B DOSSIER

g

REVISTA GALEGA DE ADHINISTRACION PUBLICA
Mum. 21 xaneiro—abril 1999

OS RECURSOS ADMINISTRATIVOS

Pablo Gonzalez Marifias

Profesor titular de dereito administrativo
Universidade de Santiago de Compostela

1. O novo sistema de recursos administrativos

1.1. Introduccién: O status quaestionis previo e a achega
da Lei 4/1999

E cofiecido que a Lei 30/92 naceu cunha pretension de xeneralidade
claramente confesada na siia exposicion de motivos, que pregoa a deci-
sién de adapta-lo marco normativo e o réxime xuridico de tédalas admi-
nistraciéns publicas 6s principios constitucionais. E proclama ademais,
respecto da Administracion local, que a sua regulacion especifica con-
tida na Lei de bases «non ofrece dificultade ningunha de adaptacion 6s
obxectivos desta lei e non esixe modificacions especificas».

Consonte con isto, o seu artigo 1 estableceu a aplicabilidade das suas
disposiciéns a todalas administracions piblicas, e incliense obviamente
entre estas (no seu artigo 2) as «entidades que integran a Administracion
local».

Este afan xeneralizador nas bases do réxime xuridico e do procedemento
administrativo comun semella, en principio alomenos, irreprochable e cabe
cualificalo como positivo. Xustamente o fracaso neste obxectivo e a pro-
liferacion de procedementos especiais constituiron durante moito tempo
unha das criticas mais duras e repetidas 4@ LPA do 1958.



Sen embargo, a xeneralizacién abrupta e uniformista dalguns criterios
a tédalas administracions territoriais (obviamente moi diferentes na sda
contextura, funcionalidade e intereses) constitiie un risco indubidable se
non se modulan axeitadamente os limites do «que debe entenderse por
comtiny.

Agora ben, estd claro (tralos estudios doutrinais e a propia xurispru-
dencia do TC, alomenos desde a stia Sentencia 83/1986, do 26 de xufo)
que o Estado ten que asumir como «comun» calquera garantia bésica
onde queira que esta estea, sexa en procedemento xeral ou especial.

Desde este criterio parece en principio 16xico que a Lei 30/92, dados
os seus afdns de xeneralizar e de homoxeneiza-lo procedemento, fixase
como comun todo o relativo 4 materia de recursos administrativos, cues-
tion sen dabida ligada estreitamente ds garantias. Cousa distinta é que
tal criterio, probablemente atinado na dialéctica Estado-comunidades au-
tonomas, constituise un acerto no eido da Administracion local. Calquera
xuizo que sobre isto se formule debe ser integrado nas criticas doutrinais
tradicionais 6 noso sistema de recursos administrativos e nas «solucions»
que a Lei 30/92 introduciu.

Nesta orde de cousas é corfiecida a postura maioritaria da doutrina xu-
ridico-administrativa espafola en canto 4 necesidade de revisién da via
administrativa de recurso, postura sostida desde hai xa bastantes anos,
moito antes, por suposto, de que a Lei 30/92 estivese sequera en fase de
proxecto.

Tal postura critica vifase centrando, como se sabe, por unha parte, na
necesidade de que o exercicio dos dereitos materiais non quedase bloqueado
ou impedido polo transcurso dos breves prazos de interposicion dos re-
cursos. Esta foi a preocupacion que de sempre inquietou, por exemplo,
6 profesor Parada. Para el o que habia que corrixir (chegado o momento
dunha modificacién lexislativa) non era tanto a esixencia dos recursos pre-
vios canto que os recursos administrativos e o0 propio contencioso se in-
terpuxesen, so pena de caducidade da accién, en prazos diversos dos
establecidos para a prescricién dos dereitos materiais. A solucion ia, pois,
segundo a sta idea, no sentido do vello artigo 142 LPA (hoxe 121), refe-
rente as reclamaciéns previas d via xudicial, que é posible reiterar indefi-
nidamente dentro do prazo de prescricién dos dereitos (STS 24 febreiro
do 1998).

Pero expresouse tamén outra postura critica, a do profesor Garcia de
Enterria quen, chegando madis lonxe, manifestou que haberia que imita-
-lo sistema francés, onde os recursos administrativos constitien s6 unha
alternativa pola que o particular pode optar. Isto ¢, non resulta obriga-
torio interpone-lo recurso administrativo antes de acudir 6 xuiz; tratase
dunha simple facultade 4 que se pode libremente recorrer se 6 interesado
non lle importa aprazar algin tempo a impugnacién xurisdiccional. Este
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(segundo dixo hai tempo Garcia de Enterria) deberia se-lo noso sistema:
configura-la via administrativa de recursos con caracter facultativo, agas
un par de excepciéns l6xicas, os casos de tutela dun ente sobre outro e
os supostos de autoadministracion. E, se non se chegase a tan nova mo-
dificacién, alomenos revisa-lo sistema da LPA do 58 en dous sentidos: uni-
fica-la via administrativa nun s6 recurso seguindo a férmula do dereito
alemdn; e, en todo caso, darlle 6 recurso administrativo o caracter de acto
de avinza civil, que se axusta perfectamente d sia natureza pre-procesual
e serviria para evitar unha innecesaria proliferacion impugnatoria.

Pois ben, ¢ evidente que a Lei 30/92 asumiu en parte algunhas destas
suxestions doutrinais (configuracién dun sé recurso administrativo, po-
sibilidade doutras formas de impugnacién, incluidas a conciliacién ou a
arbitraxe), pero non recolleu, en cambio, a mdis importante -e que evi-
taria problemas- isto é, o cardcter opcional do subsecuente recurso ad-
ministrativo.

Asi as cousas, a lei estendeu o seu ambito indiferentemente a tédalas
administraciéns territoriais; configurou como «comtn» a existencia dun
s6 recurso administrativo (por aplicacion da aludida tese da garantia); e
concretouno nos actos que non esgotasen a via administrativa; nos de-
mais casos, acudiriase directamente 6 contencioso.

En efecto, a disposicién adicional 10? da LRX-PAC deulle nova redaccion
6 artigo 37.1 da Lei xurisdiccional (ent6n vixente), que quedou asi:

«O recurso contencioso-administrativo serd admisible en relacion coas
disposiciéns e cos actos da Administracién que puxeran fin 4 via admi-
nistrativa de conformidade co previsto na Lei de réxime xuridico das ad-
ministraciéns publicas e do procedemento administrativo comtn». (E di-
cir, o previsto no artigo 109).

Isto é o que levou de cheo 6 grave problema da carencia de superior
Xerarquico e as sias consecuencias no ambito local: préctica interdiccion
do contencioso.

Sen dibida, o artigo 37.1 da Lei xurisdiccional impoiiia (como hoxe
fai 0 25.1 da Lei 29/98) a ultimacion da via administrativa como paso
previo 6 contencioso. E, & parte doutros motivos ou causas que esgotan
a via administrativa, é claro tamén que o mdis salientable para os nosos
efectos (dentro da enumeracién do artigo 109 LRX-PAC) € o contido no
seu apartado c): que os érganos que dictaran o acto «carezan de superior
xerarquico». Porque, sendo isto asi, os actos dos alcaldes, do Pleno mu-
nicipal e da Comisi6én de Goberno esgotan a via administrativa (art. 52.2
da LBRL) e non son, polo tanto, susceptibles de recurso administrativo,
deste xeito debe acudirse directamente ¢ contencioso. Xurdiu asi, de aqui,
unha fonte de conflictos indubidable e de verdadeira transcendencia, por-
que é precisamente na esfera local onde mdis abondan actos administrativos
de escasa entidade ou relevancia econémica, e polo tanto pouco suscep-



tibles de seren impugnados en via xudicial. Poderia mesmo dicirse (ex-
tremando a expresién) que a supresion do recurso administrativo me-
noscababa aqui a efectividade do dereito 4 tutela xudicial efectiva do artigo
24 CE. Porque era (e foi) claro que moitos interesados non fan acudir 6
contencioso, dado o seu elevado custo e duracién, por asuntos de escasa
contia, polo que quedaban os seus dereitos sen defensa.

O tema xa se formulara co gallo da reforma que orixinou a Lei de ba-
ses de réxime local do 1985, 6 suprimi-las reclamaciéns econémico-ad-
ministrativas nesta esfera, en virtude do disposto no artigo 108. A critica
doutrinal foi practicamente undnime «al entender —di Sdnchez Morén-
que se privaba a los contribuyentes de una garantia real y efectiva». «De
hecho -contintia- una férmula de recurso administrativo semejante, que
en la mayoria de los casos sirve para resolver reclamaciones de escasa cuan-
tia (...) es no sélo 1til y viable, sino también mds eficaz en la practica que
la garantia judicial, dado el coste minimo de cualquier proceso conten-
cioso-administrativo».

En similar sentido xa se manifestara tamén o profesor Martinez La-
fuente 6 aludir a que ast:

I se eliminaba unha via esencialmente gratuita para o contribuinte;

! se producia unha sobrecarga dos tribunais de xustiza (se ben, di-

ciase, isto se paliaria coa creacién dos xulgados do Contencioso); e

i se vedaba a posibilidade de autodefensa, coa conseguinte desincen-

tivacion das reclamacions de pequenas cantidades, co risco de vulne-

racién das garantias do artigo 24 CE.

Doutra banda, a xustificacién da reforma no principio de autonomia
municipal tampouco foi considerada dabondo pola doutrina, sobre todo
a raiz da Sentencia do Tribunal Constitucional do 2 de febreiro de 1981,
que entendeu, como é sabido, consonte coa Constitucion, a existencia de
controis de legalidade sobre a actuacién dos entes locais (criterio reite-
rado noutras posteriores, como a 213, do 11 de novembro de 1988).

E mais adiante, consolidada esta lina polo Texto refundido de 1986 e
promulgada no ano 1988 a Lei 39, de facendas locais, a critica doutrinal
seguiu sendo practicamente unanime (Juan José Nieto Montero).

Non vou insistir nesta cuestion especifica do sistema de recursos con-
tra os actos tributarios dos entes locais, pero si retoma-la cuestién xeral
que nos ocupa. Porque, sen diibida, a aparicion da Lei 30/92, de RX-PAC,
veu complicar mais ainda a cuestion e ademais con caricter xeral, como
antes dicia. E, neste sentido, esta claro que por moito que se critique, e
non certamente sen razon, a via administrativa de recurso, ningunha voz
solvente propuxo a sia simple supresién sen matizacién ningunha, que
€ 0 que en definitiva ocorreu na esfera local.

Como ten sinalado o profesor Gonzalez Pérez, trala incidencia no con-
tencioso das prescricions da LRX-PAC, «ante el proceso administrativo exis-
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tian dos tipos de actos: unos, respecto de los que no es posible incoar el
proceso sin interponer el recurso administrativo previo que ponga fina
la via administrativa; otros, respecto de los que no es posible recurso ad-
ministrativo alguno, y no existe otra via de impugnacién ordinaria que
la contencioso-administrativa. Que es, justamente, lo contrario a lo que
demanda la tutela judicial efectiva...».

Por iso a doutrina se inclinou por outra solucién. «Lo més oportuno
hubiera sido —escribe Sanchez Morén- preservar el recurso de reposicion,
entendido como ordinario, con carécter potestativo, al menos en el am-
bito de la Administracién local». E o propio profesor Gonzalez Pérez ra-
zoa con caracter xeral e con evidente ecuanimidade:

«Dictado un acto administrativo, cualquiera que sea el 6rgano admi-
nistrativo del que proceda, ha de admitirse la posibilidad de acudir a los
Tribunales en defensa de los derechos e intereses legitimos que por €l hu-
bieren resultado lesionados. Si bien, debe admitirse la posibilidad de que
el interesado pueda, si lo desea, interponer contra él los recursos admi-
nistrativos que, en cada caso, se prevean. Lo que dependeré de la confianza
que se tenga en obtener por esta via plena satisfaccion de las pretensio-
nes. Si el administrado, en razén a la naturaleza del asunto, evidencia de
la infraccién del Ordenamiento juridico en que el acto incurre o circuns-
tancias personales del titular del 6rgano competente para resolver, consi-
dera posible una resolucion estimatoria por esta via, sin tener que acudir
al proceso, siempre mds lento, complicado y costoso, ha de admitirse la
posibilidad de recurso. Pero si tiene la conviccion de que nada logrard en
esta via, no tiene sentido demorar el momento de acudir al proceso, con
la exigencia de un recurso que constituirfa un trdmite inutil.»

Non foron estes, sen embargo, os criterios con que a Lei do 92 «mal-
resolveu» a cuestion, especialmente grave, como se dixo, no eido local.
Non habia xeito de defender contra legem a pervivencia da reposicion contra
actos dictados por 6rgano sen superior xerarquico. E a LRX-PAC non ofrecia
vias para instaurar ou entender instaurado algdn tipo de filtro adminis-
trativo que impedise ou paliase a renuncia de feito a defender multitude
de dereitos na via xudicial. Se ben isto se conseguira -non sen unha tra-
ballosa interpretacién- no ambito tributario, non se lograba sen embargo
con caricter xeral. Houbo moitos «equilibrios doutrinais» desenvolvidos
para entender «reactualizable» o filtro administrativo pola via das leis sec-
toriais do artigo 107.2 LRX-PAC, interpretado constructivamente en rela-
cién 6 109.c). E, por outra parte, tampouco a comunicacion previa do
artigo 110.3 do mesmo texto legal (e 4@ que de seguida me referirei) estaba
pensada con esa funcionalidade, pois non era dable Administracién, por
mor dela, ningtin pronunciamento resolutorio que puidese evita-lo pro-
ceso, na maior parte dos casos iniciado simultanea ou mesmo anticipa-
damente 4 propia comunicacién. A posibilidade de revogacion, co con-
seguinte efecto de satisfaccion da pretension, sé poderia darse nos actos



de gravame, evitando o contencioso. Nos demais supostos haberia que
acudir 6s complexos procedementos de revisién dos artigos 102 e 103
LRX-PAC que, nos mdis dos casos, supoiien a necesidade de impugnacién
perante a xurisdiccién contencioso-administrativa.

2. A reforma que introduce a lei 4/1999

2.1. A reposicién potestativa

A situacion legal era, pois, preocupante. A realidade cotid amosaba a
pervivencia do recurso no ambito tributario local. Pero a sta necesidade
era tal, tamén noutros ambitos, que as administraciéns desta orde acu-
diron neles con toda habitualidade 6 «expediente» da correccién de erros,
que actuaba asi, de forma deturpadora e non sempre como garante para
terceiros, como substitutorio do inexistente recurso. Habia que afronta-la
modificacién lexislativa pertinente.

Pero, ;cdmo soluciona-la cuestion?. Tan s6 habia dous caminos 6 refor-
ma-la Lei 30/92:

Ou ben excepciona-lo réxime local, mantendo nel o recurso admi-
nistrativo, ou ben configurar con caracter xeral como potestativo o recurso
administrativo.

Pois ben, a Lei 4/99 opta por este segundo camifio. E de certo que a
decisién parece positiva: non sé se soluciona o problema do dmbito lo-
cal, senén que, ademais, se atenden outras reiteradas suxestiéns de orde
doutrinal respecto do sistema de recursos. En concreto, 6 configurar como
potestativo o restaurado recurso de reposicién (6 estilo do vello artigo 126
da LPA de 1958) conséguese, de xeito razoable, non alongar innecesa-
riamente a via administrativa de recurso, agds que ¢ interesado non lle
importe ou, confiando na resolucién administrativa que vaia recaer, in-
terpona se quere a reposicion.

Este recurso potestativo de reposicion presenta algunhas cuestiéns tanto
de dmbito material como procedementais ou procesuais.

O texto definitivo da Lei 4/99 limita (no seu artigo 116) o obxecto deste
recurso 6s actos administrativos que lle pofian fin 4 via administrativa.

Creo recordar que nalgin dos anteproxectos da reforma este recurso
funcionaba, tamén como potestativo, 4 parte das disposiciéns adminis-
trativas de caracter xeral. Pero isto desapareceu no texto definitivo do ar-
tigo 116; ademais o 107.3 di tallantemente que son excepciéns e que contra
as disposicions administrativas de carcter xeral non cabera recurso en via
administrativa.

A reposicion potestativa interponse ante o mesmo 6rgano que dictou
0 acto, que € quen ten que resolvelo. O prazo é dun mes, se 0 acto é ex-
preso; e senén de 3 meses. Non cabe reposicién contra a resolucién dun
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recurso de reposicién. E non se poderd interpofie-lo contencioso ata que
se resolva expresamente esta reposicion ou se produza a stia desestima-
cién presunta.

A Lei de reforma mantén para esta reposicién potestativa a mesma fle-
xibilidade substitutoria establecida para o recurso de alzada. Isto ¢, a re-
posicién potestativa (di o artigo 107.2) podera ser substituida ~mediante
leis sectoriais- por outros procedementos impugnatorios; iso si, cumprindo
as mesmas condiciéns que para a substitucién da alzada e, desde logo,
sen perder nunca o seu cardcter potestativo.

2.2. A alzada

O proxecto recupera tamén o tradicional recurso de alzada, que regula
nos artigos 114 e 115. En todo caso a modificacién non é profunda, xa
que a regulacion establecida para a alzada se corresponde, con diversas
matizaciéns, coa fixada polo texto de 1992 para o recurso chamado en-
t6n «ordinario». Estas matizacions consisten no seguinte:

No artigo 114

incluir expresamente a precision de que se ha tratar de actos que non
ponan fin 4 via administrativa;

e matiza-la consideracién de dependencia (para fixa-lo superior
xerdrquico) que o texto de 1992 lle facia a quen tivera nomeado o
presidente dos tribunais e 6rganos de seleccion de persoal; o novo texto
estende tal consideracion a calquera tipo de érganos que actiien con au-
tonomia funcional; e matiza que a dependencia serd do 6rgano a que es-
tean adscritos ou, no seu defecto, de quen tefia nomeado 6 presidente.

No artigo 115

Son mdis importantes:

O vello artigo 115, que falaba dos motivos do recurso. Agora supri-
mese este contido. A modificacién resulta coherente, porque o novo ar-
tigo 107 xa o recolle conxuntamente para a alzada e maila reposicién
potestativa.

Pero maior interese ten o contido deste novo artigo 115, que se in-
cltie como texto en lugar do suprimido para non altera-la numeracion de
artigos da lei.

Aqui a lei mellora o texto do vello 114.2 e pono en sintonia co novo
réxime do silencio. Na redaccién do novo artigo 115 destacan, na mina
opinién, dun lado a reiteracién da afirmacién da inexistencia de recur-
sos administrativos posteriores 4 alzada e, doutro, sobre todo o valor
positivo do «dobre silencio» en via de recurso (art. 115.2 por remision
43.2).



2.3. O recurso extraordinario de revision

A nova lei non introduce aqui modificaciéns especialmente relevan-
tes. A mdis sobresainte aféctalles 6s motivos do recurso. En concreto, na
circunstancia 2@ do nimero 1 do artigo 118 suprimese a expresion «ou
se acheguen», referida a documentos de valor esencial para a resolucion
do asunto que evidencien erro nesta. A partir de agora, xa que logo, tan
sO a «aparicién» de tales documentos, e non a sda «achega», cualificard
adecuadamente este motivo do recurso.

Doutra parte, acldranse as dibidas suscitadas pola mala redaccién do
texto do 1992, en canto:

! a natureza do acto recorrible;

! e en canto 6 organo resolutorio do recurso.

Respecto da natureza do acto, substittiese aquela conflictiva expresién
de actos que «esgoten a via administrativa ou contra 0s que non se in-
terpuxera recurso administrativo en prazo» (expresion utilizada pola ver-
sion de 1992) pola de «actos firmes». Isto é correcto: vélvese 6 criterio e
d expresion da LPA de 1958 e daselle asi satisfaccion 4 critica doutrinal
case undnime 6 texto de 1992.

Na resposta 4 segunda das dubidas suscitadas (isto é, o érgano re-
solutorio do recurso) a lei de reforma precisa a terminoloxia. Non era
doado de entende-lo precepto do 1992 (118.1) 6 dicir que o recurso se
interponia perante o érgano que dictara o acto, pero sen aclarar quén
habia de resolvelo.

Como na LPA de 1958 a resolucién do recurso se lle atribuia 6 6rga-
no-vértice da Administracién actuante, a doutrina tivo que interpreta-lo
novo texto (impreciso), e chegou 4 conclusién maioritaria de que a lei
configuraba o érgano autor do acto como érgano resolutorio do recurso,
tras desbota-la posibilidade de que o competente fose o superior xerar-
quico do érgano actuante, como fixo o profesor Sinchez Morén trala ana-
lise da orixe parlamentaria do precepto.

Pois ben, agora a lei de reforma elimina toda posible dubida 6 dicir
expresamente que o recurso poderd interpofierse perante o 6rgano que
dictase o acto, que tamén serd competente para a sia resolucién.

A reforma, pois, aclara as cousas (o cardcter do acto e do 6rgano re-
solutorio), se ben non reconsidera esa decision de que este recurso ex-
traordinario o resolva o mesmo érgano que dictou o acto, decisién desde
logo discutible.

Convén dicir, en todo caso, que este criterio coincide co establecido
na adicional 172 da LOFAXE (L. 6/1997), que formulou o tema de se tal
prescricién se debe considerar ou non bdsica e, como tal, aplicable a t6-
dalas comunidades auténomas. Non comparto este criterio. Entendo que
cada CA, a través da stia propia norma de réxime xuridico ou de Goberno
e Administracion, poderia fixa-lo érgano resolutorio do recurso extraor-
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dinario de revisién en via administrativa. Pero, sexa como sexa, a cues-
tién fundamental non ¢ tanto esta como a de se o criterio de que este re-
curso o tesolva 0 mesmo érgano que dictou o acto impugnado pode
entenderse como correcto.

Argumentouse respecto disto o precedente da LPA do 1958 que, tendo
en conta o caracter de actos firmes e os motivos do recurso, lle remitiu a
resolucién 6 ministro, o vértice maximo da organizacién. E plixose tamén
de manifesto a delicada situacién que a concorrencia dos motivos 1 e 4
do artigo 118 da LRX-PAC provocaria no érgano resolutorio, fundamen-
talmente este dltimo, é dicir, nunha resolucién que se tivera dictado in-
correndo en prevaricacién, suborno, violencia, maquinacién fraudulenta
ou outra conducta punible.

Compréndese a situacién tan absurda que se poderia chegar a producir
se 0 mesmo 6rgano prevaricador tivera que resolve-lo recurso que pon
en cuestion a legalidade da siia actuacién. Certamente esta posibilidade
non parece factible, xa que o precepto conclie, respecto da concorrencia
de tales vicios, «e se tefia declarado asi en virtude de sentencia xudicial
firme». Polo tanto, como di Meseguer Yebra, «previamente a la interpo-
sicién y resolucion de este recurso debe existir un previo pronunciamiento
judicial en lo penal, de donde se derivan como minimo penas de inha-
bilitacién especial para el empleo y cargo piiblico de 7 anos para el caso
de cohecho y la prevaricaci6n (arts. 404 y 419 CP), con lo que el problema
quedaria resuelto en este caso a la vista del plazo de 3 meses para la in-
terposicion del recurso de revision desde que la sentencia quede firme,
de acuerdo con el art. 118.2° de la L 30/1992).

Mayor conflicto puede plantear la interpretacién de qué pueda en-
tenderse incluido dentro de la ‘maquinacién fraudulenta’ o ‘conducta pu-
nible’ No obstante, y a salvo de lo anteriormente expuesto, no es bueno
tampoco para asegurar la imparcialidad y objetividad de la Administra-
cién publica que la persona que suceda en un puesto a aquél que haya
sido condenado por prevaricador o cualquiera de los supuestos que he-
mos visto, se encuentre sometida a la presién que supone el «tener» que
decidir de los recursos contra los actos dictados por su antecesor. Consi-
dero que habria sido més oportuno y acertado haber encomendado esa
resolucién a un 6rgano diferente.

Quedamos, pues, atentos a los diferentes pronunciamientos que en
lo sucesivo vayan produciéndose por parte de las diferentes administra-
ciones, la opcién que las comunidades auténomas escojan en sus pro-
pias regulaciones, la evolucién de la jurisprudencia y las aportaciones de
la doctrina.»

Con todo, este tema non deixa de ser opinable. Non o é en cambio,
6 meu ver, outra das modificaciéns introducidas pola lei de reforma no
réxime do recurso de revision.



Refirome 4 introduccién no artigo 119 dun discutible tramite de in-
admision similar 6 que se establece na revisién de oficio de actos nulos
(artigo 102.3, en via de revisién de actos ou disposiciéns xerais).

Di asi o artigo 119.1

«O 6rgano competente para a resolucién do recurso podera acordar mo-
tivadamente a inadmisién a tramite, sen necesidade de solicitar dictame
do Consello de Estado ou 6rgano consultivo da Comunidade Auténoma,
cando o mesmo non se fundamente nalgunha das causas previstas no apar-
tado 1 do artigo anterior ou no suposto de que se desestimaran en canto
6 fondo outros recursos substancialmente iguais.»

Tratase dun texto moi similar 6 do 102.3. En realidade son preceptos
paralelos e non garantes, ainda que si de economia procesual.

Certamente a cuestion resulta mdis grave na revisién, xa que supén
mesmo un retroceso respecto da interpretacion xurisprudencial dos arti-
g0os 109 LPA do 58 e mesmo 0 102 da LRX-PAC do 1992. Pero tampouco
parece moi xustificable este novo 119.1. Ben certo é que a decisién ten
que ser motivada. E tamén, ¢ parecer, existe certo abuso deste recurso.
Pero, en todo caso, semella un instrumento dabondo dréstico e obsta-
tivo.

2.4. Fin da via administrativa

Naturalmente, as reformas comentadas ata o de agora obrigan o pro-
xecto a acomoda-lo artigo 109 (actos que pofien fin 4 via administrativa)
6 novo sistema de recursos, e aprovéitase ademais a cuestion para supli-
lo esquecemento do texto do 1992 e incluir, como acto de tal caricter,
«0s acordos, pactos, convenios ou contratos que tefian a condicion de fi-
nalizadores do procedementon.

Obviamente, a nova lei estase a referir aqui 4 terminacién convencional
do procedemento do artigo 88, nunca a un procedemento de recurso nin
0s seus posibles procedementos substitutivos do 107.2.

Hai que observar que seran as leis especiais as que, en cada caso, de-
terminen cando tales acordos, pactos, convenios ou contratos poiien fin
a via administrativa. E que, por suposto, contra tales actos non cabe re-
curso de alzada, ainda que si o potestativo de reposicién.

2.5. A interposicién do recurso e a supresién da chamada
comunicacién previa do artigo 110.3

O réxime de interposicién dos recursos non presenta novidades rele-
vantes, agas a supresion da comunicacién previa do 110.3.

Antes diso, nos apartados a) e c¢) do n°. 1 do artigo 110 reaxustanse
os datos que hai que facer constar no escrito de interposicién:
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Engéddese no a) a identificacion persoal do recorrente (antes non esi-
xida) e que s6 a xurisprudencia determinard na sda suficiencia, porque a
lei non explicita mais.

E no apartado c) incorpérase esa criptica expresion, que antes estaba
no a), de «identificacion do medio e, de se-lo caso, do lugar que se sinale
para efectos de notificacions».

Isto tiltimo supén unha ocasién perdida de mellorar esta expresion,
que se toma do 59.4, en lugar de corrixila. Non deben esquecerse aqui
dias cousas: primeiro, a contradiccion que supon que o Grupo Popular,
que no seu dia (cando se discutia o texto do 1992, artigo 59.4) tentou
suprimir este inciso por inintelixible, o incorpore agora 6 artigo 110 sen
matizacion ou aclaracién ningunha; e segundo, que esta expresién foi moi
criticada por toda a doutrina, xustamente pola sta dificultade de enten-
demento. Martin Rebollo, por exemplo, escribiu no seu dia:

«Recuérdese que el mencionado punto 1 sefiala que las notificaciones
se practicaran “por cualquier medio que permita tener constancia de la
recepcion...”. Apela al instrumento concreto mediante el que se realiza
la notificacién: oficio, carta, telegrama, fax, via notarial u otros procedi-
mientos. ;Cémo va a desconocer la Administracién “el medio”, enton-
ces?. Probablemente, lo que se quiso senalar, partiendo de la posibili-
dad de utilizar medios telematicos, apela al conocimiento, no ya sélo
de la via apropiada (por ej., nimero de telefax) sino también de su clave
de acceso (password) en el supuesto del correo electrénico y la utiliza-
cion de ordenadores. Pero entonces, si esto es asi, habria que senalar
dos cosas: que el criterio del domicilio permitiria siempre a la Admi-
nistracién notificar por otro medio mas tradicional, tanto si se trata de
procedimientos iniciados de oficio, como si es a solicitud del interesado
y no es posible realizar la notificacién por el medio inicialmente sefia-
lado por aquél, y que el desconocimiento “del medio” no debe autori-
zar a la Administracién a deducir la grave consecuencia de la notifica-
cion edictal con la merma de garantias que ello supone. Sélo si se
desconoce el domicilio o el lugar de trabajo, entrard en juego, a mi jui-
cio, la posibilidad de la notificacion edictal.»

Pero mais relevante é a supresién do apartado 3. A lei aproveita o ba-
leiro deixado no texto para consignar expresamente que «os vicios que
fagan anulable un acto non poderan ser alegados por quen 0s tivese cau-
sado». Consagrase legalmente, xa que logo, o vello principio «nemo au-
diatur propriam turpitudinem allegans» (xa recollido xurisprudencialmente,
por exemplo, na STS do 21/11/85).

Unha das novidades importantes da Lei 30/92 foi, como resulta sa-
bido, a introduccién desa especie de «sucedaneo» ou «resto substitutivo»
do entén suprimido recurso de reposicion que a lei configurou no seu
artigo 110.3 baixo o nome de «comunicacion previar.

Este curioso «invento» estaba case fenecido despois dun longo proceso



de dubidas e traballoso esforzo doutrinal e xurisprudencial acerca de moi-
tas cuestions:

I qué era o qué habia que comunicar

I se se referia s6 6s actos expresos ou tamén 6s presuntos por silencio

I forma dela

! a quén habia que remitirlla

I lugar de presentacion (;calquera rexistro ou a Administracién actuante

nada mdis?)

I tempo ou prazo, coa problematica cualificacion de «previa» que fa-

cia a lei

I e o gran problema da rectificaciéon

I ¢, por fin, as sentencias do TC, 55, 76 e 89/1996, que vifieron es-

tende-lo certificado de defuncién (ou case) da certificacién previa

E digo case porque, como se sabe, 0 TC dixo cousas moi positivas, pero
non entendeu, sen embargo, procedente 4 declaracién de inconstitucio-
nalidade (STC 89/1996). Acolléndose 6 principio de interpretacién de todo
o ordenamento conforme a Constitucién (e, en concreto, 4 necesidade
de interpreta-las normas procesuais no sentido mais favorable 4 efectivi-
dade do dereito 4 tutela xudicial efectiva), considerou que os artigos 110.3
LRX-PAC e 57.2 f) da LXA non se deben interpretar no sentido dos autos
do propofiente, isto é, como determinantes da inadmisién do recurso con-
tencioso e conseguinte impedimento da resolucién xudicial sobre o fondo,
senon «coa interpretacion que vén facer viable esta resolucién con plena
efectividade do dereito 4 tutela xudicial que recolle o artigo 24.1 CE e que
se traduce nunha configuracion da omisién da comunicacién previa como
defecto emendable». En definitiva, a sentencia proclama que tales preceptos
non son inconstitucionais interpretados no sentido de considerar repa-
rable a omisién da comunicacién previa.

Por iso a sentencia, sen embargo, non podia producir enteira satisfaccion.
Resolveu certamente, e xa é moito, as dubidas que poderian subsistir res-
pecto da rectificacion. Pero non acabou co inutil atranco procesual que
a comunicacion previa implicaba. Non se entende ben, pois, por qué, re-
coniecendo o TC que os fins da comunicacién «son perfectamente alcan-
zables sen ela» (simplemente coa reclamacién do expediente), se acolle
4 doutrina de que a validez da lei ten que ser preservada cando o seu texto
non impide unha interpretacion axeitada a Constitucion, para manter tan
absurda esixencia. Maxime cando para iso tivo que seguir, como se ten
dito, multiples «itinerarios interpretativos» dirixidos a salva-la literalidade
legal da esixencia previa da comunicacién.

Pois ben, a reforma remata a fin con esta absurda esixencia, por en-
tendela (di a exposicién de motivos) «non sé innecesaria, senén proba-
blemente obstaculizadora dun proceso xudicial 4xil e breve».
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2.6. Os retoques na suspension do acto en via de recurso

O proxecto mantén no artigo 111, en termos xerais, o réxime da sus-
pension en via de recurso, como se sabe, tradicionalmente non moi sa-
tisfactoria pola pulsién da executoriedade e a innegable necesidade de
cohonesta-los intereses ptiblicos e os particulares do solicitante. Consér-
vase, xa que logo, a regra xeral da non suspension e permanecen invariables
o0s motivos que a poden fundamentar. A nova lei limitase aqui a algun-
has matizaciéns:

a) Recolle algtns criterios manifestados reiteradamente sobre a tutela
cautelar; e permite, no momento de dictala, adopta-las medidas deste ca-
récter que sexan necesarias para protexe-lo interese puiblico ou de tercei-
ros e a eficiacia da resolucion recorrida; somete o seu outorgamento, cando
dela poidan xurdir «prexuizos de calquera natureza», 4 necesaria presta-
cién de caucién ou garantia suficiente, nos termos que, di, se establece-
ran regulamentariamente.

b) Doutra parte, e na mesma lifa dos criterios xurisprudenciais, auto-
rizase a posibilidade de que a suspensién, no marco do principio de ra-
zoabilidade, poida prolongarse sen solucién de continuidade ata a sede
xurisdiccional.

Tratase, sen dibida, de dous criterios equilibrados e positivos en ma-
teria de suspension. Pero tratase dunha reforma moi curta neste punto.
Para avalia-lo seu alcance haberfa que botarlle unha ollada a situacion
actual en Espana do instituto suspensorio, 4 stia operatividade e ds de-
mandas doutrinais 6 respecto.

Non hai tempo para facer isto. S6 se realizaran dias reflexions de con-
traste. No noso pais as cousas veiien de lonxe e non se acaba de establecer
un réxime xeneroso da suspension. O tema enmarcase no mais xeral das
medidas cautelares, e latexa no fondo de tal resistencia o vello principio de
executividade e presuncién de lexitimidade dos actos administrativos.

£, en definitiva, onde se sustenta un case nulo xogo no noso dereito,
o0 que Santamaria ten chamado «técnicas de bloqueo de la ejecutividad y
de la accién de oficio»: a via interdictal e a suspension.

En efecto, hai xa anos que o profesor Santamaria Pastor (non o pri-
meiro no tempo, pero si na énfase) denunciou, na stia andlise das «téc-
nicas de contencién de la ejecutoriedad» do acto, o case nulo xogo da sus-
pension da efectividade, tanto na via do recurso administrativo como
contencioso. Cualificou a suspension de «cauce inédito», denunciou res-
pecto do artigo 116 da LPA o perigo de que se convertese nunha «espe-
culacién vacia» e criticou con abondosas razéns o restrictivo uso xuris-
prudencial das potestades conferidas polo artigo 122 da Lei xurisdiccional.
Xa entén afirmarfa que «no me ofrece la menor duda de que la potestad
que el articulo 116 confiere es de ejercicio obligatorio, pues la solucién
contraria lleva a resultados absurdos».



«Si la Administracion constata, ante un recurso, que el acto impugnado
puede efectivamente causar danos de imposible o dificil reparacién no puede
negarse legitimamente a suspender invocando una facultad discrecional:
puede suspender -esta habilitado para ello, al contrario de lo que ocurre
al 6rgano a quo en la alzada- pero también debe suspender. Evidentemente,
laregla de la ejecutoriedad no puede llevarse tan lejos que conduzca a atri-
buir a un érgano facultades in limite para causar perjuicios irreparables a
los particulares. Y lo mismo ocurre respecto de la segunda causa de sus-
pension: si el recurrente alega como fundamento de su pretensién la con-
currencia de vicios de nulidad en el acto impugnado, y esta alegacién es
razonable y presenta cierta consistencia —es decir, no se trata de mero usus
fori, triquiniuela dialéctica o abuso de la terminologia-, la autoridad debe
suspender.»

Sen embargo, no longo cuarto de século transcorrido desde entén, pouco
se avanzou na orde lexislativa e pouco na xurisprudencial. Si, en cambio,
un amplo sector da doutrina se ten esforzado infatigablemente no que
Xa toicamente se chama «a batalla polas medidas cautelares». Garcia de
Enterria destacou sobresaintemente neste empefio e boa proba diso son
os estudios recollidos no libro que leva por titulo xustamente a afortu-
nada expresion que antecede. A idea central de todos eles é a necesidade
de poner 4 disposicion do xuiz contencioso toda «una panoplia de me-
didas cautelares» das que hoxe o noso sistema carece. A tinica medida cau-
telar realmente existente é -di- a suspension, que non resulta eficaz «frente
a denegaciones, frente a inactividades, frente a decisiones que a veces son
adoptadas como un abuso, cinico incluso, de la potestad de la decisién
previay que echa resueltamente sobre los administrados la obligacién de
emprender largos recursos al final de los cuales, problematicamente, po-
dra encontrar una reparacién».

E claro que isto non se concilia co principio de tutela xudicial efectiva
do artigo 24 da CE como ten escrito Garcia de Enterria:

«Hay que decir resueltamente que el mantenimiento del sistema estricto
de la decision previa no puede sostenerse mas que al precio de un aumento
sustancial del ambito de las medidas cautelares a disposicién del juez con-
tencioso. Este sistema debe comprender toda la amplia gama de medidas
conservatorias pero también y, sobre todo, de medidas cautelares de pres-
tacion positiva, que son perfectamente conocidas, por ejemplo, en el de-
recho anglosajon (que, por cierto, pasé a ser en muchas partes superior al
modelo francés, luego hablaré de esto, después de la revolucién realizada
por los jueces y luego confirmada legislativamente por una Lei de 1981,
sistema de la application for judicial review) y en el derecho comun de to-
dos los Estados (es curioso que, en Francia, el espectacular desarrollo de
los procesos de référé, que incluye el référé provision, no esta extendido al
contencioso-administrativo). Si nos situamos de nuevo en el derecho es-
panol y recordamos nuestro planteamiento, la efectividad de una tutela
judicial, no existe el menor problema de poner a disposicién del juez una
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amplia gama de medidas cautelares, tinica forma de luchar contra el uso
abusivo de la decisién previa como arma utilizada fuera de su justificacién
material.»

A consagracién en Francia dunha nova concepcién das medidas cau-
telares (constitucionalizadas) determinou unha reinsistencia do autor ci-
tado, que nun novo estudio analizou a aplicacién ordinaria do artigo 24
CE e a sua utilizacion por parte do Tribunal Constitucional nas siias sen-
tencias do 10 de febreiro do 1990 e 12 do decembro do 1991; frustracién
total ou parcial ou simple demérito da tutela de fondo como causa da
medida cautelar previa e o fumus boni iuris como condicién.

Mais, a pesar desta decidida ofensiva doutrinal e do exemplo do de-
reito europeo, a nosa situacién en canto 4 utilizacién practica de medi-
das cautelares segue a ser decepcionante. A suspensidn, especialmente en
via administrativa, é ben demostrativa do que digo.

Asi as cousas, non constituiria unha inxenuidade pensar que a actual
reforma abordase esta cuestion con madis decision e xenerosidade. Pero
xa vimos o que fai: moi pouca cousa, e de simple retoque. Non se flexi-
biliza o réxime, por mdis que se retoquen as medidas provisonais do ar-
tigo 72, ainda que sen reducir en absoluto os instrumentos que xa elas
achegan para asegura-la eficacia da resolucion recorrida.

E obvio que non se quere potencia-la suspension, nin sequera no
ambito da potestade sancionadora ou disciplinaria, na lifia emprendida
pola fenecida Lei de proteccién xurisdiccional do 1978 (artigo 7) e logo
abandonada, ainda que poderia ter servido alomenos como pauta do
desexable réxime xeral da suspension.

Un caso especialmente grave, que resalta Parada, € o da executorie-
dade dos actos sancionadores, con escasisimo xogo da suspension, de non
doada avinza co artigo 24 CE. Tras moitas vacilaciéns xurisprudenciais, im-
puixose 4 fin o sorprendente criterio da Sentencia do TC 66/1984, do 8
de xuno, segundo o cal:

«o artigo 24 da Constitucién non descarta a executividade inmediata

da sancién, non obstante a presentacién de recursos contra os actos san-

cionadores, pois o dereito 4 tutela xudicial efectiva satisfaise facilitando

que a executividade poida ser sometida d decisién dun tribunal e que
este, coa informacion e contradiccién que resulte mester, resolva sobre

a suspension.»

2.7. Previsions transitorias respecto dos recursos

Malia que a disposicién transitoria segunda prevé con cardcter xeral
que a nova lei non afectard os procedementos iniciados antes da sda en-
trada en vigor, no tema de recursos establece sen embargo que si sera de
aplicacion 6 novo sistema. A prevision dise que estd adoptada pola trans-
cendencia que os recursos tefien de cara 4 garantia dos cidadans. @
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