cier to se ñue lo para re -
cu rren tes más preo cu pa dos por di la tar el pro ce so a tra vés de un auto es ti -
ma ti vo so bre la pe ti ción de sus pen sión, que in te re sa dos en ar gu men tar de
for ma sol ven te la pro ce den cia da la me di da cau te lar so li ci ta da. Pero ante
esta ten den cia —a ve ces con ri be tes pa to ló gi cos— ma ni fes ta da en los pri -
me ros tiem pos, los tri bu na les su pe rio res de jus ti cia de las co mu ni da des au -
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tó no mas y, por su pues to, tam bién la ju ris pru den cia del Tri bu nal Su pre mo,
res pon die ron con el es ta ble ci mien to de unos ra zo na bles cri te rios de ad mi -
sión de re cur sos, que ten die ron a evi tar los ex ce sos de re cu rren tes te me ra -
rios. En esen cia, en tre otros re qui si tos, es tos cri te rios obli ga ban a una ex -
po si ción ra zo na da de los mo ti vos del re cur so en cuan to a la afec ta ción
le si va so bre de re chos fun da men ta les, no úni ca men te en el es cri to de de -
man da sino ya des de el pri mer mo men to pro ce sal, es de cir, en el es cri to de
in ter po si ción del re cur so. Se tra ta ba con ello de im pe dir un uso ins tru men -
tal del re cur so es pe cial, a tra vés de una sim ple in vo ca ción lit eral de pre cep -
tos cons ti tu cio na les, carente de las más mínima fundamentación (Carrillo,
1995: 146). El resultado pos te rior supuso una racionalización del proce di -
mien to en este concreto aspecto.

Pues bien, sean és tas u otras las ra zo nes in vo ca das, lo cier to es que la so -
lu ción adop ta da con sis ten te en re mi tir úni ca men te a la pon de ra ción ju di -
cial, la de ci sión úl ti ma so bre la pro ce den cia de la me di da cau te lar que con -
ven ga apli car, no es una bue na so lu ción. No lo es por que lo que di lu ci da en
este pro ce di mien to es la tu te la de los de re chos fun da men ta les de la per so na a
tra vés de una vía pre fe ren te y su ma ria, con ce bi da como una ga ran tía ju ris dic -
cio nal que se pro yec ta so bre lo que cons ti tu ye el es ta tu to de li ber tad del in di vi -
duo. Esto sig ni fi ca que el con ten cio so ad mi nis tra ti vo en tre el re cu rren te y un
po der pú bli co, plan tea do ante el ór ga no ju di cial no pue de ob viar la vi gen cia
del prin ci pio in du bio pro li ber ta tis como eje ver te bra dor de toda re la ción ju rí -
di ca, es pe cial men te in ten so cuan do una de las par tes es la admi nis tra ción
pública. 

Obvia men te, no se tra ta de in vo car la ne ce si dad de la sus pen sión au to -
má ti ca del acto re cu rri do ni tam po co una in dis cri mi na da apli ca ción de la
an ti gua re gla pre vis ta en la Ley 62/1978. Más bien, lo que pro ce de ría es
man te ner di cha re gla pero con un ade cua do equi li brio en tre las par tes en la
apli ca ción de la car ga de la prue ba de las res pec ti vas pre ten sio nes, aun que
es ta ble cien do un ma yor gra do de exi gen cia para la admi nis tra ción pú bli ca
en su con di ción de de po si ta ria del in te rés ge ne ral. En este con tex to, na tu -
ral men te el ór ga no ju di cial tam bién ha bría de lle var a cabo la ne ce sa ria la -
bor de pon de ra ción de los in te re ses en con flic to, in te re ses que de be rían ser
ar gu men ta dos con la de bi da di li gen cia por am bas par tes —y no sólo por la
admi nis tra ción— pero con una va rian te fun da men tal: si el in te rés pú bli co
no que da afec ta do, la solución más garantista ha de ser la aplicación de la
medida cautelar que mejor convenga a la tutela cautelar del derecho. 
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En sen ti do con tra rio, se po drá ar gu men tar que el con te ni do del ar tícu lo
130 de la nue va LJCA no im pi de un plan tea mien to como el ex pues to. Sin
em bar go, sin de jar de ser ello cier to, la op ción de la Ley 29/1998 no es ésta
sino la de otor gar al juez o tri bu nal com pe ten tes el má xi mo gra do de de ci -
sión so bre la pro ce den cia de la me di da cau te lar, ca ren te, por tan to, de cual -
quier cri te rio pre de ter mi na do que per mi ta im pe dir la eje cu ti vi dad del acto
re cu rri do. En este sen ti do, el man te ni mien to de la re gla es ta ble ci do por la
Ley 62/1978, ma ti za do con una ade cua da y con jun ta apli ca ción en cada
caso, de las re glas del fu mus boni iu ris, el pe ri cu lum in mora y el in te rés pú -
bli co de du ci ble del caso, hu bie ra sido una so lu ción igual de ra zo na ble que la
adop ta da, pero sin duda mu cho más ga ran tis ta y sen si ble a la tu te la cau te lar de
de re chos fun da men ta les. 

3. Cues tio nes so bre pro ce di mien to de la tu te la cau te lar

De acuer do con las pre vi sio nes de la Ley 29/1998, la or de na ción pro ce sal
de la me di das cau te la res res pon de a las si guien tes reglas:

— La so li ci tud de una me di da cau te lar de sus pen der una dis po si ción ge -
ne ral debe efec tuar se en el es cri to de in ter po si ción o en el es cri to de
de man da; y si la sus pen sión es de ci di da, se pu bli ca rá en el dia rio ofi -
cial con ex pre sa men ción a la dis po si ción afec ta da. Por tan to, si el
ob je to del re cur so es otro, la me di da cau te lar que pro ce da po drá so li -
ci tar se en cual quier otro mo men to del pro ce di mien to (artículo 1292).

— La me di da cau te lar se sus tan cia en pie za se pa ra da del pro ce so prin ci -
pal, con au dien cia de la par te con tra ria. Si la admi nis tra ción no com -
pa re ce, la au dien cia se en ten de rá con el ór ga no au tor de la ac ti vi dad
im pug na da (artículo 131).

— La vi gen cia de la me di da pue de ser has ta que se dic te sen ten cia fir me
que pon ga fin al pro ce so. No obs tan te, po drá ser mo di fi ca da o re vo -
ca da si cam bia ran las cir cuns tan cias en vir tud de las cua les se hu bie -
ran adop ta do (artículo 132). La Ley in tro du ce una se rie de pre ven -
cio nes ten den tes a im pe dir cual quier ar bi tra rie dad que afec te a la
vi gen cia de las me di das cau te la res.

— La apli ca ción de una me di da cau te lar po drá lle var apa re ja da una cau -
ción o ga ran tía (artículo 133). 
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4. La me di das cau te la res en la le gis la ción pro ce sal ci vil

La nue va Ley 1/2000, de 7 de ene ro, de Enjui cia mien to Ci vil es ta ble ce
un ré gi men de la jus ti cia cau te lar es pe cial men te de ta lla do (tí tu lo VI, ar -
tícu los 721-746), que pone ma yor én fa sis en la adop ción de me di das cau te -
la res de ha cer y no ha cer, que ha de pro por cio nar ma yor fun cio na li dad para 
la tu te la de los de re chos y li ber ta des en las re la cio nes en tre par ti cu la res.

— En pri mer lu gar, si guien do el cri te rio de la an te rior y cen te na ria
LECv de 1881, la ac tual abre la po si bi li dad a la adop ción ju di cial de
las me di das cau te la res que se con si de ren ne ce sa rias para ase gu rar la
efec ti vi dad de la tu te la ju di cial de los de re chos.

— Pre vé la adop ción de una va ria da gama me di das cau te la res es pe cí fi -
cas a la dis po si ción del ór ga no ju di cial (ar tícu lo 727), como el em -
bar go pre ven ti vo de bie nes, la in ter ven ción o la ad mi nis tra ción ju di -
cial de bie nes pro duc ti vos; el de pó si to de cosa mue ble, etcétera, y
otras como la or den ju di cial de ce sar pro vi sio nal men te una ac ti vi dad, 
la abs ten ción tem po ral men te de lle var a cabo una con duc ta o de ce sar 
en la rea li za ción de una pres ta ción que vi nie ra lle ván do se a cabo,
etcétera, que pue den fa ci li tar la re pa ra ción pro vi sio nal de los de re -
chos.

— Esta ble ce como cri te rios el pe li gro de la mora y la apa rien cia de buen 
de re cho.

III. BALAN CE Y PERS PEC TI VAS

La or ga ni za ción pro ce sal de la jus ti cia cau te lar que tra di cio nal men te ha
ope ra do en la le gis la ción con ten cio so ad mi nis tra ti va es pa ño la ba sa da en la
sus pen sión del acto im pug na do, re sul ta en la ac tua li dad una vía in su fi cien te
para la pro tec ción cau te lar de los de re chos y li ber ta des. Ello es así tam bién en
cual quier de los ór de nes ju ris dic cio na les en los que se di lu ci de el con ten cio so
ju rí di co. La sus pen sión cau te lar, aun sien do una de ci sión im por tan te, es una
vía es pe cial men te li mi ta da en las re la cio nes ju rí di cas en tre la admi nis tra ción y
el par ti cu lar por que no se pue de ol vi dar que en el Esta do so cial ésta des ple ga
tal ni vel de ac tos ad mi nis tra ti vos que, tan to por ac ción como por omi sión pue -
den in ci dir de for ma le si va so bre los de re chos y li ber tad de la per so na, de for -
ma tal que la le gis la ción pro ce sal pre ci sa de ge ne rar —ade más de la sus pen -
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sión— otras for mas que, se gún los ca sos, re sul ten más efi ca ces para ha cer
fren te a una ac ción le si va que pro vie ne en mu chas oca sio nes de una inac ción o 
una mala ad mi nis tra ción del po der pú bli co. Por esta ra zón, se hace pre ci so que 
la le gis la ción pro ce sal pre vea for mas ági les de jus ti cia cau te lar adop ta das por
los ór ga nos ju di cia les que, se gún los ca sos, obli guen a la ad mi nis tra ción a ac -
tuar en un sen ti do de ter mi na do o bien, por el contrario, le impidan seguir
actuando como hasta entonces lo venía haciendo.

La re for ma ope ra da en la jus ti cia cau te lar a tra vés de la Ley de la Ju ris -
dic ción Con ten cio so Admi nis tra tiva ha su pues to un tí mi do avan ce en este
sen ti do, pues to que pre vé la po si bi li dad de que este or den ju ris dic cio nal el
juez o el tri bu nal com pe ten tes, pue dan adop tar me di das cau te la res de ha cer 
o no ha cer, si bien se ría acon se ja ble que ha bi da cuen ta de la tra di ción del
juez es pa ñol, es pe cial men te ape ga do a la le tra de la ley, el le gis la dor fue se
más pre ci so en la con cre ción de al gu nos ti pos de me di das cau te la res po si ti -
vas. A este res pec to, la re for ma ope ra da a tra vés de la nue va Ley de Enjui -
cia mien to Ci vil po dría ser una re fe ren cia a te ner en cuen ta.

El ré gi men de la sus pen sión cau te lar con fi gu ra do de la nue va LJCA de
1998 cons ti tu ye una re gre sión en el ni vel de ga ran tía de los de re chos fun -
da men ta les, por que al atri buir toda la po tes tad de de ci sión so bre la pro ce -
den cia o no de una me di da cau te lar al ór ga no ju di cial, se está re ba jan do el
gra do de exi gi bi li dad del prin ci pio pro li ber ta tis que siem pre debe ope rar en
cual quier con ten cio so en el que di lu ci de la tu te la de los de re chos fun da men ta -
les. En este sen ti do, se ría pre ci so que el le gis la dor —sin po ner en cues tión la
li ber tad ju ris dic cio nal del juez— in tro du je se al gu na re gla que in du je se al ór -
ga no ju di cial a tra vés de la me di da cau te lar de la sus pen sión, a la pre ser va ción
del de re cho cues tio na do si con ello no se le sio na de for ma ob je ti va y sustan cial
el in te rés ge ne ral. Pues to que es ta ble cer, como aho ra hace la LJCA, que
sea el ór ga no ju di cial, a tra vés de la de bi da pon de ra ción de los in te re ses en
con flic to el que, sin más cri te rio le gal, mo du le el ba la cing in test, su po ne —sin 
que ello su pon ga des con fiar del cri te rio ju di cial— ha cer abs trac ción de que en
ma te ria de re chos exi gi bles ante los po de res pú bli cos, el prin ci pio es la pre ser -
va ción cau te lar de los mis mos si exis ten in di cios de buen de re cho o si el re tra -
so en la re so lu ción ju di cial pue da ge ne rar efec tos irre ver si bles. 

La pro tec ción de los de re chos fun da men ta les ante la ju ris dic ción or di -
na ria no re sul ta fun cio nal a tra vés de un pro ce di mien to es pe cial como el
pre vis to en el tí tu lo V de la LJCA. De he cho se tra ta de una vía es ca sa men te 
uti li za da pues to que en una par te de los de re chos ya dis po ne de un pro ce di -
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mien to es pe cí fi co de ga ran tía ( a sa ber: los de re chos de reu nión y ma ni fes -
ta ción, el de re cho de ha beas ha beas; el de re cho de su fra gio, et cé te ra), ra -
zón por la cual, re sul ta ría más ope ra ti vo que la LJCA es ta ble cie se un
sis te ma de jus ti cia cau te lar co mún y ágil pro ce sal men te, al cual de be ría
remi tir se cual quier cau sa, mien tras que el res to de pro ce di mien to de tu te -
la de los de re chos ha bría de ser el co mún para to das las cau sas ju di cia les.

La jus ti cia cau te lar ha de ope rar con ni ve les de in ten si dad di ver sos en
fun ción del gra do de exi gi bi li dad ju rí di ca de los de re chos y li ber ta des. En
los de re chos in di vi dua les y en los de li ber tad y par ti ci pa ción la in me dia tez
de la me di da cau te lar ha de ser más in ten sa que en aque llos en los que la ac -
ti vi dad de pres ta ción de los po de res pú bli cos es más exi gi ble. El juez no
pue de su plan tar la la bor de pro cu ra asis ten cial que co rres pon de, so bre
todo, al Par la men to. Aho ra bien, si en ma te ria de de re chos de pres ta ción
exis te un res pal do le gal para su pro tec ción, es acon se ja ble que, es pe cial -
men te en las me di das cau te la res po si ti vas, los ór ga nos ju di cia les dis pon -
gan de ins tru men tos que les per mi ta mos trar la ne ce sa ria be li ge ran cia para
pro cu rar su tu te la pro vi sio nal (por ejem plo, en ma te ria de sa ni dad o de
educación). 
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