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1) INTRODUCION.

A Joita contra as imunidades dos poderes policial-administrativos foi, esta sendo
e sera unha histdria chea de impoténcias relativas. A superacion paulatina desas imuni-
dades é un proxecto antigo, cuxos resultados son de eficacia relativa e, polo demais,
nunca estd isento de posibeis retrocesos.

Nesa loita son unha parte fundamental as politicas lexislativas sobre a
Administracién de Xustiza e, mais precisamente, sobre a regulacién da Xurisdicion
Contencioso-Administrativa: de nada servirian os esforzos da doutrina xuridica con-

1 Este traballo constitue a version cscrita da conferéncia impartida durante os dias 12 ¢ 24 de maio de
1999 no Master de Derecho Judicial da Facultade de Dereito de A Coruila.
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temporanea por introducir esas potestades disciplinares do Estado moderno dentro dos
esquemas do Estado de Dereito (prlnc1p10 de legalidade e procedimentalizacién admi-
nistrativa, basicamente), se os xuices e maxistrados da xurisdiciéon contencioso-admi-
nistrativa non contasen por sua vez con instrumentos procesuais adecuados para entrar
a cofiecer, verificar e, no seu caso, anular os actos administrativos ditados en exercicio
de potestades ilegais ou non conformes a Dereito’. Isto €, concretando xa a potestade
que nos vai ocupar neste traballo, se as sancidns administrativas impostas sen observan-
cia dos requisitos previstos no ordenamento xuridico (denincias arbitrarias, non pro-
porcionais, non motivadas, non previstas en normas legais, con defeitos de procedi-
mento, etc.) non pudesen ser controladas xurisdicionalmente de modo plendrio, como
prescreben ao mais alto nivel os art. 24 e 106 CE.

Sendo o control xurisdicional un aspecto esencial do garantismo fronte & imposi-
cion de sancions administrativas, o interese de atender ao desefio da nova Lei xurisdicio-
nal neste ambito parece evidente. Velaqui o obxecto deste estudo: analisar cal é o alcanzo
da reforma propiciada polo lexislador através da Lei 29/1998, de 13 de xullo respeito do
control efectivo da multiforme e potente potestade sancionadora das Administracions
Publicas, cuxo uso como mecanismo publico-administrativo de disciplina das condutas ao
prescrito normativamente segue en constante crescimento. Facilita e/ou aumenta a nova
Let o control xuridico das potestades sancionadoras das Administracions? En que medi-
da, através de que mecanismos, e con que grado de integracion reciproca? Cais son os
critérios politicos que guian as solucions escollidas polo lexislador?

Para organizar a nosa analise estudaremos seis grandes mecanismos utilizados
polo lexislador na reforma da Lei de 1956 ¢ que repercuten & sua vez na reforma do con-
trol xurisdicional das sancions administrativas: 1) A reforma da actividade sancionado-
ra incluida e excluida do cofiecimento dos orgaos do contencioso-administrativo. 2) A
reforma da pranta dos orgaos xudicidrios. 3) As reformas procesuais do recurso ordina-
rio. 4) O procedimento abreviado. 5) Os procedimentos especiais. 6) Os recursos con-
tra sentenzas. Por ultimo, adicaremos algunhas reflexions criticas sobre a politica lexis-
lativa seguida na Lei respeito das sanciéns administrativas.

Unha adverténcia de tipo metodoléxico para finalizar esta introducién. Ao impli-
car 0 noso traballo un plantexamento “transversal” sobre distintos aspectos da lei, consi-
deramos conveniente non abrumar ao leitor coa consignacion de todas as opinidns ver-
quidas sobre cada un dos aspectos aqui tocados en todas as obras aparecidas ao abeiro
do boom editorial de comentarios sobre a Lei’. Faremos apenas referéncia, pois, a aque-
les plantexamentos que mais interesantes resultan para a nosa propria argumentacion.

2 Para unha panordmica historica da loita contra as imunidades de poder no campo policial-adminis-
trativo, permito-me a remision d mifia obra Por una critica de la razon policial moderna: el valor del
Derecho Administrativo, A Corufla, Servicio de Publicacions da Universidade de A Corufia, 1999, de pro-
xima publicacion. Mais concretamente para o tema sancionador, cfr. Antonio DOMINGUEZ VILA,
Constitucion y Derecho administrativo sancionador, Madrid, Marcial Pons, 1997,

3 A habitual cxplosion editorial que sucede & publicacion dunha Lei fundamental do trafico adminis-
trativo (o leitor pode refrescar a sua memoéria acodindo a aquela lidica dentncia de Lorenzo MARTIN-
RETORTILLO BAQUER publicada na REDA en 1993 con ocasion da Lei 30/1992) ten chegado a novas
marcas de intensidade con ocasién da Lei 29/1998. Sen citar artigos de revistas especializadas, existen xa
nada mais e nada menos quc doce “comentdrios” sistematicos da Lei: o primeiro, que batiu récords de rapi-
dez, debido ao maestro Jesis GONZALEZ PEREZ (Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
admmzstmtlva Madrid, Civitas, 3* ed., 1998); o do Advogado do Estado Francisco RUIZ RISUENO (£!
Proceso contencioso- administrativo. Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccion contencio-
so-administrativa, Madrid, Ed. Colex, 1998); o do maxistrado e doutor en dereito Francisco José GARCIA
GIL (El proceso contencioso- admlmstratzvo conforme a la Ley 29/1998. Comentarios y jurisprudencia,
Madrid, Ed. Dilex, 1998); o dirixido por Jesas Maria SANTOS VIIANDE, Comentarios a la Ley de la
Jurisdiccion contencioso-administrativa (Ley 29/1998), Madrid, EDERSA, 1999; o dirixido por Enrique
ARNALDO CUBILLA e Rafael FERNANDEZ VALVERDE, Jurisdiccidn contencioso-administrativa
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2) A REFORMA DA ACTIVIDADE SANCIONADORA
INCLUIDA E EXCLUIDA DA XURISDICION CONTENCIOSO-
ADMINISTRATIVA.

A regulacion do ambito ¢ estension da xurisdicion contencioso-administrativa €
o ponto onde o lexislador precisa que € o que entende por Administracions Piblicas e,
portanto, a actividade sancionadora que considera susceptibel de acceso aos Orgaos
desta xurisdicion. A principal novidade da LXCA de 1998 respeito da anterior norma-
tiva reside aqui non tanto nas inclusions (a) canto nas exclusions feitas (b) e nas com-
peténcias de atribucion (c).

a) As falta de novidade das inclusions respeito da anterior normativa.

O artigo 1 da Let 29/1998 define o ambito da xurisdicidén contencioso-adminis-
trativa como aquel que cofiece das “pretensions que se deduzan en relacion coa actua-
cidn das Administracions Publicas suxeitas a Dereito Administrativo, coas disposicions
xerais de rango inferior a lei e cos Decretos Lexislativos cando excedan os limites da
delegacion”. Acto continuo, o lexislador define que por Administracion Publica se
entende a Administracion xeral do Estado, a das Comunidades Auténomas, a dos entes
locais ¢, ademadis, as entidades de Dereito Piiblico que sexan dependentes ou estexan
vinculadas ao Estado, as Comunidades Auténomas ou as Entidades Locais. Sendo todas
as sancions impostas por estes entes susceptibeis de control xurisdicional plenario, nada
novo hai respeito da Lei de 1956. Do mesmo xeito, tampouco constitue novidade a atri-
bucion do control xurisdicional contencioso-administrativo respeito dos actos e dispo-
sicions en matéria de persoal, administracion e xestion patrimonial suxeitos a dereito
publico de determinados entes constitucionais (Congreso dos Deputados, Senado,
Tribunal Constitucional, Tribunal de Contas ¢ Valedor do Povo, asi como das
Asembleas lexislativas das Comunidades Autdnomas e das institucions autonémicas
analogas ao Tribunal de Contas e o Valedor do Povo), nen tampouco a atribucion do
coflecimento das pretensions que se deduzan en relacion cos actos e disposicions do
Consello Xeral do Poder Xudiciario e a actividade administrativa dos érgaos de gover-
no dos Xulgados e Tribunais®.

(comentarios a la Ley 29/1998), Madrid, El Consultor de los Ayuntamientos, 1998; o de Jos¢ Maria
ALVAREZ-CIENFUEGOS SUAREZ e Juan Jos¢é GONZALEZ RIVAS, 4ndalisis tecrico y jurisprudencial
de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa. Ley 29/1998, de 13 de Jjulio, Pamplona, Aranzadi,
1998; o de Faustino CORDON MORENO, £/ proceso contencioso- administrativo conforme a la Lcy
2)/]9)8 Pamplona, Aranzadi, 1999; o debido a varios Advogados do Estado (Comentarios a la Ley de la
/urzvdzuzon contencioso- admzmstratzva Pamplona, Aranzadi, 1999); o elaborado conxuntamente por
GIMENO SENDRA, MORENO CATENA GARBER[ LLOBREGAT e CONZALEZ CUELLAR,
Comentarios a la nueva Ley reguladora de la Jurisdiccion contencioso-administrativa, Madrid, Editorial
Centro de Estudios Ramén Areces, 1999; o dirixido por LEGUINA VILLA e SANCHEZ MORON (dir.),
Comentarios a la Ley de la Jurlsdlcuon Contencioso-administrativa, Valladolid, Ed. Lex Nova, 1999; o
debido a Santiago GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
administrativa (Ley 29/1998, de 13 de julio), Madrld Tecnos, 1999. Finalmente, o elaborado pola redaccion
da REDA con ocasion do nimero 100 desta revista, Madrid, Civitas, 1999.

4 Respeito dos primeiros, cft. o art. 143.2 LOPX, “os actos, resolucicns e disposicions emanadas do
Pleno (do Consello Xeral do Poder Xudicial) seran recurribles en via contencioso-administrativa perante a
Sala correspondente do Tribunal Supremo”. Respeito dos segundos, cft. o scu art. 158.2, “Los actos de las
Salas de Gobierno gozardn de ejecutoriedad, seran recurribles en alzada ante el Consejo General del Poder
Judicial y les serdn de aplicacion supletoria las normas de la Ley de Procedimiento Administrativo”’. Mais
estensamente, o Regulamento 5/1995, dos Orgaos de Governo dos Tribunais, aprovado por Acordo do
CXPX de 7 de xufio de 1995, veu a regular o exercicio destas potestades disciplinares materialmente admi-
nistrativas (policia de estrados sobrc Advogados e procuradores: art. 448 ss. da LOPX), permitindo a impug-
nacién na xurisdicion contencioso-administrativa através da alzada das mesmas perante o Consello Xeral do
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b) As exclusions.

En relacién as exclusions das questions relacionadas coa actividade das
Administracions phiblicas pero expresamente atribuidas a outras ordes xurisdicionais,
son tres as questions de interese:

- A lei mantén as tradicionais exclusions respeito das cuestiéns civis e penais
(art. 3 a) LXCA), que deben ser cofiecidas polas respectivas xurisdicions con caracter
preferente. Isto repercute sustancialmente no noso tema, dado que a natureza material-
mente penal das potestades administrativas sancionadoras ¢ a publificacion paulatina do
dereito civil provoca non poucas fricciéns en certos dmbitos fronteirizos onde a xuris-
prudéncia oscila entre outorgar a competéncia a unha ou outra xurisdicion. Esas fric-
ciéns son raras - ainda que non imposibeis - no dmbito civil’, pero doada - e crescente
- no ambito penal.

A tradicional complexidade da aplicacion da regra ne bis in idem prevista para
regular a xurisdiciéon competente no enxuiciamento de ilicitos, faltas ou delitos de tipo
comcidente’, se complica por mor da converxéncia de duas lifias politica criminal: a que
incorpora ao Cédigo Penal o castigo de accions e omisions cuxa integracion normativa
se realiza meiante normas administrativas - delitos contra a ordenacién do territorio,
meio ambiente, patrimdnio histérico, consumo, recollidos no Titulo XVI do CP 1995;
¢ a que tipifica sen cesar infraccions e sancions en normas administrativas a fin de dis-
ciplinar o cumprimento da regulacién de que se trate. Deixando 4 marxe os problemas
que do ponto de vista da legalidade penal e a ignaldade do art. 149.1.1° plantexa a pri-
meira lifia de politica criminal’, merece a pena deter-se someramente sobre as suas con-
secuéncias propriamente procesuais.

Ainda que o principio procesual que rexe nestes casos ¢ o da prexudicialidade
penal, o Tribunal Constitucional ten estabelecido recentemente na sua STC 30/1996, de
26 de febreiro (RA; JIMENO SENDRAY) unha interesante doutrina sobre a prexudiciali-

Poder Xudiciario ¢, dai, o recurso perante o Tribunal Supremo. Reflexa-sc asi a natureza administrativa des-
tas sancions defendida por Ifligo DEL GUAYO CASTIELLA, “El control judicial de la potestad sanciona-
dora de la administracion judicial”, en La proteccion juridica del ciudadano (procedimiento administrativo
y garantia jurisdiccional). Estudios en Homenaje al Profesor Jesus Gonzdlez Pérez, T. 11, Madrid, Civitas,
1993, pp. 1630-1645, especialmente. Sen embargo, mantén-se imodificada a doutrina do Tribunal
Constitucional, que vifia estimando que nestes casos estamos perante unha actuacion xurisdicional, ¢ non
materialmente administrativa, polo que non procederia recurso contencioso-administrativo contra tais actos
(vid. 8S.TC 190/1991, de 14 de outubro e 205/1993, de 11 de xullo; vid. tamén a STS de 19 de xullo de 1996
para cofiecer a xurisprudéncia osctlante que ao respeito ten mantido o Tribunal Supremo).

5 Esas friccions se poden plantexar, por exemplo, respeito de medidas correctoras impostas pola
Administracion local sobre actividades clasificadas a peticion de terceiros interesados, ou respeito de soli-
citudes de terceiros de que a Administracion local faga uso das suas potestades de exixéncia do dever dos
proprietarios de manter os edificios en condicion de scguridade, salubridade e ornato. Nestes casos, pode-se
dar lugar ao plantexamento dunha accién civil entre eses particulares (asi, o caso resolvido pola STS de 25
de abril de 1994 (RA 3001), ainda que a solucién mais cabal € a de entender que nestes supostos de proce-
$0s triangulares estamos perante medidas administrativas cuxa natureza xuridica ¢ a de cldusulas accesorias
de actos administrativos que comportan unha carga ou gravame de tipo xuridico-pablico e que, portanto, ao
ventilar un interese non estritamente privado, deberan ser residenciadas na xurisdicién contencioso-admi-
nistrativa.

6 Segundo a codificacion que desta regra fai o art. 133 LPAC, non poderén sancionar-se os feitos que
tefian sido sancionados penal ou administrativamente, nos casos nos que sc aprécie identidade de suxeito,
feito e fundamento.

7 A integracion administrativa dos tipos penais incompletos plantexa o cofiecido tema da norma penal
en branco, ao que se engade do ponto de vista do principio de igualdade territorial - art. 149.1.1° CE - o pro-
blema das diverxéncias que cada regulacion autondmica das distintas matérias (sanidade e consumo, urba-
nismo, meio-ambiente, patriménio histdrico) introducen respeito dos requisitos normativos que integran a
norma penal.
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dade devolutiva emprol da xurisdicion contencioso-administrativa®. Na sua virtude, cando
un Tribunal penal cofieza dun delito cuxo tipo estd integrado por normas administrativas,
ha de plantexar unha question prexudicial devolutiva a xurisdicion contencioso-adminis-
trativa para que aqui se ventilen os aspectos administrativos da norma penal: na maioria
dos casos, a validez, nulidade ou inexisténcia do acto administrativo que presta abeiro -
causa de xustificacion - a actuacion tipica. Se existise tal acto e fose legal, non sé existi-
ria unha causa de xustificacion, senon tamén de isencién da culpabilidade’.

Por contra, respeito da segunda lifia de politica criminal, que conleva a prolife-
racion de comportamentos tipicos cuxa relevancia € tanto penal como administrativa, a
regra de prexudicialidade € a inversa, isto ¢, se atribue a xurisdicién penal. Cumprira,
entdn, por as actas de infraccion en cofiecimento do Ministério Fiscal a efeitos de que
este valore a sua cualificacion penal para iniciar un proceso deste tipo. No caso de que
se considere unha actuacion atipica, ou ben que depois do correspondente proceso non
se tefia chegado a un pronunciamento de culpabilidade, pasara a poder sustanciar-se
administrativamente ese comportamento meiante un procedimento sancionador.
Eventualmente, unha vez finalizada a via administrativa prévia, a xurisdicién conten-
cioso-administrativa, coa particularidade da vinculacion desta aos feitos declarados pro-
vados pola xurisdicidn penal'’.

Este esquematico resumo das situacions que poden dar-se serve para indicar que
o desenvolvimento de aquelas duas liflas de politica criminal quizd demandase da
LXCA unha regulacién un pouco mais pormenorizada de todos os problemas a que
poden dar lugar, non deixando esa regulacion a unha disposicién xeral estatal (RD
1398/1993) que, lembre-se, ten alcance meramente supletério do que podan prever as
Comunidades Auténomas.

- A Lei introduz unha novidosa referéncia & xurisdicion social na que se estabe-
lece unha modificaciéon do art. 3 da Lei de Procedimento Laboral en virtude da cal se
traslada desde a xurisdicidn contencioso-administrativa cara os érgaos da orde social o
cofiecimento das pretensions en relacion coas “resolucions administrativas relativas a
imposicidn de caisquer sancions por todo tipo de infraccions da orde social” (coa sal-
vedade das sancidns que resulten das actas de liquidacion de cuotas e infraccions en
matéria de Seguridade Social), e sobre “regulacion de emprego e actuacién adminis-
trativa en matéria de traslados colectivos ™. Trata-se de matérias de grande relevancia

8 Esta lifia ten sido continuada nas $S.TC 50/1996, 91/1996, 102/1996, 199/1998.

9 Para Santiago GONZALEZ-VARAS IBANEZ, a mera existéncia dun acto administrativo (acto
dotado de presuncién de validez) vaciaria de reproche culpabilistico un comportamento penalmente rele-
vante, con independéncia da sua validez ou invalidez. Polo tanto, non poderia dar lugar & imposicién dunha
pena, ainda que si poderia comprometer a responsabilidade fronte a Administracion ou terceiros en concei-
to de reparacién de danos. Asi, a existéncia dun titulo habilitante (autorizacion ou licenza) para a realizacion
dun verquido, dunha parcelacion urbanistica, etc., eliminaria a relevancia penal da conduta dos particulares,
por miis ilegal que fose, por mor de razons de scguridade xuridica, e confianza lexitima na legalidade da
actuacion dos poderes publicos (cfr. Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa
(Ley 29/1998, de 13 de julio), Madrid, Tecnos, 1999, pp. 153-154, con cita de sentenzas da xurisprudéncia
menor (Audiéncias provinciais) que, en matéria de meio ambiente, se prontincian en tal scntido). Ao noso
xuizo, este plantexamento - tan razodbel a primeira vista - non resulta satisfatorio, sequer sexa porque daria
lugar a que a relevancia penal de condutas tipicas poderia ser enervada polo mero “encobrimento” prestado
pola Administracion autorizante meiante a sinatura dunha autorizacion, ainda que fose ilegal (o cal ocorre
non poucas veces na rcalidade do noso pais).

10 Art. 7 do Regulamento do procedimento para o exercicio da potestade sancionadora, aprobado por
RD 1398/1993, de 4 dc agosto.

1 Segundo o reformado art. 3 LPL, a xurisdicion contencioso-administrativa conserva a sua com-
peténcia para cofiecer de: 1) a impugnacion de regulamentos e actos das Administracions Publicas suxeitos
ao Dereito Administrativo en matéria laboral. 2) a tutela dos dereitos de liberdade sindical e do dereito de
folga relativa aos funciondrios publicos e ao persoal ao que se refire o art. 1.3 a) do texto refundido da Lei
do Estatuto dos Traballadores. 3) As resolucions ditadas pola Tesouraria Xeral da Seguridade Social en
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socio-laboral e grande litixiosidade cuxo control xudiciario “agora” - de seguido vere-
mos o que estas aspas significan - ¢ transferido cara a xurisdicion social'”.

Esta atribucion do cofiecimento das sancidéns administrativas en matéria laboral
a xurisdicion social é unha opcidn lexislativa tan perfeitamente facedeira como razoa-
bel, que camifia no sentido de desconxestionar os orgaos da xurisdicion contencioso-
administrativa emprol doutras xurisdiciéons menos saturadas. Contodo, os desaxustes e
problemas praticos plantexados por esta opcion non son pequenos. Quiza o mais impor-
tante sexa o da acumulacion de duas vias administrativas prévias a impugnacion de tais
9anc1on§ perante a xurisdicion social, concretamente o recurso administrativo ordina-
rio” e a reclamacion prévia a via xudicidria regulada nos art. 120 ¢ ss. da LPAC e 69 a
73 da Lei de Procedimento Laboral, expresamente mencionada na Disposicidn
Adicional 5* da LXCA. Tal acumulacién de vias administrativas prévias plantexa pro-
blemas do ponto de vista do art. 24.2 CE (dereito a tutela xudicial efectiva), polo que
parece mais acorde co mesmo unha regulacion desas duas vias como alternativas e non
cumulativas’. Atendendo a esta dificuldade, a Disposicién Final 3* da LXCA estabele-
ceu unha vacatio legis especifica de un ano e cinco meses (isto ¢, o 14 de decembro de
1999) para a entrada en vigor da LXCA no que respeita as sancions administrativas tras-
ladadas & xurisdicion social. Pola sua parte, a Disposicion Adicional vixésimo cuarta da
Lei 50/1998, de 30 de decembro, de Medidas Fiscais, administrativas € da Orde Social
realizou duas modificaciéns a esta regulacion. En virtude da primeira, modificou a dis-
posicion adicional 5* da LXCA, suprimindo do ponto dous desa mesma dlSpOSlClOn a
mencion a reclamac10n prévia na via laboral da LPL, e engadindo un nimero tres no
que se estabelece que “no prazo de nove meses desde a entrada en vigor desta lei, o
Governo remitira as Cortes Xerais un Proxecto de Lei para incorporar a Lei de
Procedimento Laboral as modalidades e especialidades procesuais correspondentes
aos supostos do anterior numero 2. Dita Lei determinard a data de entrada en vigor da
atribucion a Xurisdicion da Orde Social das matérias comprendidas no nimero 2 deste
artigo”. Portanto, até ese incerto dia, a LXCA permanecera sen vigor ¢, en consecuén-
cia, o cofiecimento das sancidns a orde social devandita seguira residenciado nos érga-
os da xurisdicion contencioso-administrativa e, mais concretamente, nos Xulgados do
Contencioso-Administrativo, en aplicacion da regra terceira do art. 8 LXCA.

- Por altimo, o art. 3 b) LXCA sigue excluindo o recurso contencioso-disciplinar
militar do &mbito xurisdicional contencioso-administrativo. Portanto, pese as criticas en

matéria de xestion recadatoria ou, no seu caso, polas Entidades Xestoras no suposto de cuotas de recadacion
conxunta, asi como as relativas as actas de liquidacion ¢ de infraccion. Mais amplamente, vid. Carlos
MOLERGO MANGLANOQO, “La Ley 29/1998, dc lo contencioso-administrativo, y sus importantes conse-
cuencias en materia laboral”, Actualidad Laboral, n° 42, 16 al 22 de noviembre de 1998 (1998-3 XLIX).

12 pgte ponto non figuraba no Proxecto de Lei apresentado nas Cortes. Foi introducido no Informe da
Ponéncia a resultas da emenda n® 254 apresentada polo Grupo Catalan, adoptando un ponto de vista xa
defendido no Informe do Consello Xeral do Poder Xudiciario ao Proxecto de Lei: é preciso atribuir clara-
mente a xurisdicion social as pretensions laborais e de seguridade social, pese a se producir intervencidn
administrativa. Asi sc¢ consigue aliviar o enorme retraso global da xurisdicion contencioso-administrativa
emprol da xurisdicion social.

13 Antes da reforma da LPAC por Lei 4/1999, de 13 de xaneiro; na actualidade, apartir do 14 de abril,
o recurso de alzada e potestativo de reposicion.

14" Cfr. Jestis LEGUINA VILLA, “El ambito de la jurisdiccion”, en Jesis LEGUINA VILLA y Miguel
SANCHEZ MORON (dir.), Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso- administrativa,
Valladolid, Ed. Lex Nova, 1999, p. 72; ALONSO OLEA, CASAS BAAMONDE, Derecho del Trabajo,
Madrid, Civitas, 16 ed., 1998, p. 1088.
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contra, o cofiecimento da impugnacion das sancions disciplinares impostas polas auto-
ridades militares seguira correspondendo-lle & xurisdiciéon militar®, tal e como aconte-
cla na anterior normativa.

c) As competéncias de atribucion.

Ao revés que no ponto anterior, trata-se aqui de matérias cuxo coficcimento non
corresponderia en principio a xurisdicion contencioso-administrativa, pero que son a ela
atribuidas por diversos motivos de politica lexislativa.

Aos nosos efeitos non nos interesa a novidosa clausula de control dos actos do
Governo (os antigamente denominados actos politicos) encanto a proteccion dos derei-
tos fundamentais que podan vulnerar, os elementos regrados e determinacion das
indemnizacidns que correspondan (art. 2 d). No noso ordenamento xuridico non cabe
unha actuacién constitucional de indirizzo politico do Governo (art. 97 CE) que impli-
que o exercicio de poderes sancionadores, pois estes non son sendn medidas de grava-
me individual cuxa imposicion precisa de prevision legal prévia e procedimento san-
cionador (art. 25.1 e 24 CE, Titulo IX da LPAC de 1992). Tampouco é relevante a clau-
sula do art. 2 d) (control dos actos ditados polos concesiondrios de servizos ptblicos),
dado que, como destaca LEGUINA VILLA, non se trata aqui dunha verdadeira com-
peténcia de atribucion, senén dunha redundante codificacion dunha actividade que de
por si xa cai no ambito definido polo art. 1.1 LXCA'.

Mais significativa ¢, sen embargo, a atribucion de xurisdicion sobre dos “actos
e disposicions das Corporacions de Dereito Publico adoptados no exercicio de funciéns
publicas” (art. 2 ¢). Esta atribucion € coerente coa exclusion por omisién do conceito
de Administracion Piblica da Administracion corporativa, dado que tal exclusion ten
como consecuéncia que a xurisdicidn contencioso-administrativa cofieza, por atribucién
expresa da Lei, das sancions impostas por confrarias, Coléxios Profisionais,
Federacions Desportivas, Universidades, Camaras de Comércio, Industria e
Navigacion, principalmente'. En principio, tal conceizon do lexislador - que toma par-
tido nun debate, digamo-lo asi, de filosofia politica -, non entrafia maiores consecuén-
cias de orde pratica. Contodo, non resulta inadecuado tomar certas cautelas contra esas
consecuéncias praticas, adoptando un triplo ponto de vista:

- Utilizado abondosamente na ricaz ¢ complexa xurisprudéncia sentada respeito
do conceito penal de funcionario publico do antigo art. 119 CP 1973 e actual art. 24.2
CP 1995 (“Se considerara funcionario publico todo el que por disposicién inmediata
de la Ley o por eleccion o por nombramiento de autoridad competente participe en el
ejercicio de funciones publicas”), o conceito de “exercicio de funcions publicas” repro-
duce un conceito xuridico indeterminado acufiado no século XIX, de dificil determina-
cidén a priori e, portanto, aberto ao casuismo xurisprudencial'.

IS ¢fr art. 77.3 € 78 da Lei Orgéanica 8/1998, de 2 dc decembro, de Rexime Disciplinar das Forzas
Armadas; art. 4 da Lei Orgéanica 4/1987, de 15 de xullo, de competéncias ¢ organizacion da xurisdicion mili-
tar e art. 448 ss da Lei Organica 2/1989, de 13 de abril, Procesual Militar. Criticando o mantimento pos-
constitucional de semellante foro xurisdicional especial, cfr. LOPEZ RAMON, “El recurso contencioso-dis-
ciplinario militar”, Documentacion Administrativa, n° 220, 1989.

16 Cfr. LEGUINA VILLA, “El 4mbito de Ia jurisdiccion”, op. cit. p. 58.

17 Agora ben, debe lembrar-se que as conceizéns neoliberais da Administracion Pablica xa “purificaron” o
conceito de Administracién Piblica e Administraciéon Corporativa na Disposicion Transitoria 1* da LPAC de 1992.

18 pero vid. tamén o art. 422 do CP de 1995, onde aos cfcitos penais, ¢ ope legis, son equiparados aos
funciondrios en sentido cstrito aquelas persoas privadas que participan do exercicio de certas funcions ptbli-
cas. Para todos cstes temas, cfr. o ricaz contributo de Inmaculada VALEIJE ALVAREZ, “Reflexiones sobre
los conceptos penales de funcionario publico, funcién publica y personas que desempeifian una funcién
publica”, Cuadernos de Politica Criminal, n® 62, 1997, pp. 435-498.
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- Segundo, a labilidade intrinseca da utilizacidn do critério do exercicio de fun-
ciéns publicas para a definicion do ambito administrativo aumentou significativamente
nos ultimos anos, nos que se desenvolveron diversos fendmenos da cofiecida como
“foxida do dereito administrativo””. Sendo a definicién do que ¢ publico e o que € pri-
vado unha convencién ideoloxica hlstorlca as reformas estruturais das Administracidns
contemporaneas aparecen guiadas por unha complexa recolocacion (en sentido privati-
zador) da divisoria entrambos aspectos, recolocacion no que o privado avanza cara acti-
vidades e servizos antes monopolizados polo Estado (antigas regalias maiores: teleco-
municacions, seguridade publica, etc.) meiante mediacidns concesionais ou autorizatd-
rias®. Con estes preceitos que comentamos, a divisdria do publico e o privado respeito
da Administraciéon corporativa se traslada do primeiro para recair no segundo: ‘“Jas
Corporaciones sectoriales de base privada no son ya Administracion Publica, como
tampoco lo son los concesionarios de servicios publicos o los particulares que ejercen
por delegacion potestades administrativas ™'

- Terceiro, o alcanzo das duas consideraciéns anteriores se comprende se nos
plantexamos, por exemplo, o tema das sancions de autotutela impostas ao abeiro dunha
relacion de suxeizén especial: constituen exercicio de funciéns piblicas ou, polo
contrdrio, constituen o exercicio dunha potestade disciplinar doméstica que non alcan-
ce o rango de funcion publica? O tema ¢ susceptibel de opinidns variadas; pensemos na
capacidade de denuncia dos vixilantes das zonas ORA ou na imposicién de sancions
polo impago de peaxes en estradas non construidas inicialmente para seren explotadas
economicamente: nestes casos, a potestade sancionadora destes concesionarios de ser-
vizos publicos ¢ susceptibel de ser construida xa non en termos sancionadores ou repre-
sivos, senon como un mero mecanismo de autututela privada meiante o cal se garante a
obtencion dun prezo ou taxa pola prestacion dun servizo, algo asi como unha clausula
penal civil de tipo accesério que castiga o incumprimento dunha prestacion sinalagma-
tica debida. A incerteza que apresenta no noso dereito administrativo sancionador o
conceito de sancién pode facilitar nestes casos a foxida do dereito administrativo san-
cionador e, en consecuéncia, tamén da xurisdicion contencioso-administrativa.

Pese a tal posibilidade, cremos que o plantexamento constitucional que se deri-
va da posicion preferente do art. 24.2 CE obriga a interpretar a definicion de “exercicio
de funcidns publicas” en sentido amplo, incluindo aqui, pois, toda resolucidén ou acto
emanado dunha entidade que tefia atribuida potestades administrativas de imposicion
dun gravame de tipo econdmico, ben directo (unha multa), ben indirecto (privacion do
exercicio de funcions, retirada de licenzas de actividade, privacion de ventaxas fiscais,
privacion de posibilidade de concorrer a concesion de contratos ptblicos, becas etc.)?.

19 Cfr. Inmaculada VALEIJE ALVAREZ, op. ant. cit. pp. 491-492, especialmente.

20 po ponto de vista dos poderes policiais, permito-me a remisién ao meu traballo “A loxica discipli-
nar do “mundo feliz”: modernizacion privatizadora do poder policial no Estado (neo)liberal”, Anuario da
Facultade de Dereito n® 2, 1998, pp. 89-122.

21 ¢fr. LEGUINA VILLA, “El ambito de la juridiccion”, op. cit., p. 36.

22 Ainda que, certamente, non cabe agoirar que un resurximento da teoria das relacidons de suxeizdn
especial leve a cxcluir do 4mbito de cofiecimento da xurisdicion contencioso-administrativa as sancions
“domésticas” da Administracion Corporativa ou dos concesiondrios de servizos publicos, tampouco cabe
sen mais descartar un uso do primeiro plantexamento por mais forzado que poda parecer, dada a estension
que a tantos niveis da accidn social - e portanto tamén das conceizons do Dereito Publico - presentan as 16xi-
cas dos argumentos neoprivatizadores.
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3) A NOVA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS DE CONTROL
DA POTESTADE SANCIONADORA ENTRE ORGAOS DA
XURISDICION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA.

O tema da pranta dos érgaos xudiciarios esta guiado pola aplicacion de tres crité-
rios que se encabalgan, se mesturan e nalglns casos se anulan reciprocamente: por un
lado, o critério politico de aumentar o achegamento da xustiza ao xustizdbel e, deste
xeito, desconxestionar 6rgaos xudiciais de ambito autondmico ou nacional (Tribunais
Superiores de Xustiza e Audiéncia Nacional); por outro, a reforma se xustifica na nece-
sidade de introducir unha primeira instincia, pero nen todos os asuntos van a ser sus-
ceptibeis de apelacion: velaqui onde funciona o terceiro critério, o de alixeirar tramites
procesuais e aumentar a aceleracion da accién da Administracion de Xustiza. O uso ins-
trumental e casuistico de todos estes critérios, onde as consideracidns da especificidade
da potestade sancionadora son neglixenciadas, non pode arroxar senén o confuso pano-
rama seguinte.

a) Os Xulgados provinciais do Contencioso-administrativo.

O art. 8 da Lei atribue-lles a estes 0rgaos™ o papel de primeira instancia, seguin-
do as lifas iniciadas pero non culminadas pola LOPX de 1985 ¢ a Lei de Pranta e
Demarcacion Xudiciaria de 1988. Ese papel de xurisdicion de primeira instancia € atri-
buido respeito dos tres chanzos de Administraciéns Publicas territoriais:

1. Respeito das Administraciéns locais, cofiecen da impugnacién dos actos das
entidades locais cando tefian por obxecto cuestions de persoal (quer dicer, o exercicio
das potestades disciplinares que ten o Alcalde sobre o persoal funcionario ao servizo do
concello, con excepcion da sancion de extincion da relacion de servizo) e recursos que
se deduzan fronte a sancions administrativas, calquer que sexa a sua natureza, cuan-
tia e matéria, incluindo-se as sanciéns de disciplina urbanistica. Han de entender-se
incluidas as sancions disciplinares impostas polos Alcaldes non s6 sobre o personal fun-
ciondrio de carreira, senén tamén sobre os funcionarios de emprego, isto ¢, interinos*.

Excluen-se do cofiecimento destes Xulgados as impugnacions directas de dispo-
sicidns locais xerais (Bandos e Ordenanzas), dado que, segundo o art. 10 b) LXCA,
corresponde-lles as Salas do contencioso-administrativo dos Tribunais Superiores de
Xustiza cofiecer en finica instancia da impugnacion das disposicidns xerais emanadas
das Comunidades Autonomas e das Entidades Locais.

2. Respeito da Administracion autonémica, os requisitos se multiplican e gafian
en complexidade: cofiecen igualmente das sancions disciplinares domésticas (encanto
que cuestions de persoal®™) e das sancions administrativas que consistan en multas infe-
riores a 10 milléns de pesetas, e en ceses de actividades e privacion do exercicio de derei-
tos que non exceda de seis meses (art. 8.2 b). A estas condicidns materiais e cuantitati-

23 Real Decreto 1.647/1998, de 24 de xullo, dispuxo a criazon durante o exercicio de 1998 de¢ 65
xulgados do contencioso-administrativo (un por cada provincia, agas Sevilla, Bilbao ¢ Valéncia, con dous,
Barcelona con catro ¢ Madrid con seis). No Real Decreto 143/1999, de 23 de xanciro, prevé-se xa a existén-
cia de 89 xulgados.

24 Esta interpretacion ampla é permitida pola utilizacién do conceito “cuestions de persoal”, de maior
radio que o de funcionarios de carreira, tamén utilizado noutros lugares da Lei (por exemplo, art. 86.2.2). O
uso da potestade disciplinar respeito de personal laboral, de plantilla ou eventual, deberé ser controlada pola
xurisdicion social, en virtude da exclusion feita polo art. 3 LXCA, xa analisado.

25 Vid. nota anterior.

31



Carlos Alberto Amoedo Souto

vas engade-se unha condicion hierarquica negativa, a de que non tefian sido impostas
polo Consello de Governo da Comunidade Auténoma. Por tltimo, o art. 8.2.b) estabele-
ce que sO cofieceran das matérias incluidas na seguinte lista - convencionalmente fixada
como a de maior litixiosidade - de sectores da intervencion administrativa:

1. Trafico, circulacion e seguridade vial.

2. Caza, pesca fluvial, pesca en augas interiores, marisqueo e acuicultura.
3. Actividades molestas, insalubres, nocivas e perigosas.

4. Comércio interior ¢ defensa dos consumidores ¢ utentes.

5. Espectaculos puiblicos e actividades recriativas.

6. Xogos e maquinas recreativas e de azar.

En caso dc non se cumpriren algunha desas condiciéns, xa de seu ben ensarilla-
das, pasaran a cofiecer desas sancions as correspondentes Salas do Contencioso-admi-
nistrativo dos Tribunais de Xustiza, que posuen a competéncia residual xeral sobre os
actos das entidades locais e das Administracions das Comunidades Autonomas cuxo
cofiecimento non lle corresponda aos xulgados do Contencioso-administrativo®.

3. Os xulgados do contencioso-administrativo cofiecen tameén dos recursos que
se deduzan contra os actos e disposicions da Administracién periférica do Estado.

Ademais, cofiecen dos recursos que se deduzan contra os actos dos organismos,
entes, entidades ou corporacions de dereito pliblico cuxa competéncia non se estenda a
todo o territorio nacional e contra as resoluciéns dos orgaos superiores cando confirmen
integramente os ditados por aqueles en via de recurso, fiscalizacion ou tutela (art. 8.3
LXCA). En ambos casos, exceptuan-se desta regra os actos de cuantia superior a 10
millons de pesetas, e os ditados en exercicio de competéncias sobre o dominio piblico,
obras plblicas do Estado, expropriacion forzosa e propriedades especiais, supostos que
tamén son atraidos cara a xurisdicion dos Tribunais Superiores de Xustiza (art. 10.1 1)7".

b) Os Xulgados centrais do Contencioso-administrativo.

Segundo o art. 9, en matéria sancionadora estes 6rgaos estdn destinados a cofle-
cer dos recursos que se deduzan fronte a actos administrativos que tefian por obxecto:

1. En primeira ou Unica instancia as matérias de persoal cando se trate de actos
ditados por Ministros e Secretarios de Estado, salvo as que se refiran ao nascimento ou
extincion da relacion de servizo de funcionarios de carreira. Portanto, incluirian-se aqui
as sancions disciplinares da funcién publica, incluida a sancidn de separacién definiti-
va do servizo.

2. En primeira ou tUnica instdncia, contra os actos dos Orgaos centrais da
Administracién Xeral do Estado nos casos previstos no apartado 2 b) do art. 8.

26 Art. 10 a) LXCA) e 91 LOPX, na redaccion dada pola Lei Orgénica 6/1998, de 13 de xullo, que
reformou a Lei Organica do Poder Xudiciario para acomoda-la aos preceitos da nova LXCA.

27 Esta tltima regra plantexa un problema interpretativo de interese, dado que non estd claro a quen
imputar o coficcimento da potestade sancionadora sobre o dominio publico - unha das propriedades cspe-
ciais segundo o Codigo Civil. Nestes casos s¢ misturan dous critérios, un material ¢ outro formal, segundo
0s cais a competéncia se imputa a drgaos xudiciarios distintos. A pratica das Salas de Governo dos Tribunais
Superiores de Xustiza, sen duivida, estd chamada a proporcionar unha solucion ao mesmo.
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Unha andlise detida deste preceito permite cernir con mais precisién o escaso
alcanzo da imputacion de materias sancionadoras a estes Xulgados, cuxo nimero se
eleva hoxe a sete®™. Debe ter-se en conta, con efeito, que esta alinea 2 b) do art. 8 prevé
matérias nas que - coa salvidade de Trafico, circulacion e seguridade vial® - a
Administracion xeral do Estado non ten competéncia executiva sancionadora, senén
como moito unha competéncia normativa supletoria do dereito autondmico respectivo.
Nos casos en que haxa unha competéncia estatal de execucion concorrente - nos cais
normalmente se produce unha gradacion das Autoridades competentes para sancionar
en funcién da gravidade da multa -, a cuantia maxima dese apartado 2 b) do art. 8 - dez
millons de pesetas - parece realmente baixa como para poder-se corresponder co nivel
apartir do cal a lexislacion sectorial atribue competéncia sancionadora aos Orgaos supe-
riores da Administracion Xeral do Estado™. Tendo en conta estes dous aspectos, cabe
concluir que as sancions susceptibeis de recurso perante estes tribunais son escasas,
polo que se pode dicer que neste ponto as criticas xerais verquidas contra os mesmos se
ven tanto mais confirmadas canto menos se aprécia a sua escasa funcionalidade™.

3. En primeira ou Unica instancia, tamén cofiecen dos recursos contencioso-
administrativos interpostos contra disposiciéns xerais € actos ditados dos organismos
publicos con personalidade xuridica propria ¢ entidades pertencentes ao sector pliblico
estatal con competéncia en todo o territorio nacional. Esta regra camifia nun sentido cla-
ramente centralizador, dado que asi, por exemplo, para impugnar unha sancidn de dis-
ciplina desportiva imposta ou confirmada en via de recurso polo Comité Nacional de
Disciplina Deportiva, debera acodir-se ao correspondente Xulgado Central do
Contencioso-Administrativo. A regra centralizadora de certos asuntos en érgaos xudi-
cidrios de ambito nacional reflexa-se mais intensamente na Disposicién Adicional cuar-
ta, que imputa & Audiéncia Nacional o cofiecimento, en instancia unica:

- Dos actos administrativos non susceptibeis de recurso ordinario ditados polo
Banco de Espafia e as resolucions do Ministro de Economia e Facenda que resolvan
recursos ordinarios contra actos ditados polo Banco de Espafia.

28 Ainda que o nimero inicial era de dous (Real Decreto 1647/1998, de 24 de xullo), o Real Decreto
143/1999 os ampliou a tal cifra.

29 Nesta matéria, sen embargo, ha de ter-se en conta a competéncia asumida polas Comunidades
Autdnomas vasca, catalana e navarra.

30 Abondan un par de exemplos tirados da lexislacién nascida nos anos oitenta. O art. 99 da Lei de
p 1pI0s Tira , Henta. &
Costas de 1988 cstabelece que a imposicion de multas correspondera-lle 4 Administracién competente por
razén da matéria, regulando o cuadro das autoridades competentes da Administracion do Estado:

- Xefe do servizo periférico, até 5.000.000 ptas.

- Delegado insular do Governo, Governador Civil ou Delegado do Governo da Comunidade
Auténoma, até 10.000.000 ptas.

- Director Xeral, até 50.000.000 ptas.
- Ministro, até 200.000.000 ptas.
- Consello de Ministros, mais de 200.000.000 ptas.

A Lei 25/1988, de 29 de xullo, de estradas, si que permitiria a competéncia dos Xulgados Centrais, pois
dispén no seu art. 34 quc son competentes para sancionar por infraccions graves o Director Xeral de Estradas,
por infraccions moi graves o Ministro de Obras Publicas, Transporte e Meio Ambiente cando o importe da san-
¢ion a impor sexa inferior a 10.000.000 ptas, e o Consello de Ministros cando exceda de dita cifra.

31 pn palabras de DELGADO PIQUERAS, “La figura de los JJCC puede, sin ganancias apreciables,
resultar un peligroso coctel, al combinar los inconvenientes ya apuntados de los organos unipersonales
(pero sin sus ventajas de descentralizacion y acercamiento al justiciable) con una alta concentracién de
asuntos de un elevado grado administrativo y politico, factor este ultimo siempre imprevisible. A lo que
habria que aiiadir la circunstancia de ser jueces unicos con competencias en todo el pais y estar sus reso-
luciones, en buen nimero, ajenas a cualquier control por vias jurisdiccionales ordinarias” (cfr. “Los orga-
nos de la jurisdiccion y sus competencias”, en LEGUINA VILLA e SANCHEZ MORON (dir.),
Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, op. cit., p. 93).
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- O mesmo, pero en relacion cos actos da Comision Nacional do Mercado de
Valores.

- As resolucions do Tribunal de Defensa da Competéncia.

- As resolucions da Xunta Arbitral regulada pola LO 3/1996 de 27 de decembro,
modificadora da LOFCA de 1980.

- Os actos administrativos ditados pola Axéncia de proteccion de dados, a
Comision  do Sistema Eléctrico Nacional, Comisién do Mercado das
Telecomunicacions, Consello Economico e Social, Instituto Cervantes, Consello de
Seguridade Nuclear, Consello de Universidades e Comision Nacional da Enerxia®™

4) AS REFORMAS PROCESUAIS DO RECURSO ORDINARIO.

O recurso ordinario é obxecto dunha tan ampla flexibilizacion dos seus tramites
que se ten chegado a falar dun “procedimento d carta” para descreber a sua fisonomia
final. Xogan aqui unha variedade de critérios, pero o predominante ¢ o de acelerar e/ou
suprimir tramites; vexamos o que conlevan cando se reflexiona do ponto de vista das
sanciéns administrativos.

a) As partes.

Neste ponto cabe resefiar dous grandes temas, conectados co movedizo proble-
ma da lexitimacion para ser parte nun procedimento administrativo sancionador, no cal
a tltima doutrina vai a contrapelo da xurisprudéncia maioritaria®,

- O primeiro, quiza a reforma mais interesante da Lei neste ponto, é a ambigui-
dade en que o art. 19.1.1) deixa o deseflo da lexitimacion do Ministério Fiscal para inter-
vir como parte no ambito contencioso-administrativo. Pode parecer paradoxico valorar
positivamente unha ambigiiidade legal, pero o certo é que a remision que a Lei fai da
precision desa intervencion ao que determinen as Leis se encontra co valeiro das leis
administrativas e tamén do Estatuto Organico do Ministério Fiscal (Lei 50/1981, de 31
de decembro), de tal xeito que se permite un maior xogo interpretativo a doutrina, a

32 A referéncia a esta Ultima - asi como aos actos do Ministro de Indiistria ¢ Enerxia que resolvan
“recursos ordindrios” contra actos ditados por aquela - foi introducida en virtude da Disposicion Adicional
vixésimo-cuarta da Lei 50/1998, de 30 de decembro, de medidas fiscais, administrativas e de orde social.

33 cfr. Diego CORDOBA CASTROVERDE, “Procedimiento en primera o tinica instancia”, en
LEGUINA VILLA ¢ SANCHEZ MORON (dir.), Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
administrativa, op. cit., p. 228.

34 A lifia maioritaria da xurisprudéncia exclue a lexitimacion dun denunciante para impugnar a impo-
sicion da sancion através dun recurso contencioso (vid. SS.TS de 15 de xaneiro de 1993 (RA 113),9 de
febreiro de 1993 (RA 547) ¢ 13 de xaneiro de 1994, (RA 524); contodo, a STS de 4 de febreiro de 1992 (RA
2245) nun suposto urbanistico afirmou a lifia contraria de modo aillado. Doutrinalmente, os argumentos téc-
nicos aducidos emprol do reforzamento da posicién procesual e procedimental do denunciante resultan ben
solidos; cfr. REBOLLO PUIG, “Interesados y denunciantes en el procedimiento administrativo sanciona-
dor”, Poder Judicial n° 29, 1993, pp. 59 ss. para o penodo anterior a vixencia da Lei 30/1992; retomando a
defensa da lexitimacidn proced1menta] do denunciante  luz desta lei, cfr. GARCIA DE ENTERRIA-
FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de Derecho Administrativo, 11, Madrld Civitas, 4 ed., 1993, p. 188,
incluso até o ponto de propugnar a estension da accion popular penal do art. 125 CE e 270 LECRIM aos
procedimentos sancionadores; extensamente, COBREROS MENDAZONA, “La posicion del denunciante
en el procedimiento administrativo sancionador. Nuevas perspectivas”, Revista Vasca de Administracion
Publica, n° 41, 1995, pp. 761 ss.
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xurisprudéncia e as proprias politicas da Fiscalia Xeral do Estado®, con toda a relativi-
dade e o casuismo que, iso si, tal xogo de politica xuridica comporta. En calquer caso,
parece claro que o Ministério Fiscal poderia personar-se como parte demandante ou
codemandante - en apoio de demandas de particulares - pola omision de deberes admi-
nistrativos e, madis concretamente, polo que aqui interesa, pola omisién do exercicio
debido da potestade sancionadora. En especial, onde a lei tefia declarado existente unha
accion popular.

- En segundo lugar, enlazando co anterior, debe ter-se en conta a lexitimacion
que calquer cidadan ten para a defensa da legalidade nos casos en que a Lei conceda
unha “accion popular” (art. 19.1.h LXCA)* e, portanto, para ser parte demandante nun
proceso contencioso-administrativo pola omision do exercicio da potestade sanciona-
dora pola sua Administracion titular’’.

b) A reforma da representacion e defensa das partes.

Para aquelas sancions administrativas cuxo cofiecimento corresponda a un 6rgao
unipersoal, o art. 23 lle oferece ao demandante a opcion de “aforrar-se” a representa-
cién de Procurador e, portanto, os seus honordrios profisionais (cuxas cuantias poden
oscilar entre as quince e as trinta mil pesetas), atribuindo-lle tal representacion ao
Advogado asistente do pleito®. Cabe engadir que a adopcion desta medida, na que
transpira claramente o critério de abaratar a xustiza meiante a exclusion dun dos profi-
sionais tradicionais da oficina xudicidria, o procurador, parte de dous presupostos pré-
vios (que as notificaciéns ao advogado non van perder eficacia e seguridade; e que o
advogado non vai “inflacionar” a sua minuta co traballo que lle implique ter que garan-
tir a notificacion) cuxa realizacion na pratica vai depender de moitos factores aleatorios.

35 A Memoria da Fiscalia Xeral do Estado de 1994 se referiu aos scctores onde cstd lexitimada a inter-
vencion do Ministério Publico nos procesos contencioso-administrativos: decisions urbanisticas que afectan
a espazos naturais, zonas verdes, espazos de interese cultural ou recreativo e bens historico-artisticos; pro-
teccion do deménio; proteccion da satde e salubridade dos consumidores; planificacion do trafico encanto
exceda dos niveis autorizados de contaminacion. A Circular 3/1998, de 23 de decembro, da Fiscalia Xeral
do Estado sobre “intervencion do Ministério Fiscal na nova Lei do Contencioso-administrativo™ (vid.
Suplemento al Boletin de informacion del Ministerio de Justicia n® 1841, pp. 35-49), fundamenta a expan-
sién da lexitimacion dos Fiscais respeito dos recursos contencioso-administrativos na defensa da legalidadc,
utilizando o art. 124.1 CE: “La complejidad y variedad de la materia ambiental exigen la apertura de nue-
vos cauces y el Ministerio Fiscal no puede quedarse cruzado de brazos cuando la infraccion requiere un
tratamiento no incardinable en la via penal. 57 no lo hiciese asi, se atentaria contra los principios rectores
que deben guiar la actuacion del Ministerio Fiscal”,

36 0s supostos legais de accion popular son numerosos. Cabe sinalar o art. 47 b) da Lei de Caza; o art.
58 da Lei de Pesca; o art. 16 do Decreto 833/1975, que desenvolve a Lei 38/1972, de proteccion do meio
ambicnte atmosférico; art. 109 da Lei de Costas; art. 38.3 da Lei (Castilla-La Mancha) 9/1990 de 28 de
decembro, de Estradas e Camifios; art. 8 da Lei de Patriménio Histdrico espafiol de 1985; o art. 20.1 da Lei
Xeral para a Defensa dos Consumidores e Utentes de 1984; art. 43 da Lei Foral 9/1996, de 17 de xufio, de
Espazos Naturais de Navarra; art. 100 da Lei (Catalufia) 6/1993, de 15 de xullo, reguladora dos residuos;
numerosas leis de criazon de espazos naturais protexidos; art. 304 do TRLS de 1992, declarado constitucio-
nal pola STC 61/1997. Lembre-se tamén que, conforme a remision feita pola LXCA (19.3) a lexislacion
local, cabe que os vicifios exerciten accidns no nome e interesc das Entidades Locais (art. 68 LBRL; vid.
STS de 10 de xaneiro de 1996, RA 66).

37 Mais adiante sera preciso engadirmos importantes precisions sobre disto ultimo, que se conecta co
tema da accion prestacional dos art. 29 € 32 da Lei.

38 0 teor do artigo 23 ¢ o seguinte: “/. Nas suas actuacions perante orgaos unipersoais, as partes
poderdn conferir a sua representacion e serdn asistidas, en todo caso, por Advogado. Cando as partes con-
firan a sua representacion ao Advogado, serd a este a quen se notifiqguen as actuacions. 2. Nas suas actua-
cidns perante érgaos colexiados, as partes deberdn conferir a sua representacién a un Procurador e ser
asistidas por Advogado. 3. Poderdn, non obstante, comparecer por si mesmos os funciondrios pitblicos en
defesa dos seus dereitos estatutdrios, cando se refiran a cuestions de persoal que non impliquen separacion
de empregados publicos inamovibeis”.
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c) O foro territorial electivo.

No seu art. 14, a LXCA estende a matéria de sanciéns administrativas o foro alter-
nativo - existente xa na LXCA de 1956 para actos de drgaos da Administracion Xeral do
Estado” - entre a competéncia territorial dos xulgados e tribunais do domicilio do deman-
dante alternativo ao do xulgado onde tefia a s¢ o orgao administrativo que emitiu o acto
ou resolucion administrativa®. Nos casos en que sexan competentes - en funcion da auto-
ridade que ditou a disposicion ou acto - a Audiéncia Nacional e os Xulgados Centrais, non
funcionaran as regras deste artigo 14 pola propria vocacion centralizadora destes drgaos.

Estamos perante un elemento novidoso guiado por un critério de achegamento da
xustiza ao cidadan demandante® e de aforro de custes ao mesmo: parece 16xico que quen
resulta sancionado noutras partes do territorio espatiol distintas a sua provincia de residén-
cia poda escoller o foro xudicidrio mais proximo ao seu domicilio, sen ter que abonar os
gastos que implica a impugnacién dunha sancién administrativa nun xulgado ou Tribunal
de ambito distinto a aquel no que esta colexiado o seu letrado®. Agora ben, se analisamos
de perto este mecanismo, veremos que as suas vantaxes quiza non sexan tan grandes, espe-
cialmente se considerarmos os posibeis efeitos perversos que este sistema pode causar®.

As “moléstias” que se causaban a un cidadan demandante contra unha sancion
administrativa impugnada nun xulgado de Comunidade Auténoma distinta son os gas-
tos de habilitacion de advogado en coléxio distinto daquel no que estd colexiado* € os

39 Vid. art. 10.1.b) ¢ 11.2 da LXCA de 1956, ¢ as SS.TS de 31 de xaneiro de 1996 (RA 667), de 11 de
outubro de 1996 (RA 7526). O Tribunal Supremo, ademais, aplicou xenerosamente tal critério as com-
peténcias analogas atribuidas pola LOPX aos Tribunais Superiores de Xustiza, ainda que a matéria no fose
de persoal, propriedades especiais ou expropriacion forzosa (vid. ATS de 20 de febreiro de 1998, RA 1622).

40 Scgundo a alinea primeira, “a competéncia territorial dos Xulgados e dos Tribunais Superiores de
Xustiza se determinaran polas seguintes regras...cando o recurso teia por obxecto actos das
Administraciéns Publicas en matéria de persoal, propriedades especiais ¢ sancions serd competente, a
eleizon do demandante, o Xulgado ou o Tribunal en cuxa circunscricion tefia aquel o seu domicilio ou se
atope a sé do érgao autor do acto administrativo impugnado” (regra scgunda). A opcidn fica feita tacita-
mente coa interposicion do recurso nun ou noutro 6rgao xudicidrio, conforme ao art. 58 LEC, aplicabel
supletériamente conforme a Disposicion final primeira da LXCA.

41 Sobre este critério, vid. por todas a STS de 19 de decembro de 1997, RA 8957.

42 Pensemos no caso prototipico das multas de trafico, ou nas multas de seguridade cidada por consu-
mir estupefacentes na nosa vila de vacacions, ou por atentar contra a seguridade dos espectéculos desporti-
vos cando acodimos a animar a nosa equipa en partidos “fora de casa”.

43 pense-se, a este propdsito, na “picarcsca” utilizacion que fan as empresas “quitamultas” das facili-
dades que para a apresentacidn de documentos en rexistos oficiais outorga a LPAC no seu art. 38, recente-
mente reformado polo RD...O responsabel dunha xefatura provincial de Trafico dunha Comunidade
Auténoma denunciaba en El Pais de 21 de febreiro de 1999 que “aqui llega una empresa con bolsas de El
Corte Inglés llenas de sanciones procedentes de toda Espaiia menos de esta Comunidad. Y las de aqui, las
presenta en otra comunidad. Solo para alargar el procedimiento y que prescriba”. A mesma noticia da
conta do intento de apresentar recursos contra multas de trafico...no Rexisto do Muscu do Prado!

44 Tendo sido permitida a colexiacion tnica de advogados en todo o territério nacional por virtude do
Real Decrcto-Lei 5/1996, de 7 de xufio, de medidas liberalizadoras en matéria de solo e coléxios profisio-
nais, a impugnacién dunha sancion en xulgado ou Tribunal con s¢ en partido xudicial distinto a aqueles para
os que csta habilitado o seu Ictrado non debe implicar a colexiacion, sendn tan solo unha habilitacion, tra-
mitada entre os respectivos Coléxios de Advogados. O critério tifia sido adiantado nos ponto quinto e sexto
do Acordo dos Decanos da Advogacia espafiola de 28 de xufio de 1996. Scgundo o Anexo I desto mesmo,
a cuota de rexisto das comunicacidns para o exercicio profisional fora do 4mbito do Coléxio ao que se esti-
vese incorporado varia segundo a cuantia do asunto:

- Para os asuntos xudicials ou extraxudiciais de calquer clase cuxa cuantia supere 180.000 ptas, a

cuota € de 50.000.

- Os comprendidos entre 5.000.000 ¢ 180.000.000, 25.000 ptas.

- Os comprendidos entre 800.000 ¢ 5.000.000, 15.000 ptas.

- Os de cuantia indetcrminada, 10.000 ptas.

- Os de cuantia inferior a 800.000, 5.000 ptas.
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gastos do arancel do procurador, cuantias exiguas na maioria dos casos en que se chega
a un contencioso para impugnar unha sancién administrativa.

Primeiro, ben pode suscitar-se por parte dun cidadan un problema de aplicacion
de Dereito sancionador dunha Comunidade Autdénoma distinta de aquela na que estd
radicado o Xulgado Contencioso-Administrativo®. Ese dereito estd en principio baixo a
orbita do iura novit curia, e non causa mais trastorno que unha consulta nos repertérios
legais e xurisprudenciais correspondentes, de modo que nada caberia obxectar neste
sentido®; pero mais problematica, sen embargo, parece a posibilidade de este mecanis-
mo levar cara unha aplicacion extraterritorial do dereito dunha comunidade auténoma,
especialmente se pensamos que as normas de dereito sancionador das comunidades
auténomas poden ter diverxéncias entre si, e poden ser mais ou menos beneficiosas para
o sancionado: se a lei sancionadora da Comunidade de residéncia do demandante onde
se sustancia o pleito é mais favorabel que a lei sancionadora da Comunidade Auténoma
de onde “foxiu” o demandante, non seria arriscado conxecturar que asistiriamos a un
conflito de normas sancionadoras a solucionar meiante o critério de aplicacion da
norma sancionadora mais favorabel®.

En segundo lugar cumpre ter en conta o feito de que, conforme ao art. 78, o pro-
cedimento para ventilar boa parte das sanciéns administrativas (as de menos de
500.000, polo que aqui interesa) por parte dos Xulgados do Contencioso-administrati-
vo vai ser na maioria dos casos o abreviade. As consecuéncias disto son inesperadas e
preocupantes. Para comezar, 0 xuiz non pode examinar de oficio a sua competéncia
territorial unha vez apresentada a demanda, sendn que ten que esperar a que, xa aberta
a vista, plantexe a questién a parte demandada®. Ao se celebrar este procedimento
meiante vista, de modo que o uso do foro alternativo vai surtir o efeito de obri gar a com-
parecer ao Advogado da Administracion demandada nese xulgado de provincia ou
Comunidade Auténoma distinta. No caso da Advogacia do Estado, podera asumir o
asunto a seccion de servizos xuridicos da Administracion do Estado nesa provincia,
mais no caso das Administracions autondémicas e locais, estas teran que contratar un
advogado ad hoc ou desprazar a un letrado dos seus servizos xuridicos ao drgao xudi-
cidrio de que se trate, con gastos evidentes para o erario publico desas administracions

45 REQUEROQ IBANEZ pon o exemplo dunha persoa residente e vicifio de Madrid que comete unha
infraccién de caza na Comunidade Auténoma de Andalucia. Na sua opinidn, non caberia o foro clectivo do
art. 14 dado que “la eleccion del fuero no puede provocar que un asunto en el que se ventila la aplicacion
e interpretacion de la normativa de caza propia de una Comunidad Auténoma sea enjuiciado por otro
Juzgado o Tribunal que no sea el territorialmente natural para enjuiciar la actuacion de las
Administraciones territoriales ubicadas en esa Comunidad Autonoma, en otras palabras: la Sala de Madrid
no puede convertirse en intérprete del Derecho administrativo andaluz” (cfr. “La competencia en la Ley de
la Jurisdiccién Contencioso-administrativa. Juzgados. Competencia por razon de la materia y territorio (11)”,
Actualidad Administrativa n° 15, 1999, p. 411).

46 By contra se manifesta DELGADO PIQUERAS, para quen a aplicacion e interpretacion de dercito
autondmico distinto de aquel onde radique o xulgado causaria a impertinéncia do foro electivo (cft. op. cit.
pp. 119-120). A razén mais sélida que aduce para concluir esa impertinéncia ¢ o feito de que esa aplicacion
¢ interpretacion “extraterritorial” de dereito autonémico non poderia scr controlada ¢ eventualmente unifi-
cada polo Tribunal Superior de Xustiza da Comunidade Auténoma cuxo dereito funde a litis: non existiria
posibilidade algunha de casacién desa sentenza e, portanto, de reconducién a unidade da interpretacion
eventualmente diverxente de preceitos autonomicos. Para estc autor, o art. 152.2 CE ¢ 73.1 a) LOPX son
claros exponcentes da vontade de convertir aos Tribunais Superiores de Xustiza en 6rgaos xurisdicionais onde
debe estar residenciada a casacion das normas autondmicas (civis, forais e, para Delgado Piqueras, tamén
publicas).

47 Sobre os problemas da aplicacién extraterritorial das normas sancionadoras, vid. o traballo de
REBOLLO PUIG, “Derecho sancionador de las Comunidades Auténomas”, Revista Andaluza de
Administracién Publica n® 2, 1990, pp. 39-62.

48 0 x0go_aqui plantexado se basea no teor literal da alinea 3 e 7 do art. 78. Debo-lle a referéncia a
José Ramén PINOL, fiscal do contencioso-administrativo de A Corufia.
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e co paradoxico resultado de que asi se contribua a conter o uso da “espada sanciona-
dora” destas Administracions sobre non residentes. A solicitude e pratica de prova pode
tamén implicar trastornos similares (en concreto, a suspension da vista, conforme a
regra 18 do art. 78) se o demandante solicita unha prova pericial, por exemplo para ata-
car a presuncion de veracidade das actas sancionadoras estendidas polos axentes da
autoridade.

d) A posibilidade de demandar directamente sen necesidade de escrito
de interposicion (art. 45.5)

Segundo a regra enunciada neste artigo, o recurso dirixido contra unha dispo-
sicidn xeral, acto, inactividade ou via de feito na que non existan terceiros interesa-
dos podera iniciar-se directamente non meiante o escrito de interposicion do recur-
so, senén a meio de demanda onde se concretard a disposicion, acto ou conduta
impugnados e se razoard a sua disconformidade a Dereito, achegando os documen-
tos que procedan dos previstos a alinea 2 do mesmo art. 45 LXCA. Trata-se, pois,
dun aforro - potestativo para o demandante - do escrito de interposicion fundamen-
tado na circunstancia de que o demandante non tefia necesidade de ter a vista o expe-
diente administrativo para fundamentar a sua pretension e estabelecer os feitos rele-
vantes para prova.

En matéria sancionadora o caso mais frecuente ¢ precisamente este, o de ausén-
cia de terceiros interesados, polo que o que en principio aparece como unha excepcion
potestativa ben poderia converter-se en regra xeral. Sen embargo, cabe facer algunhas
matizacidns criticas as virtualidades deste mecanismo.

- Por unha banda, o uso deste mecanismo dependera da conveniéncia de pres-
cindir da reclamacion e vista do expediente pola parte demandante, o cal pode ser ade-
cuado cando na tramitacién do expediente administrativo sancionador se estabeleceu
unha polémica simplesmente xuridica e non factica sobre as condicions da infraccion e,
portanto, xa son cofiecidos todos os aspectos do expediente administrativo.

- Por outra banda, debe sinalar-se a crescente tendéncia do ordenamento xuridi-
co e a doutrina a ver con bos ollos a bilateralizacion dos procedimentos sancionadores
(vid. supra), permitindo a presenza no procedimento de terceiros denunciantes como
verdadeiros interesados mesmo para alén de matérias onde como ocorre en proteccion
ambiental ou urbanistica, o lexislador ten previsto unha inespecifica lexitimacion xeral
polo mero interese no cumprimento da legalidade. Evidentemente, a presenza de ter-
ceiros interesados impede que se poda comezar o proceso meiante demanda, sendo pre-
cisa a interposicion de recurso para que o Xulgado ou Tribunal poda proceder a facer
publica a quen tefia interese na anulacion do acto a existéncia da controvérsia, meiante
0s mecanismos previstos no art. 47 LXCA.

Contodo, non deixan de plantexar-se problemas interpretativos respeito da
auséncia de terceiros como condicién da aplicabilidade deste procedimento. En concre-
to, segundo o teor do art. 47.2 LXCA, “se se tiver iniciado o recurso a meio de deman-
da nos supostos previstos polo art. 45.5, deberd proceder-se a publicacion do antuncio
de interposicion de aquel, no que se concederdn quince dias para a personacion de
quen teAa interese lexitimo en soster a conformidade a Dereito da disposicion, acto ou
conduta impugnados. Transcorrido ese prazo, procederd-se a dar traslado da deman-
da e dos documentos que a acomparien para que sexa contestada primeiro pola
Administracion e logo polos demdis demandados que se tivesen personado”. Todo
parece indicar que os terceiros cuxa inexisténcia ¢ requisito da viabilidade do art. 45.5
son aqueles interesados que o estivesen en atacar o acto, isto €, en ser parte codeman-
dante, mentres que os terceiros aos que fai referéncia o art. 47.2 non son senon os coad-
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xuvantes da antiga lei, quer dicer, aqueles interesados en soster a conformidade a
Dereito do impugnado®.

e) Posibilidade de pretensions prestacionais do art. 29.1 por omision
administrativa do exercicio da potestade sancionadora?.

En todos aqueles casos vistos en relacion coa lexitimacion para ser parte, a pre-
tensién de os particulares obter unha condena a que a Administracion actue a sua potes-
tade sancionadora omitida nun suposto concreto (suposto de inactividade administrati-
va) adopta na maioria dos casos un cariz prestacional, de cumprimento das obrigas
administrativas, polo que que apartir da LXCA serian plantexabeis polas canles dos art.
29 e 32 Sen embargo a rixida formulacién das condicions previstas no art. 29 para
obter una condena de facer fronte & inactividade da Administracion conleva, paradoxi-
camente, que as posibilidades de obtencion de pretensions de condena a Administracion
por inactividade da potestade sancionadora sexan menores que as que existian con ante-
rioridade & Lei de 1998.

En primeiro lugar, o art. 29 limita o recurso contencioso-administrativo por inac-
tividade da Administracion a aquelas pretensions de obter xurisdicionalmente o cum-
primento de obrigas da Administracién que consistan nunha “prestaciéon” - quer dicer,
estritamente, nun acto favorabel - concreta e, ademadis, nascidas dun acto, contrato,
convénio administrativo ou disposicion xeral que non precise de normas de aplicacion.
A interpretacion natural destas categorias leva a excluir os actos sancionadores, tipicos
actos restritivos de gravame sustanciados nun procedimento iniciado de oficio®; s6 for-
zando o teor do preceito poderia incluir-se unha pretension prestacional respeito do uso
da potestade sancionadora da Administracion, respeito da cal é opinién doutrinal maio-
ritaria a de configura-la, alias, como unha potestade discrecionaria®. E preciso concluir,
pois, que a inactividade da potestade sancionadora non sera susceptibel do recurso con-
tencioso-administrativo previsto no art. 29.1 LXCA.

49 Esta interpretacion 16xica non esta isenta de problemas, dado que en funcién de como se interpre-
tase o cardcter de interesado demandante - de maneira mais ou menos estrita -: a) ou ben seria aplicibel o
art. 45.5 en todos os casos salvo naqueles en que haxa un litisconsorcio activo necesdrio; b) ou ben o art.
45.5 non scria aplicabel se existise a posibilidade de presuntos interesados en atacar o acto, o cal pode acon-
tecer en multiples ocasidns. Para CORDOBA CASTROVERDE, a sorprendente presenza de “terceiros”
neste art. 47.2 LXCA significa que “tal disposicion solo cobra cierto sentido si se estd pensando en la posi-
bilidad de que pudiesen existir terceros interesados en el acto pero su existencia no se desprenda del acto
mismo, arbitrando un mecanismo que les sirva para conocer la existencia del proceso iniciado, pero en tal
caso el remedio previsto - publicacion del anuncio de interposicion en periédico oficial - parece mds un
intento formal de salvar la indefension que un remedio eficaz para combatirla. El problema se agudiza si se
piensa en la posible utilizacién de esta via en claro fraude procesal, para dejar fuera del procedimiento a
terceros interesados, cuando su existencia no se desprenda del contenido del acto impugnado”. Cft.
“Procedimiento en primera o Unica instancia”, op. cit. p. 240. En calquer caso, parece claro que a proteccion
legal dos dereitos de terceiros lexitimados a participar no proceso non ¢ suficientemente sélida neste ponto.

50 cfr. Santiago GONZALEZ-VARAS, Comentarios..., op. cit, p. 279. Coa LXCA de 1956, o
Tribunal Supremo negaba accion procesal nestes casos: STS de 13 de xaneiro de 1994, RA 524.

51 En tal sentido, cfr. Iiigo SANZ RUBIALES, “Revocacién de sanciones por motivos de oportuni-
dad”, RAP n° 148, enero-abril de 1999, p. 376.

52 Cfr. Alejandro NIETO GARCIA, Derecho Administrativo Sancionador, Madrid, Tecnos, 2° ed.,
1994, pp. 140-143; chegando a similares conclusions, cfr. HUERGO LORA “La desigualdad en la aplica-
¢ion de potestades administrativas de gravamen: remedios juridicos”, RAP n° 137, 1995, pp. 218-220, ¢
Edorta COBREROS MENDAZONA, “La posicion del denunciante en el procedimiento administrativo san-
cionador. Nuevas perspectivas”, RVAP n° 41, 1995, pp. 761 ss. Aprol do caracter regrado se manifestzn
PAREJO ALFONSO, JIMENEZ BLANCO Y ORTEGA ALVAREZ Manual de Derecho Administrativo,
Barcelona, Ariel, 1° ed., 1990, p. 256; GARCIA DE ENTERRIA-FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de
Derecho Admimstratzvo 11, 4" ed., 1995 p. 188; ¢ finalmente Marcos GOMEZ PUENTE, La inactividad de
la Administracion, Pamplona, Aranzadi, 1997, pp. 400-410.
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Isto non significa que non podan controlar-se estas omisidns, senén que, sim-
plesmente, habera que acodir ao cauce procesual ordindrio: impugnacion dun acto
expreso ou presunto prévia a sua “provocacion”, e meiante a utilizacion doutros moti-
vos de invalidez das potestades administrativas - en especial, os principios xerais do
dereito: igualdade, interdicion da arbitrariedade, boa fe e confianza, estes dous Gltimos
positivados na recente reforma da LPAC realizada pola Lei 4/1999.

En segundo lugar, o art. 71.2 impede que un Tribunal poda ditar o contido dis-
crecionario dun acto con motivo da sua anulacion. Sendo a potestade sancionadora dis-
crecionaria, o Tribunal pode controlar o seu exercicio conforme as técnicas de reducion
da discrecionariedade (feitos determinantes, control dos aspectos regrados, incluida a
desviacion de poder, control derivado dos principios xerais do dereito®™); poderia anular
unha sancidn, pero non poderia fixar o contido discreciondrio do acto® e, en especial a
reducion de cuantias - o aumento constituiria unha reformatio in peius. Porén, como é
sabido, a reducién da cuantia en sede xurisdicional é pratica tan habitual como tolera-
da, en primeiro lugar porque sempre favorece ao demandante e en segundo lugar por-
que constitue unha medida que favorece a economia procesual.

f) A prova.

En matéria de prova, peculiar no ambito das sanciéns administrativas non s6
polas especificidades procesuais derivadas da presenza de documentos piiblico-admi-
nistrativos con forza probatoria iuris tantum - as actas estendidas polos axentes de auto-
ridade - sendén tamén pola importancia que apresenta a fixacion dos feitos e dos ele-
mentos subxectivos do ilicito administrativo, a Lei especifica (art. 60.3) que “se reci-
bird o proceso a prova cando exista disconformidade nos feitos e éstes fosen de tras-
cendéncia, a xuizo do drgao xurisdicional, para a resolucion do pleito. Se o obxecto do
recurso fose unha sancion administrativa ou disciplinar, o proceso recibird-se sempre
a prova cando exista disconformidade nos feitos”.

53 En matéria sancionadora, esta scria unha via para controlar actos como o de arquivo das dixiléncias
preliminares, os actos de revogacidn ou de condonacion, scmpre que o demandante se tivese personado
como interesado no procedimento administrativo sancionador (sobre estes aspectos, € xa tras da reforma do
art. 105 LPAC pola Lei 4/1999, cfr. o traballo de SANZ RUBIALES, “Revocacién de sanciones adminis-
trativas por razones de oportunidad”, RAP n° 148, enero-abril 1999, pp. 359-385).

54 para Santiago GONZALEZ-VARAS, “es preciso aplicar criterios de interpretacion a efectos de
poder extraer un interés legitimo cuyo ejercicio obligue a la Administracion a realizar una prestacion aun
cuando inicialmente tenga discrecionalidad para ello. En este sentido, puede justificarse en el caso concre-
to dicha reduccién jurisdiccional de la potestad discrecional, a efectos entonces de poder obligar a lu
Administracion a actuar (por ejemplo, tomando las medidas oportunas contra la causacion de ruidos o con-
tra un establecimiento insalubre) aplicando el criterio de la “puesta en peligro de bienes juridicos esencia-
les” o cuando la inactividad causara la “lesion de un derecho fundamental” (por ejemplo, la vida, integri-
dad fisica, la intimidad, etc,)”. Cfr. op. cit. p. 387.

55 En palavras dc SANCHEZ MORON, “Ilay en el texto del art. 29.1 (y en la exposicion de motivos)
un criterio de cautela, que parte de reconocer la diferente posicion institucional de la Administracion y de
los Tribunales de Justicia y el valor de la discrecionalidad administrativa configurada por la Ley y que pre-
tende que el plano de la legalidad y de la oportunidad no se confundan en uno sélo (...) Otro tipo de omi-
siones o negligencias, de cardcter mas general o juridicamente impreciso (mayor vigilancia policial en el
barrio, asfaltado de algunas calles, etc.) no tienen cabida en dicho precepto, incluso si se trata de obliga-
ciones administrativas generales que puedan regularse como tales en virtud de estandares o criterios obje-
tivos de rendimiento. El incumplimiento de estos estandares podra justificar, en su caso, una reclamacion
de responsabilidad patrimonial. Pero si falta la obligacion concreta, ademds de juridicamente perfecciona-
da, la accion prestacional no es la solucion. No corresponde al juez declarar, en ausencia de norma o dis-
posicion que lo precise, cudntos agentes de policia deben destinarse a la vigilancia de una calle, por ejem-
plo, o cudntas y cudles calles de la ciudad deben ser asfaltadas en un determinado periodo” (cfr, “El obje-
to del recurso contencioso-administrativo” en LEGUINA VILLA ¢ SANCHEZ MORON (dir.),
Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, op. cit., p. 189).
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Ademadis desta especialidade, criticada pola sobrecarga inecesaria e inxustifica-
da que se impon aos xuices e tribunais respeito da prova nos tan abundantes recursos
contra sancions administrativas™, tamén se introducen outras especialidades de interese
respeito da dinamica xeral de desenvolvimento da misma, que ¢ a prevista para o pro-
ceso civil - art. 1214 ss. do Cédigo Civil, art. 578 LEC -. Concretamente, 0s maiores
poderes do xuiz ou tribunal para acordar de oficio o recibimento a prova e dispor a pra-
tica de cantas estime pertinentes para a mais acertada decision do asunto (art. 61.1),
mesmo en calquer momento posterior do pleito até que sexa declarado concluso para
sentenza. En segundo lugar, legaliza-se a pratica levada a cabo polo Tribunal Supremo
e certos tribunais no sentido de outorgar a posibilidade de que o xuiz acorde de oficio,
previa audiéncia as partes, ou ben a instancia das mesmas, a estension dos efeitos das
provas periciais aos procedimentos conexos (art. 61.5)".

g) Respeito da estension e alcance dos efeitos das sentenzas anulatérias
de certos actos e disposicions xerais, a Lei introduz distintas regras
tendentes a favorecer un maior Ambito deses efeitos sen por iso
vulnerar a necesaria seguridade xuridica.

- En primeiro lugar, a lei prescrebe a publicacion do fallo de sentenzas que anu-
len disposiciéns xerais ou que anulen actos que afecten a unha pluralidade indetermi-
nada de persoas®, ou que resolvan recursos de casacion en interese da Lei”. Con tal
publicacién busca-se que a eficacia erga omnes non vaia en detrimento da seguranza
xuridica respeito do contido e doutrina dos fallos desas sentenzas.

- En segundo lugar, o art. 73 introduce unha regra no delicado tema dos efeitos
obxectivos ex func ou ex nunc que tefien as sentenzas que anulan disposicions
xerais. As sentenzas firmes que anulen un preceito dunha disposicién xeral non afec-
tardn por si mesmas a eficdcia das sentenzas ou actos administrativos firmes que o tefian
aplicado antes de que a anulacion alcanzase efeitos xerais, salvo no caso de que a anula-
cion do preceito supuxese a exclusion ou reducidn das sancions ainda non executadas
completamente, excepcidn na cal se proclama a eficacia retroactiva de nulidade ex func®.

56 Cfr. CORDOBA CASTROVERDE, “Procedimicnto en primera o tinica instancia”, op. cit. p. 290.

57 Scgundo CORDOBA CASTROVERDE, esta posibilidade xa fora admitida polo Tribunal Supremo
(STS de 8 de novembro de 1995) e a Sala do contencioso-administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de¢
Madrid en matéria de fixacién de xustiprezos impugnadas masivamente en certas actuaciéns urbanisticas
(cfr. “Procedimiento en primera o Unica instancia”, op. cit. p. 292, por nota).

58 Cfr. art. 72.2: “4 anulacion dunha disposicién ou acto producird efeitos para todas as persoas afei-
tadas. As sentenzas firmes que anulen unha disposicion xeral terdn efeitos xerais desde o dia en que sexa
publicado o seu fallo e preceitos anulados no mesmo xornal oficial en que o tivese sido a disposicion anu-
lada. Tamén se publicardn as sentenzas firmes que anulen un acto administrativo que afecte a unha plura-
lidade indeterminada de persoas”.

59 Cando a sentenza sexa estimatoria, o fallo fixara a doutrina legal. Este fallo habers de ser publica-
do no BOE ¢ apartir desa data vinculara a todos os xuices ¢ tribunais inferiores en grau desta orde xurisdi-
cional (cfr. art. 101.7 da LXCA).

60 pabio GARCIA MANZANO ten suscitado certas criticas de interese fronte a esta excepcion, dado
que “al no permitir lo que seria una devolucion de un ingreso publico indebido (en el caso de las multas o
sanciones pecuniarias ya totalmente satisfechas) se hace de peor condicion al ciudadano que hizo efectiva
la sancion impuesta ilegalmente que al renuente en su cumplimiento. De otra parte, cabe preguntarse: ;por
qué no extender la eficacia retroactiva de la nulidad a los actos de gravamen que implican un indebido
sacrificio patrimonial, como es el caso de los actos tributarios, arbitrando al efecto una especifica via de
reclamacion administrativa para la restitucion de lo indebidamente satisfecho? Cabe plantearse también
qué alcance ha de darse al término “sanciones”, y si comprende los actos de gravamen aunque no persi-
gan una finalidad represiva respecto de infracciones administrativas, como pudieran ser los de revocacion
de autorizaciones o licencias”. Cfr. Pablo GARCIA MANZANO, “Terminacion del procedimiento”, cn
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- A regra xeral dos efeitos subxectivos das sentenzas firmes segue a ser a da
limitacién as partes.

O art. 110 estabelece, con efeito, que en matéria tributaria e de persoal ao servizo
da Administracién publica - e non, portanto, en outras matérias -, os efeitos dunha sen-
tenza firme que tivese recofiecido unha situacién xuridica individualizada aprol dunha ou
varias persoas podera estender-se a outras, en execucion da sentenza, cando concorran as
seguintes circunstancias restritivas: que a) os interesados se atopen en idéntica situacion
xuridica que os favorecidos polo fallo; b) que o xuiz ou tribunal sentenciador fose tamén
competente, por razon de territorio, para cofiecer das suas pretensions de recofiecimento
de dita situacion individualizada; ¢) Que soliciten a estension dos efeitos da sentenza no
prazo dun ano desde a itima notificacidén de ésta a quen foron parte no proceso.

O teor deste preceito limita bastante - alomenos respeito de actos sancionadores
que non o sexan do ambito tributario e disciplinar dos funcionarios publicos - a plausi-
bilidade de solicitar a estension do fallo a situacions similares, pese a que con ela se afo-
rraria a reproducion de tramites formularios e inecesarios, € por mais que non se enten-
da moi ben cal pode ser a razon de limitar a estension de efeitos apenas a tais matérias
tributarias e de persoal.

Contodo, a Lei oferece outra solucion para estoutros casos non incluidos no art.
110: trata-se da posibilidade concedida polos art. 37.2 e 111 para a acumulacion da tra-
mitacion de recursos similares contra determinados actos administrativos dos que son
prototipo os sancionadores. Segundo o art. 37.2, cando perante un xuiz ou tribunal esti-
vese pendente unha pluralidade de recursos con idéntico obxecto, o 6rgao xurisdicional
podera non acumula-los e tramitar un ou varios con caracter preferente, prévia audién-
cia das partes por prazo comun de cinco dias, suspendendo o curso dos demadis até que
se dite sentenza nos primeiros. A sentenza debera ser notificada as partes atinxidas pola
suspension, quen poderdn optar por solicitar a estension dos seus efeitos nos termos do
art. 1119, pola continuacion do seu procedimento ou polo desistimento.

5) O PROCEDIMENTO ABREVIADO DO ART. 78.

Introducido en virtude dunha transaccion producida na Comision de Xustiza do
Senado apartir sobre da base do proceso oral previsto na Lei de Procedimento Laboral®,

LEGUINA VILLA e SANCHEZ MORON (dir.), Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
administrativa, op. cit. p. 332. A xurisprudéncia vifia aplicando desde hai tempo o critério agora recofieci-
do no art. 73, conforme ao cal ainda que teoricamente a anulacion do regulamento ten efeitos declarativos
erga omnes e ex tunc, do ponto de vista pratico - respeito dos actos firmes ditados ao scu abeiro - tifia efei-
tos ex nmunc por razdns de seguridade xuridica (vid. STS de 1 de febreiro de 1984, RA 455; STS de 26 de
febreiro de 1996, RA 1391; STS de 30 de outubro de 1996, RA 8481; STS de 18 de marzo de 1998, RA
3169; SS.TC 42/1997 e 26/1994)

61 “Cando se tivese acordado suspender a tramitacion dun ou mdis recursos consoante co previsto no
art. 37.2, os recorrentes afeitados pola suspension poderan interesar do xuiz ou tribunal da execucién que
estenda a seu favor os efeitos da sentenza ou sentenzas firmes recaidas nos recursos resolvidos, dacordo co
estabelecido nas alineas 3, 4 e 5 do artigo anterior encanto resulte de aplicacion”.

62 o procedimento abreviado do art. 78 non constaba no Proxecto de Lei publicado no BOCG, VI
lexislatura, Congreso dos Deputados, Serie A, n° 70.1 de 18 de xufio de 1997, senon que foi introducido no
Informe da Ponéncia (BOGC, Serie A, n. 70-9, de 10 de marzo de 1998), aceitando unha emenda do Grupo
Socialista (a n° 309) que o motivaba en que contribuia a “garantizar una tutela judicial mds efectiva evi-
tando las dilaciones que actualmente se producen en este ambito jurisprudencial”. Un procedimento suma-
rio similar foi tamén defendido polo Grupo Catalan (CIU) na sua emenda n° 241, pero coa diferenza de que
non se trataba dun procedimento oral, como si defendia a emenda socialista. O Pleno do Senado e¢ do
Congreso aprobaron sen debate a emenda transaccional producida na Comisién de Xustiza do Senado.
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este procedimento trata de fornecer un xuizo mais axil respeito de aqueles recursos que
se deduzan en matérias das que cofiezan os Xulgados do Contencioso-administrativo,
cando a sua cuantia non supere as 500.000 ptas., ou se refiran a matérias de persoal que
non sexan o nascimento e extincién da relacién de servizo dos funciondrios publicos de
carreira. Ainda tendo en conta que se exclue deste procedimento as pretensions de cuan-
tia superior ou indeterminada®, a virtualidade deste preceito en matérias sancionadoras
parece clara, pois conforme a el van poder ser tramitadas por parte dos xulgados do con-
tencioso-administrativo boa parte das sanciéns mais habituais no noso pais (sancions de
trafico, urbanisticas, contra a seguridade cidada...).

As novidades mais destacadas deste procedimento son a posibilidade de iniciar
o pleito a meio de demanda, os maiores poderes directivos do xuiz unipersoal, a sus-
tanciacién do debate a meio de vista (portanto, potenciacion neste ambito do critério
constitucional de oralidade polo que aposta o art. 120.2 CE), e a cortedade do prazo para
ditar sentenza, 10 dias depois de celebrada a vista®

As consecuéncias de todos os aspectos procesuais anteriores respeito dos pro-
blemas xuridicos mais habitnais na impugnacion de sanciéns administrativas son ben
importantes®. Sen reducién sustancial de garantias para o demandante, a imediacidn
que supédn a discusion da prova nunha vista oral ben pode ter consecuéneias positivas a
hora de dar maior xogo as provas periciais e testemufiais presentadas polo demandante
para atacar a prova documental preconstituida implicita na presuncién de veracidade
das actas estendidas por axentes de autoridade; isto mesmo tamén pode permitir unha

63 Como sinalan José Maria ALVAREZ-CIENFUEGOS SUAREZ e Juan Jos¢ GONZALEZ RIVAS
(cfr. Andlisis tedrico y jurisprudencial de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa. Ley
29/1998, de 13 de julio, op. cit. p. 233), isto provoca que cando se impugne unha cesaciéon ou suspension
temporal dc dereito ou actividade (ben como sancion principal ou como sancion accesdria) ¢ se cuantifique,
a pretension como superior a 500.000 ptas ou indeterminada, non seré de aplicacion este procedimento, polo
que afinal, a sua aplicabilidade non scra tan grande como se poderia estimar a primeira vista.

64 Pola sua frocuéneia en matéria sancionadora, convén ter presente o seguinte esquema do procedi-
mento:

1. Apresentacion da demanda.

2. Resolucion sobre a sua admision.

3. Trasdado da demanda ao demandado ¢ reclamacion do expediente, e emprazamento dos interesados.
4. Citacidn para a celcbracion de vista.

5. Entrega do expediente ao actor ¢ aos intcresados.
6. Vista.

- Apertura.

- Alegaciéns do demandante ¢ do demandado.

- Resolucion das cuestions procesuais.

- Prova.

- Conclusidns ¢ audiéncia das partes.

- Declaracion de conclusion dos autos.

7. Cerre da acta do xuizo.

8. Sentenza.

65 Cfr. o traballo de M* del Pilar BENSUSAN MARTIN, “Consideraciones sobre la regultacion del pro-
ccdlmlento abreviado en la nucva Ley 29/1998, de 13 de]ullo de la Jurisdiccion Contencioso-administrati-
va”, Actualidad Administrativa n° 16, 1999, pp. 443-472. Como valora con cardcter xeral SAINZ MORE-
NO, “es cierto que un procedimiento oral obliga a cambiar habitos seculares en la jurisdiccion contencio-
so-administrativa, pero a cambiar para bien. La defensa de la Administracion tendra que ser mucho mads
agil, probablemente con la ayuda directa o incluso, asumida, por quienes conocen los casos, por quienes
llevan directamente los procedimientos y pueden responder a las cuestiones planteadas en la vista y duran-
te la practica de las pruebas. La posicion activa del juez obligard a determinar con mayor precision los
hechos y contrastar los argumentos juridicos, las normas invocadas, las sentencias citadas. (...) el procedi-
miento abreviado no reduce las garantz'as del ciudadano y de la Administracion. Al contrario, la elimina-
cion de trabas procesalesy la prevenaa activa del juez son una garantia para una decision mds ajustada a
los hechos y al derecho”. (Cfr. “El procedimiento abreviado”, en LEGUINA VILLA ¢ SANCHEZ MORON
(dir.), Comentarios a la Ley de la jurisdiccion contencioso- admzmvtrattva op. cit., p. 376).
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mellor valoracién xudicidria respeito dos elementos subxectivos caracteristicos das san-
cions administrativas, como a relevancia do erro, a culpabilidade dos infractores, ou a
sua responsabilidade. O bon éxito de todos estes aspectos indivitavelmente positivos,
sen embargo, van depender da rapidez con que os operadores xuridicos podan chegar a
adaptar-se acaidamente a nova mecanica da vista oral, e neste sentido cabe facer obser-
vacions algo mais circunspectas. A rixidez da pratica do procedimento escrito anterior-
mente vixente, que tan conveniente resultaba tanto para a parte demandante como para
a parte demandada naqueles casos en que, como no terreo das sancions, os “debates”
escritos podian reproducir-se formulariamente, isto ¢, a meio dos habituais formularios,
presentes non s na pratica forense das Advocacias do Estado, senon tamén na defensa
letrada contra as sancidéns administrativas. Para sentar unha valoracion mais axustada
desta reforma, asi pois, haberd que estar ao que dea de si na pratica procesual.

6) OS PROCEDIMENTOS ESPECIAIS.
a) A question de ilegalidade dos art. 27 e 123-126.

Unha das novidades mdis relevantes da lei ¢ a introducién dun mecanismo pro-
cesual peculiar que, partindo do modelo fornecido polo art. 55.2 LOTC e denominado
question de ilegalidade, busca “unificar a decision xudicial sobre a legalidade das dis-
posicions xerais nun SO 0rgao, o que en cada caso é competente para coflecer do recur-
so directo contra elas, dotando a esa decision de efeitos “erga omnes ™. Trata-se asi de
evitar os perniciosos efeitos que causaban os recursos indirectos contra regulamentos, a
cuxa expulsion do ordenamento xuridico era renuente o Tribunal Supremo pese a ina-

plicacion dese regulamento viciado no caso concreto®.

A configuracion desta question ¢ a seguinte. Segundo o art. 27.1 LXCA, cando
un Xuiz ou Tribunal do Contencioso-administrativo tivese ditado sentenza estimatéria
firme - quer dicer, non susceptibel de apelacion nen casacion ou que, simplesmente non
foi apelada en tempo e forma pola parte lexitimada - na cal considerase ilegal o conti-
do dunha disposicién xeral inaplicada con ocasiéon dun recurso indirecto contra a
mesma, debera plantexar a cuestion de ilegalidade perante o Tribunal competente para
corfiecer do recurso directo contra a disposicion. Este segundo tribunal decidira a esti-
macion ou desestimacion desa cuestion de ilegalidade da disposicion xeral sen atinxir,
en calquer caso, a situacién xuridica concreta derivada da sentenza ditada polo xuiz ou
tribunal que motivou a cuestion (art. 126.5 LXCA). Cando o xuiz ou tribunal compe-
tente para coflecer dun recurso - en primeira ou en segunda instancia - contra dun acto
fundado na invalidez dunha disposicién xeral o fose tamén para cofiecer do recurso
directo contra esta, a sentenza declarara a validez ou nulidade da disposicion xeral (art.
27.2 LXCA). Sen necesidade de plantexar a question de legalidade, o Tribunal Supremo
anulard calquer disposicién xeral cando en calquer grau cofieza dun recurso contra dun
acto fundado na ilegalidade de aquela norma.

O obxectivo deste mecanismo mixto - a meio camifid entre a autoquestion de
constitucionalidade do art. 55.2 LOTC e o recurso de casacion para a unificacion de dou-
trina - € o de buscar unha depuracion obxectiva da legalidade sen rachar as peculiarida-

60 Cfr. Exposicion de Motivos da Lei 29/1998. Engade esta mesma Exposicion de Motivos que “a
cuestion de ilegalidade non ten outro significado que o dun remédio técnico tendente a reforzar a seguri-
dade xuridica, que non impede o enxuiciamento das normas polo xuiz ou tribunal competente para decidir
sobre a legalidade do acto aplicativo do regulamento cuxa ilegalidade se aduz, pero que pretende acadar
unha decision unitdria en todo eventual pronunciamento indirecto sobre a sua validade”.

67 vid. por exemplo o caso da STS de 18 de marzo de 1991 (RA 3.615). En cambio, o Tribunal
Constitucional st admitiu esa expulsion na sua STC 61/1990.
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des proprias e a configuracion dindmica que no noso ordenamento procesual acada o
delicado conxunto de tres pezas formado polos recursos directos contra regulamentos, os
recursos indirectos e a inaplicacion dos mesmos como instrumentos de control dos regu-
lamentos ilegais. Deste xeito, se mantén a vixéncia da regra contida no art. 6 LOPX,
segundo a cal os xuices e tribunais non aplicardn as disposicions xerais contrarias a
Constitucidén, 4 lei ou ao principio de hierarquia normativa (control difuso de legalidade,
que segue plenamente vixente); pero ao mesmo tempo se obriga a “elevar” cara un 6rgao
colexiado para anular erga omnes - ou, a contrario, confirmar a validez - da disposi-
cién xeral cuxa invalidez se ten proclamado respeito dun caso concreto®. Tefia-se en
conta, polo demais, a virtualidade deste mecanismo naqueles casos en que o xuiz de
instancia entra a cofiecer dun efeito ultra vires respeito dun Decreto Lexislativo a raiz
dun recurso indirecto contra o mesmo, algo nada infrecuente en matéria sancionadora®.

Pese a que o lexislador quer reducir o significado deste mecanismo ao puro
proposito de aumentar a seguridade xuridica na depuracion de regulamentos ilegais,
non parece menos clara a funcionalidade da cuestion de legalidade como casaciéon encu-
berta “para a unificacion de doutrina” que sirva de “véalvula de seguridade” contra a plu-
ralidade de critérios interpretativos da legalidade por parte dos xulgados do contencio-
so-administrativo™, desconfianza do lexislador cara a dispersién de critérios dos xulga-
dos unipersoais que se corrobora cando o art. 81.2.d) concede, en todo caso, apelacion
contra as sentenzas que resolvan impugnacions indirectas de disposicions xerais. Agora
ben, se reparamos en que a cuestion de legalidade so procede contra sentenzas firmes,
e que, ademdis, o critério apelador xeralizado entre as defensas xuridicas do Estado, as
Comunidades Autonomas e 0s entes locais non vai ser precisamente o de pasar pola ina-
plicacion de un regulamento ilegal”, veremos claramente até que ponto cabe conxectu-
rar un escaso numero de plantexamentos de questions de ilegalidade por parte dos xul-
gados do contencioso, pois esa funcion de “‘obrigar a elevar a question” lla outorga a let
a parte lexitimada para apelar a sentenza que inaplique un regulamento en virtude dun
recurso indirecto, de modo que serd o Tribunal superior quen haxa de resolver a apela-

68 Esta regra non vixe para o caso do Tribunal Supremo (o cal ¢ normal, por ser o ciimio da pranta
xudiciaria), dado que conforme ao art. 27.3 “sen necesidade de plantexar cuestion de ilegalidade, o Tribunal
Supremo anulard calquer disposicion xeral cando, en calquer grau, cofieza dun recurso contra un acto fun-
dado na ilegalidade de aquela norma’, nen tampouco para 0 caso en que coincida no mesmo xuiz ou tri-
bunal a competéneia para cofiecer do recurso indirecto contra dun acto e tamén do recurso directo contra a
disposicion xeral na que aquel fundamente a sua validez (art. 27.2), pois o plantexamento dunha autocues-
tion de legalidade non respeitaria nen a economia procesual nen a propria finalidade de “tutela” das deci-
siéns de orgaos inferiores que apresenta a cucstion de legalidade.

69 pense-se no sector de tréfico e seguridade vial, cuxa cabeceira normativa ¢ a Lei de Bases de 1989,
desenvolvida através do Real Decrcto Lexislativo 339/1990, do Regulamento de Circulacion de 1992 e do
Real Decreto 320/1994, de 25 de febreiro, onde sc desenvolve exaustivamente a tipificacion de infraccions
e sanciéns administrativas na matéria. Outro tanto caberia dicer da lexislacion en matéria de réxime local.
Nestas matérias que conectan delegacion lexislativa dos art. 82 e 83 CE e principio de legalidade do art. 25.1
CE se plantexa o problema de se unha extralimitacién no uso da habilitacion fornecida pola Lei de Bases
pode ser controlada pola xurisdicién contencioso-administrativa encanto vulneraciéon do dereito fundamen-
tal 4 legalidade en matéria sancionadora e, portanto, pode ser ventilada através do procedimento cspecial de
proteccion de dercitos fundamentais.

70 Outras disfuncionalidades de non pouca relevancia se producen, como veremos a continuacion, no
caso en que os xulgados do contencioso desempefien o papcl de 6rgaos xurisdicionais ordinarios de tutela
dos dereitos fundamentais.

71 pe feito, o art. 7 da Lei 52/1997, de Asisténcia Xuridica do Estado e Institucions Publicas, dispén
que para que o Advogado do Estado poda validamente desistir de accidns ¢ recursos, ou achanzar-se as pre-
tensions da parte contraria, precisara autorizacion expresa da Direccion do Servizo Xuridico do Estado, que
debera, previamente, en todo caso, recabar informe do Departamento, organismo ou entidade piblica corres-
pondente. Similares requisitos de control - ou mais agravados ainda - se prevén nas Leis autondmicas que
regulan a defensa das Administracions autonomicas en xuizo.
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cién e, ao tempo, autoplantexar-se a si mesmo a cuestion de ilegalidade para depurar ou
non o regulamento do ordenamento xuridico. Non parece desaxeitado plantexar-se se,
para esta viaxe, cumprian semellantes alforxes.

b) O procedimento especial de proteccion dos dereitos fundamentais
dos art. 114-122.

O procedimento que en desenvolvimento do art. 53.2 CE na orde contencioso-
administrativa codifican os art. 114 a 122 da Lei parte da experiéncia arroxada pola apli-
cacion dos art. 6 a 11 da Lei 62/1978, de 27 de diciembre. Contén-sc asi algunhas novi-
dades xerais de interese, como o feito de que o lexislador o defina como preferente™, a
precision da tipoloxia de accidns que poden causar lesion ao dereito fundamental pro-
texido (acto, inactividade, via de feito, regulamento) e as pretensions que se poden exer-
citar, a desaparicion do anterior rexime de condena en costas segundo o critério obxec-
tivo do vencimento previsto na Lei 62/1978 e aplicacion do ordinério agora contido no
art. 139 LXCA, a desaparicion da regra “invertida” da adopcion de medidas cautelares
e portanto a aplicacion do rexime ordinério de tutela cautelar previsto na lei; a introdu-
cién dun tramite de inadmisién prévia que permite facer a limine unha valoracion da
relevancia do fondo encanto a vulneraciéon de dereitos fundamentais para inadmitir
demandas sen tal contido...

Ainda que ¢ certo que as vantaxes procesuais diminuiron respeito da anterior lei,
e asi claramente en matéria de medidas cautelares”™, a relevancia deste procedimento
manten-se viva en matéria sancionadora. Pense-se que dous concretos preceitos consti-
tucionais da seccién primeira do Capitulo II do Titulo [ permiten recorrer sancidns
administrativas en virtude das lesions que a sua imposicion causa respeito deses dous
de dereitos fundamentais - o art. 25.1 CE respeito do principio de legalidade, e o art. 24
CE respeito do principio de tutela xudiciaria efectiva e interdicion da indefension - polo
que non parece descabellado conxecturar que a tramitacion de boa parte das sancions
administrativas vai poder ser colgada desta “percha” procesual, que tan induvidébeis
vantaxes procesuais brinda ao recorrente (cognicién limitada, tramitacion preferente,
urxéncia no seu desenvolvimento, etc.)

Segundo o artigo 25.1 CE, ninguén pode ser sancionado por acciéns ou omisiéns
que no momento de seren cometidas non constituan infraccidons administrativas confor-
me a lexislaciéon vixente. Da interpretacién que deste principio realiza o Tribunal
Constitucional en sentido favorabel ao administrado se segue que o mesmo non s6 sig-
nifica a existéncia dunha reserva constitucional de lei en matéria sancionadora (princi-
pio de legalidade formal), senon tamén a existéncia dunha exixéncia constitucional de
tipicidade en matéria sancionadora (principio de legalidade material). En consecuéneia,
calquer alegacion destes motivos de nulidade nun contencioso-administrativo respeito
dunha sancién administrativa - incluido o control do ultra vires no desenvolvimento

72 Cfr. art. 114.3. A exposicion de motivos define este procedimento, ademais, como de tramitacion
urxente, e asi ¢ habil o mes de agosto (art. 128.2) e o art. 128.3 habilita que o xuiz poda declarar habeis os
dias indbeis por motivos de urxéncia. O procedimento non se¢ define, sen embargo, como sumdrio, quiza
facendo-se eco das criticas doutrinais da utilizacion deste conceito procesual no proceso de proteccidn dos
dereitos fundamentais.

73 A eliminacion do sistema automatico de concesion de medidas cautclares suspensivas das sancions
administrativas conleva a aplicacion do sistema xeral dos art. 129 e ss. da Lei. Tefla-se en conta ncste senti-
do a lifia restritiva do Tribunal Supremo en matéria de concesion de medida cautelar de suspension respei-
to de sancidns de retirada ou suspension do permiso de conducir (salvo cando se trate dun profisional da con-
ducion: STS de 21 de maio de 1996, RA 4420), ou respeito de sancions pecuniarias (ATS de 7 e 22 de marzo
de 1996, RA 2317 e 2516, respectivamente).
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dunha delegacién lexislativa, conforme ao art. 8§2.6 CE e 1.1 LXCA™ - pode ser levada
através deste procedimento especial, sen importar se se sustdncia perante un tribunal ou
perante un xulgado unipersoal do contencioso, podendo adoptar o proceso a modalida-
de dun recurso directo ou indirecto contra un regulamento (art. 26 LXCA).

Mesmamente, o 6rgao xudicial debe verificar se unha disposicion xeral vulnera
a Constitucion™, interpondo de seu unha cuestiéon de inconstitucionalidade cando con-
sidere que a legalidade dunha disposicién xeral dependa a sua vez da constitucionali-
dade dunha norma con rango de lei. Nos casos en que a legalidade dun regulamento
dependa a sua vez da constitucionalidade da norma con rango de lei da que trai causa,
producira-se enton unha potencial acumulacion de ambas cuestiéns, ao ser precisamen-
te o respeito do principio de legalidade un dos canones esenciais de constitucionalida-
de en matéria sancionadora.

O art. 24.1 CE implica, pola sua banda, duas grandes consecuéncias. Dunha
parte, que calquer manifestacién dun poder sancionador - encanto manifestacion do ius
puniendi estatal - debe poder ser recorrida nun Tribunal para obter unha tutela xudicia-
ria efectiva na defensa dos dereitos e intereses lexitimos dos particulares. Deste xeito,
permite-se unha via de impugnacién fronte a imposicidn de medidas administrativas de
gravame cando estas non constituan unha actividade administrativa que poda acceder
conforme ao art. 1 & Xurisdicion contencioso-administrava; por exemplo, porque cons-
titua unha inactividade administrativa que non entre no 4mbito estritamente regulado
polo art. 29 da LXCA, ou porque sexa consecuéncia dunha actividade de entidades cuxa
actividade estexa excluida do &mbito da xurisdicion contencioso-administrativa, ou por-
que se trate dun acto de trAmite que non alcance o caracter de cualificado - por exem-
plo, no caso das medidas provisorias do procedimento administrativo sancionador.

Doutra parte, tendo declarado o Tribunal Constitucional que o contido do art.
24.2 resulta aplicabel aos procedimentos sancionadores, calquer infraccion deses princi-
pios na sustanciacion dun procedimento sancionador vai poder ser enxuiciada nesta via
polos 6rgaos da xurisdicién contenciosa; por exemplo, unha inadecuada ou ausente
informacion da acusacion formulada, dilacions indebidas, auséncia das debidas garan-
tias de contradicidn, denegacién da utilizacion de meios de prova pertinentes para a sua
defensa, dereito a non se confesar culpabel ¢ a presuncién de inocéncia.

S6 resta por precisar que, de modo similar a anterior normativa, a utilizacién da
via do procedimento especial de amparo xudicial € a utilizacién do procedimento
ordinario para reaxir contra a lesién dun dereito fundamental son cauces alternativos ou
simultaneos, conforme a doutrina sentada pola STC 42/1989.

74 vid. a STC 205/1993. O tema ¢, contodo, problemdtico. A doutrina defende tanto a compatibilida-
de de ambas xurisdicions (GARCIA DE ENTERRIA-T.R. FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de Derecho
Administrativo, |, Madrid, 8 ed., 1998), como a exclusividade da xurisdicién contencioso-administrativa Gr.
SANTAOLALLA LOPEZ, “Tribunal Constitucional y control de la legalidad de los decretos legislativos”,
RAP n°® 132, 1993, pp. 209-221, o incluso la exclusividad del Tribunal Constitucional (FREIXES SAN
JUAN, “La legislacion delegada”, REDC n®28, 1990, pp. 157 ss., entre otros autores).

75 Vid. 8S.TS de 7 de xufio de 1996 (RA 5.071) € 26 de setembro de 1997 (RA 6.933).

76 Agora ben, con TORNOS MAS hai que entender que sé a primeira opcidn - a via especial - abre
posteriormente, co remate da via xudicidria, o recurso de amparo perante o Tribunal Constitucional (Vid. art.
43.1 en relacion coa Disposicion Transitéria 2.2 LOTC, e TORNOS MAS, op. cit. p. 515). Para un estuds
e valoracion “realista” (c pesimista polo caracter meramente cosmético) da nova configuracion deste proce-
dimento, pode-se consultar o traballo de German FERNANDEZ FARRERES, “El procedimiento especial
para la proteccion de los derechos fundamentales de la persona en la nueva Ley Reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-administrativa”, Cuadernos de Derecho Publico, n° 4, mayo-agosto 1998, pp. 177-
198, e a bibliografia ali citada.

47



Carlos Alberto Amoedo Souto

7) OS RECURSOS.

Referiremo-nos aqui tan sO aos recursos ordinarios que caben contra sentenzas,
neglixenciando os recursos de apelacion e stplica contra Autos e providéncias.

a) Recurso de apelacion.

A LXCA profundiza neste ponto nas lifias iniciadas pola Lei 10/1992, de 30 de
abril, de medidas urxentes de reforma procesual, pero coa diferenza de que recupera a
antiga apelacion prevista na Lei de 1956.

Como regra xeral, o art. 81.1 estabelece fronte a sentenzas ditadas polos xulga-
dos don contencioso-administrativo e os xulgados centrais un liston cuantitativo de pro-
cedéncia de apelacién na cuantia de tres millons de pesetas. Sen embargo (art. 81.2),,
con independéncia da sua cuantia son apelabeis (1) as sentenzas que declaren a inad-
misibilidade do recurso; (2) as ditadas no procedimento para a proteccion de dereitos
fundamentais (consoante co art. 121.3, quen outorga apelacion, pero nun so efeito); (3)
as que resolvan litixios entre Administracions Piblicas; (4) as que resolvan impugna-
cions indirectas de disposicions xerais.

Conforme a estas regras, o mais habitual en matéria de sancions administrativas
vai ser a de non concesion de apelacion, de non ser que concorra calquer destas condi-
cions: unha cuantia superior a tres milléns; ter acodido ao procedimento de proteccién
de dereitos fundamentais; ter fundamentado a nulidade da sancion na validez da dispo-
sicién xeral que a prevé e regula. Fora destes casos, o Xulgado provincial ou central do
contencioso-administrativo pasa a ser instancia Unica cuxos pronunciamentos non
poderédn ser revisados mais que conforme ao permitido polas regras reguladoras das
diversas casacions que caben contra sentenzas firmes. De non caber casacion, encon-
trariamo-nos con que o Unico remédio procesual interponibel contra esas sentenzas é
nada mais e nada menos que o recurso de amparo perante o Tribunal Constitucional.

A xustificacién politica de que os asuntos de menor cuantia sexan decididos en
linica instancia polos xulgados do contencioso-administrativo reside en procurar que o
“cribo” da nova pranta xudicidria unipersoal non dé lugar a reproducions indiscrimina-
das de cuestions de minima cuantia en segunda instancia, isto ¢, os Tribunais Superiores
de Xustiza, agravando a situacion xa insostibel de asuntos acumulados neses tribunais
(algo que, ben pensado, xa foi inventado hai moito tempo, cando se acuflou aquilo de
que De minima non curat praetor). Xuridicamente, o lexislador acolle-se a doutrina do
Tribunal Constitucional segundo a cal non cabe tirar do art. 24 CE - dereito a tutela
xudiciaria efectiva - un dereito constitucional aos recursos: tan so, ten dito o Tribunal
Constitucional, en matéria penal debe interpretar-se existente un tal dereito a unha dupla
instancia, por aplicacién do art. 14.5 dos Pactos Internacionais de Dereitos Civis e
Politicos de 1966 ¢ o art. 2 do Protocolo Sétimo ao Convénio de Roma de 19507
Noutros casos - recursos civis, administrativos, laborais, etc. -, o dereito a tais meios de
impugnacion seria de mera configuracion legal, co limite de que tal configuracion non
pode ser arbitrdria ou determinar unha exclusion do recurso intuitu personae™.

Pois ben, o problema que se plantexa é o da determinacion do lugar que ocupan
as sancidns administrativas nesa grella interpretativa. Se partimos da configuracion das

77 Cfr. SSTC 19/1983, 57/1984, 60/1985, 36/1986, 3/1987, 37/1988, 23/1992, 294/1993, 199/1994,
255/1994.

78 vid. a S.TC 37/1995, de 7 de febreiro, que inaugurou a Gltima doutrina, e as posteriores SS.TC
55/1995, 110/1995, 146/1995, 160/1996, 211/1996, 36/1997, 42/1997 e 147/1997.
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sancions administrativas como unha potestade parapenal que forma parte do ius punien-
di estatal, e cuxo rexime xuridico, portanto, habera que tender a aproximar ao préprio
da dinamica penal, sen prexuizo dos necesarios matices - tal e como o proprio Tribunal
Constitucional e o TEDH tén proclamado -, haberia que concluir que nos contenciosos-
administrativos referidos a sancions administrativas existe un dereito constitucional
dupla insténcia, polo cal a denegacion de apelacién a sancions menores a tres millons
de pesetas e en matérias que non sexan as cualificadas que cofiecemos seria inconstitu-
cional. Sen embargo, nas suas SS.TC 89/1995 e 120/1996, o Tribunal Constitucional ten
descartado esta interpretacion, botando man para tal cousa, mais unha vez, a sua flexi-
bel doutrina sobre dos “matices” e cautelas coas que se deben aplicar os principios
penais aos procedimentos e sancions administrativas.

En calquer caso, subsiste a critica contra o estabelecimento dunha barreira patri-
monial - tres milléns de pesetas - para discriminar as sentenzas apelabeis das non apela-
beis, por mais que a posibilidade de apelar certas matérias legalmente taxadas por mor
da sua relevéancia xuridica, con independéncia da sua cuantia, indique a vontade do
lexislador de evitar que o econdmico se constitua en critério unico de seleccion do rele-
vante ou irrelevante en termos xuridicos para unha apelacion en segunda instancia®.

b) Recurso ordinario de casacion.

O art. 86 estabelece como requisitos para a procedéncia de casacién ordindria
perante a Sala 3" do Tribunal Supremo os seguintes:

- En primeiro lugar, que se trate de sentenzas ditadas en uinica instancia pola Sala
do Contencioso-administrativo da Audiéncia Nacional e polas Salas do Contencioso-
administrativo dos Tribunais Superiores de Xustiza. Asi pois, non caberia casacion de
sentenzas ditadas por estes 0rgaos en segunda instincia, nen tampouco contra as sen-
tenzas ditadas en unica instdncia polos Xulgados provinciais ou centrais.

- En segundo lugar, que a cuantia do pleito exceda de 25 millons de pesetas.
Ascende-se asi a cuantia casacional anterior, situada en 3 millons de pesetas pola Lei
10/1992, de 30 de abril, continuando-se coa politica iniciada por esta lei de buscar mais
eficiacia e menos acumulacion de pleitos na Sala 3* do Tribunal Supremo a base de
aumentar a cuantia apartir dos cais os pleitos pasan a ter suficiente entidade como para

seren recorridos en casacion®™.

Sen embargo, como no caso das apelacions, o art. 86.2 prevé certas matérias que
por si soas permiten o acceso a casacion, con independéncia da sua cuantia: (1) as sen-
tenzas que, referindo-se a cuestions de persoal ao servizo das Administraciéns Pliblicas,
afecten ao nascimento ou extincion da relacidon de servizo dos funciondrios de carreira;
(2) as sentenzas recaidas en matéria de proteccion de dereitos fundamentais, con espe-

79 En casos nos que exista divida sobre a concorréncia ou non dos requisitos materiais e procesuais
para apelar, ¢ ainda que este critério s6 funcione con toda a sua intensidade no momento de acceso a xuris-
dicion, consideramos que os Tribunais ¢ xuices deberan aplicar o critério pro actione para favorecer o acce-
so a unha segunda instdncia conforme ao principio da proporcionalidade ou razonabilidade (aplicacion do
critério xeral sentado, entre moitas outras, nas SSTC 69/1987, 37/1995 e 48/1998, STED! de 28 de outu-
bro de 1998, caso Pérez de Rada Cavanilles vs. Espaia).

80 Tefia-se en conta que en matéria de sancions administrativas ¢ frecuente a “treta” forense de valo-
rar como indeterminada a cuantia da pretension, de modo a conseguir deste xcito o acceso a casacidn. Se
ben o Tribunal Supremo, con efeito, tefla declarado reiteradamente que as pretensions de cuantia indetermi-
nada son susceptibeis de casacion (cfr. Auto do TS de 15 de xullo de 1998, RA 6.313), a propria xuris-
prudéncia descarta que poda considerar-se indeterminada a impugnacion dunha sancion de caracter non
pecunidrio, dado que cstas sancions son tamén valordveis economicamente, tanto polo dano emerxente como
polo lucro cesante (ATS de 12 de xaneiro de 1998, RA 679).
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cial mencion do dereito de reunion; (3) as ditadas en matéria eleitoral; (3) as sentenzas
da Audiéncia Nacional ou dos Tribunais Superiores de Xustiza que declaren nula ou
conforme a dereito unha disposicion de caracter xeral.

A Lei introduz no art. 86.4 unha tltima precision ao sistema: as sentenzas que,
sendo susceptibeis de casacion por aplicacidn das regras anteriores, tefian sido ditadas
polas Salas do Contencioso-administrativo dos Tribunais Superiores de Xustiza s6
seran recorribeis en casacidn se o recurso pretende fundar-se en infraccién de normas
de dereito estatal ou comunitario que sexan relevantes e determinantes do fallo recorri-
do, sempre que tivesen sido invocadas oportunamente no proceso ou consideradas pola
Sala sentenciadora. Quer-se dicer, a contrario, que non son susceptibeis de casacién
aquelas sentenzas ditadas polo TSX con fundamento en normas de dereito autonémico
ou local, e isto con independéncia da sua cuantia. A denegacion de casacidn en tais
casos non so se xustifica na vontade de reducir o nimero de casacions perante o
Tribunal Supremo, senén tamén na vontade constitucional de que os Tribunais
Superiores de Xustiza sexan o ciimio xurisdicional nos territorios autonomicos®’.

Os motivos de casacion previstos no art. 88 da Lei son similares aos previstos no
art. 95 da Lei de 1956, polo que cabe entender incorporada sen maiores problemas a
bagaxe xurisprudencial interpretativa deses motivos a nova lei.

) Recurso de casacion para a unificacion de doutrina.

Respeito deste recurso de casacion subsidiario do anterior, o art. 96 LXCA esta-
belece que s6 seran susceptibeis de recurso de casacion para a unificacion de doutrina
as sentenzas ditadas en Gnica instancia polas Salas do contencioso-administrativo do
Tribunal Supremo, Audiéncia Nacional e Tribunais Superiores de Xustiza, cando:

- Respeito dos mesmos litigantes ou outros diferentes en idéntica situacion e, en
mérito a feitos, fundamentos e pretensiéns sustancialmente iguais, se tivese chegado a
pronunciamentos distintos (art. 96.1). A contradicién doutrinal pode producir-se tamén
entre sentenzas ditadas en Unica instancia polo Tribunal Supremo (art. 96.2), excluindo-
se deste xeito as sentenzas ditadas polo mesmo en casacion™.

- Se trate de sentenzas cuxa cuantia litixiosa sexa inferior a 25 millons de pese-
tas (cuantia apartir da cal procede recurso de casacién ordindrio) e superior a 3 milidns
(art. 96.3).

O art. 99 introduce unha casacion “autondémica” de unificacién de doutrina,
naqueles casos en que respeito das sentenzas ditadas polas Salas do Contencioso-admi-
nistrativo dos Tribunais superiores de xustiza (se existen vérias salas ou varias seccions
nunha s6 sala) en aplicacién de normas de Dereito Autonémico, se tivese chegado a pro-
nunciamentos distintos respeito dos mesmos litigantes, e en mérito a feitos, fundamen-
tos e pretensions sustancialmente iguais. Ademais a alinea 2 deste mesmo artigo pres-
crebe que este recurso unicamente procedera contra sentenzas gue non sexan suscepti-
beis de recursos de casacion ou de casacion para a unificacidén da doutrina por aplicacion
exclusiva do art. 86.4 e cando a cuantia litixiosa supere os tres milléns de pesetas.

81 Cfr. art. 152.1 CE e 70 LOPX; tal fora xa obxectivo da Lei 10/1992, de 30 dc abril, dc medidas
urxentes de reforma procesual.

82 No mesmo sentido, cfr. Javier BARNES VAZQUEZ, Encamacion MONTOYA MARTIN, Nicolés
GONZALEZ-DELEITO, “El recurso de casacién”, en LEGUINA VILLA ¢ SANCHEZ MORON (dir.)
Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion contencioso- administrativa, op. cit. p. 456.
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d) Recurso de casacion en interese da Lei.

E o mecanismo a vez subsidiario dos anteriores, pois permite que o Tribunal
Supremo entre a revisar aquelas sentenzas firmes ditadas en tUnica instancia polos
Xuices do Contencioso-administrativo e as pronunciadas polas Salas da Audiéncia
Nacional e os Tribunais Superiores de Xustiza que non sexan suscepibeis dos dous
recursos anteriores. Pese a que o Proxecto de Lei orixinario de 18 de xufio de 1997 non
contemplaba este recurso - quiza polas criticas doutrinais de que ten sido obxecto® -, foi
introducido finalmente na tramitacion parlamentar da Lei* para fornecer un recurso de
casacidén que permitise uniformar a interpretacion e aplicacion do dereito respeito das
sentenzas firmes dos xulgados (que non sexan susceptibeis de apelacion) e Tribunais
ditadas en tnica instancia ou apelacion e non susceptibeis de casacion por outra via.

Dous son os tipos de recurso de casacién en interese da lei: un primeiro, en inte-
rese da lei estatal, e outro segundo, en interese da lei autondémica.

O art. 100.1 atribue a lexitimacion para solicitar a casacion en interese da lei a
catro tipos de suxeitos que podan ter un interese lexitimo no asunto: as Administraciéns
Publicas territoriais, as Entidades e Corporaciéns que ostenten a representacion e defen-
sa de intereses de caracter xeral ou corporativo que tefian interese lexitimo no asunto,
ao Ministério Fiscal e a Administracion Xeral do Estado.

De seguido, a Lei condiciona este recurso a outros dous requisitos materiais: que
estas entidades consideren “gravemente danosa para o interese xeral e erronea a reso-
{ucidn ditada” (art. 100.1 in fine); e que haxa de enxuiciar-se a correcta interpretacion
e aplicacidn de normas emanadas do Estado (ha de interpretar-se este termo no seu sen-
tido restrito - Administracion xeral do Estado - para que tefia sentido, excluindo-se as
normas de Dereito comunitario) que teflan sido determinantes do fallo recorrido (art.
100.2). Con anterioridade, esta via ten sido utilizada respeito da sancions administrati-
vas na STS de 26 de decembro de 1996 e 1 de febreiro de 1997.

O art. 101 regula pola sua parte unha casacion “autonémica” en interese da lei
perante a Sala do contencioso-administrativo do Tribunal Superior de Xustiza, respeito
das sentenzas ditadas en Unica instdncia polos xulgados provinciais do Contencioso-
administrativo contra as que non caiba o recurso anterior, mantendo-se a mesma lexiti-
macion e o primeiro requisito material previstos no art. 100. O finico que pode entrar a
enxuiciar o Tribunal Superior de Xustiza de que se trate € a correcta interpretacion e
aplicacion de normas emanadas da Comunidade Auténoma que tefian sido determinan-
tes do fallo recorrido.

83 Cfr. GARBERI LLOBREGAT, “El recurso de casacion administrativa en interés de la ley”, en El
recurso de casacion, Cuadernos de Derecho Judicial, Madrid, 1994, pp. 196 ss.; XIOL RIOS, La reforma
del proceso contencioso-administrativo, Valencia, Tirant Lo Blanch, 1992, p. 278.

84O recurso de casacion en interese da lei do art. 100 foi introducido no Informe da Ponéncia apartir
dunha transaccion con emendas apresentadas por CIU (n°235), Grupo Socialista (306) e Izquicrda Unida (n®
134), orixe que explica a solucion final adoptada na Lei. A motivacidén da emenda de mantimento deste recur-
so era, para 0 Grupo Socialista, que “se frata de un recurso necesario, ya que es el unico a través del cual la
Administracion, representante del interés general, puede obtener del organo jurisdiccional llamado a dar
unidad al ordenamiento juridico, un pronunciamiento sobre la conformidad o no a la Ley en aquellas mate-
rias competencia de drganos inferiores no susceptibles de recurso de casacion, evitando su consolidacion por
reiteracion’”’. Nun sentido similar se pronunciaba a motivacion da emenda do grupo de [zquierda Unida. A
motivacion da emenda do Grupo Catalan: “Atendida la nueva regulacion de la competencia segun la cual se
atribuye a los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo y a los Juzgados Centrales de lo Contencioso-
Administrativo multitud de asuntos conocidos en uinica o primera instancia, este recurso deviene especial-
mente importante para evitar una variabilidad de criterios cuya fijacion seria imposible si no se establecie-
ra este recurso.” Tso si, a emenda atribuia o cofiecimento deste recurso aos Tribunais Superiores de Xustiza
cando se tratase de sentenzas emanadas polos Xulgados provinciais e de sentenzas emanadas polos proprios
TSX en aplicacion de normas autondémicas, solucion finalmente acollida no art. 101 da LXCA.
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8) REFLEXIONS FINAIS SOBRE O SIGNIFICADO DA REFORMA.

Tras a analise das principais reformas desenvolvidas pola Lei 29/1998 respeito
dos mecanismos procesuais de control da potestade sancionadora, calquer intérprete
minimamente versado nos problemas que plantexa o seu control xudicidrio experimen-
tard sensacions contraditorias. O sabor a equilibrio, xeito e prudéncia que deixa unha
primeira leitura da lei da paso a unha estraila sensacion de incertidume cando se anali-
sa detidamente o seu contido. Regras favorabeis emprol do administrativo se suman a
regras desfavorabeis e regras de duvidosa eficacia, cuxa elaboracion lexislativa respon-
de a utilizacion fragmentaria e funcional de critérios diversos.

- Fragmentaria, porque o control xudiciario das sancions administrativas foi
obxecto dunha “politica” lexislativa dispersa ao longo de diversos momentos da redac-
cidn da lei, que nunca tivo en conta de maneira integrada a sua problematica especifi-
ca, os seus retos garantistas e as suas dificuldades proprias. Desta fragmentariedade se
deriva unha escasa integracion dos mecanismos procesuais nos que incide o lexislador,
o que dara lugar, sen duvida, a que coa paulatina aplicacién da Lei - especialmente a
provocada por advogados “criativos” - vaian agromando distintas consecuéncias nen
sempre previstas e nen sempre positivas (efeitos perversos).

- Funcional, porque esta intervencidn fragmentaria do lexislador esta destinada a
unha finalidade que non € tanto a de acrescentar o degrau de control xurisdicional da
potestade sancionadora da Administracion canto a de servir a outros obxectivos politi-
cos. Precisamente por iso, non se adoptan solucidns integradas e esclarecidas respeito
dos problemas mais acuciantes do control xurisdicional da potestade sancionadora,
sendn que os critérios e os obxectivos son multiplos € nen sempre coerentes: busca-se
facer da primeira instancia dos xulgados do contencioso-administrativo un chanzo fun-
damental da xustiza administrativa, no que se residéncien o mais perto posibel do seu
utente os pleitos mais comuns - entre eles as sancions administrativas - e se alivien os
gastos dos recorrentes; recortan-se os tramites, fai-se un procedimento abreviado, dan-
se maiores poderes directivos ao xuiz, facilita-se o xulgamento “colectivo” de certos
asuntos. Ao mesmo tempo, cortocircuita-se a apelacion e casacidon de asuntos en tribu-
nais superiores por razéns da cuantia para tratar de non empiorar o colapso deses
Tribunais, mentres que se reitera o uso de razéns de seguridade xuridica e de defensa
do Estado de Dereito para xustificar a multiplicacion de modalidades de casacioén.

Descoflecemos 0s apoios estatisticos e os estudos en que se baseou o lexislador
para estabelecer unha relacién causa-efeito entre a potestade sancionadora e o atranco
da xustiza, pero todo aponta cara a intuicidn ¢ a improvisacién, pois seguindo unha tra-
dicion inveterada de politica lexislativa en matéria de xustiza®, non consta a realizacion
dunha analise socioempirica profunda das variabeis que inciden na litixiosidade exis-
tente nesta matéria, da importancia das mediacidns profisionais no estabelecimento de
custes economicos - advogados™, procuradores, empresas quitamultas® -, dos factores

85 Cfr. Santos PASTOR PRIETO, ;4h de la justicial Politica judicial y economia, Madrid,
Civitas/Centro de publicaciones del Ministerio de Justicia, 1993, p. 22, passim.

86 Ainda que os baremos estabelecidos polos Coléxios de Advogados tefien un cardcter meramente
orientativo, pode ter-se en conta que, segundo a regra 227 das Normas de honordrios dos lustres Coléxios
de Advogados de Galicia, aprobadas en maio de 1991 (co incremento do 28 por cento que dispuxo o colé-
xio de advogados de A Corufia en 10 de febreiro de 1998), pola intervencién na totalidade do expediente
debe cobrar-se naqueles pleitos de cuantia determinada o 20% da Escala Tipo, tomando como basc o impor-
te da multa ou sancion pretendida pola Administracion, con un minimo de 10.000 ptas; nos casos de cuan-
tias indeterminadas aplicara-se a mesma regra, se ben tomando como base o perxuizo econdémico que aque-
la sancion pudese lesionar, con igual minimo de 10.000 ptas.

87 As empresas “quitamultas” (Multauto, Devuelta, Gestrafic, Recursos Moris, Central de Recursos de
Multas, ctc.), que tanto tefien proliferado durante os anos noventa no sector de trafico, non adoitan cobrir os
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de oportunidade presentes en cada sector de intervencion administrativa, da décalage
entre oferta e demanda xudicidria, etc. Do mesmo xeito, carecemos dun estudo particu-
lar das consecuéncias que podan ter as medidas lexislativas adoptadas en matéria san-
cionadora.

Semellante aplicacion, inopinada e casuistica, de critérios dispares de politica
lexislativa, permite reflexionar do ponto de vista da orientacion xuridico-politica que a
Lei acolle. A vontade do lexislador é non s6 a de continuar desenvolvendo progresiva-
mente unha peza tan fundamental do Estado de Dereito como ¢ a lei xurisdicional,
senon que tamén trata de facé-lo de tal modo que se evite a masificacion e o colapso da
xustiza e se achegue a xustiza aos cidadans dunha maneira eficaz e fluida. Tal e como
ven ocorrendo desde hai vinte anos no terreo mais amplo da politicas das
Administracions Publicas®, a Lei 29/1998 constitue un exemplo de como aos critérios
clasicos do Estado de Dereito se superpofien outras receitas politicas que forman parte
do inventario de claves do pensamento politico e econdmico neoliberal (desmasifica-
¢idn, busca dunha maior “performance”, de maior celeridade e eficacia, achegamento
da xustiza aos cidadans) formando deste xeito un complexo “mélange” prefiado de
racionalidades contrapostas e mesmo contraditdrias® que presionan a baixa a calidade
da garantia xuridica que cumpre contra os poderes policial-administrativos. O tnico
critério (politico) explicito de intervencidn en matéria sancionadora desde a Lei
29/1998 foi, &, o de aforrar en garantia para gafiar en eficacia, e non tanto aforrar efica-
cla para gafiar garantia: paradoxicamente, este tlltimo critério aparece apenas esporadi-
ca e indirectamente implicito naqueles casos en que se manipulan elementos técnicos
xerais da xurisdicion sen ter en conta as suas consecuéncias en matéria sancionadora.

O desefio legal do control xurisdicional das sancions administrativas reflexa a
tensién, a incerteza e complexidade proprias das contradiciéns que o dereito adminis-
trativo estabelece ao buscar equilibrar lexitimacién do poder e busca de garantia; ¢
como a resolucion destas contradiciéns nun sentido positivo ou negativo ¢é tarefa pro-
pria dos operadores xuridicos encarregados de aplicar cotidianamente a Lei, e moi espe-
cialmente da prudéncia dos xuices e maxistrados, a doutrina universitaria debera estar
moi atenta para levantar acta critica do que vaia sucedendo daqui en diante.

gastos do contencioso-administrativo coa “pdliza” anual que cobran aos seus clientes - “pdliza” que oscila
entre as 5.000 e 8.000 ptas anuais para un vchiculo turismo, as 8.000 e 12.000 dunha furgoneta ¢ as 15.000
ou 25.000 dun trasporte pesado -, senon que cobran gastos adicionais por ese conceito. A empresa Devuelta,
con oficinas en Madrid e Segovia e unha cuota anual de 11.000 ptas durante o primeiro ano, plantexou cn
1998 un total de 129.456 recursos administrativos; desa cantidade, fixeron-se contenciosas 2.300 multas, e
sO en 45 casos sc obtivo xa sentenza. A empresa Multauto, con oficina en todas as provincias, e con unha
cuota de 9.280 ptas., apresentou 200.000 recursos administrativos, dos cais 2.000 se fixeron contenciosos e
70 obtiveron sentenza. Recursos Moris, con oficinas en Barcelona, Sabadelil, Barcelona e Valéncia e unha
cuota anual de 15.000 ptas., apresentou 200.000 recursos contra multas de trafico, dos cais 6.000 se fixeron
contenciosos (todos estes dados foron tirados do traballo de Francisco Peregil que co titulo “El negocio de
las multas™ foi publicado en £/ Pais de 21 de febrero de 1999).

88 Critérios normativos similarcs aos aplicados pola Lei 29/1998 para buscar a solucion dos “proble-
mas” que padece a Administracion de Xustiza tefien sido xa aplicados noutros terreos administrativos. O
achegamento da xustiza ao cidaddn, no caso da policia de proximidade. A modernizacién consistente no
aumento de rapidez, eficacia e celeridade na resolucidn dos asuntos, nos procesos de reforma do procedi-
mento administrativo comin durante os anos noventa. Vid. tamén a nota scguinte.

89 Ainda que unha analise desde estc ponto de vista esta en Espafia por sc facer, este enfoque probleméti-
co ten sido adoptado nos traballos de Jacques CHEVALLIER, “La juridicisation des préceptes manageriaux”,
Politiques et management public, vol. 11, n® 4, decembro de 1993, pp. 111-134; “L’évolution du Droit
Administratif®, Revue de Droit Public, n° 5/6, 1998, pp. 1802-1803, especialmente; con Daniélle LOCHAK,
“Rationalité juridique et rationalité managériale dans |’administration frangaise”, Revue Frangaise de
l"Administration Publique, n° 24, 1982, pp. 53-94; “L’accélération de P'action administrative”, Revue Frangaise
d’Administration Publique, 1997, pp. 593-607; por dltimo, ¢ de destacar o interesante traballo de Jacques CAI-
LLOSE, “Le droit administratif contre la performance publique?”, AIDA, marzo de 1999, pp. 195-211.
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