MIINISTERIO DE JUSTICIA MINISTF
DE JUSTICIA MINISTERIO DE 1"
RIO DE JUSTICIA MINISTY ™

[TCIA MINISTERIO ™™

DE JUSTICIA M™”

IUSTICIA b




GOBIERNO | MINISTERIO
w» DE ESPANA | DE JUSTICIA




Enlaces

Boletin del Ministerio de Justicia

Catalogo de publicaciones de la Administracion General del Estado

Catéalogo de publicaciones del Ministerio de Justicia

NIPO:
051-17-007-7

Edita:

Ministerio de Justicia
Secretaria General Técnica

Maquetacion:
Subdireccion General de Documentacion y Publicaciones


http://www.mjusticia.gob.es/cs/Satellite/Portal/es/servicios-ciudadano/documentacion-publicaciones/boletin-ministerio-justicia/presentacion
https://publicacionesoficiales.boe.es/
https://tiendaonline.mjusticia.gob.es/Tienda/buscarCatalogoPublicaciones.action

ESTUDIO SOBRE EL RECURSO DE CASACION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

José Manuel Ninez Jiménez

Manuel Luis Pérez Garcia



Estudio sobre el recurso de casacion contencioso-administrativo

El contenido de este trabajo es responsabilidad exclusiva de sus autores, por lo que no
refleja la opinion o posicion oficial del Ministerio de Justicia.



Estudio sobre el recurso de casacion contencioso-administrativo

iNDICE
PROLOGO
ABREVIATURAS, ACRONIMOS, SIGLAS Y SIGNOS
PRESENTACION

PARTE PRIMERA: ORIGEN, EVOLUCION Y REGULACION DEL RECURSO
DE CASACION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO HASTA LA LO 7/2015

1. RECURSO DE CASACION EN FRANCIA, EVOLUCION HISTORICA
2. ANTECEDENTES HISTORICOS EN ESPANA

3. LA LEY REGULADORA DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA DE 27
DE DICIEMBRE DE 1956

4. LA LEY ORGANICA DEL PODER JUDICIAL DE 1 DE JULIO DE 1985
5. LA LEY DE DEMARCACION Y DE PLANTA JUDICIAL DE 28 DE DICIEMBRE DE 1988

6. AUTO DE 20 DE MARZO DE 1990 DEL PLENO DE LA SALA TERCERA DEL TRIBUNAL
SUPREMO

7. LEY 10/1992 DE 30 DE ABRIL, DE MEDIDAS URGENTES DE REFORMA PROCESAL

8.LEY 29/1988, DE 13 DEJULIO, DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO- ADMINISTRATIVA:
RECURSO DE CASACION COMUN: REGISTROS, PROCEDIMIENTOS Y EFECTOS.
RECURSO DE CASACION PARA LA UNIFICACION DE DOCTRINA Y RECURSO DE CASACION
EN INTERES DE LA LEY

8.1. Introduccion
8.2. Recurso de casacion comun: requisitos, procedimiento y efectos
8.2.1. Cuestiones generales
8.2.2. Presupuestos de este recurso
8.2.2.1. Presupuestos Subjetivos
8.2.2.2. Presupuestos Objetivos
8.2.3. Resoluciones recurribles
8.2.3.1. Sentencias
8.2.3.2. Autos (articulo 87.1.c)

8.2.3.2.1. Los que declaran la inadmision del recurso contencioso-
administrativo o hagan imposible su estimacion

8.2.3.2.2. Los que pongan término a la pieza separada de
suspension o de otras medidas cautelares



Estudio sobre el recurso de casacion contencioso-administrativo

8.3.
8.4.
8.5.
8.6.

8.2.3.2.3. Los recaidos en ejecucion de sentencia, siempre que
resuelvan cuestiones no decididas, directa o indirectamente, en aquélla o
que contradigan los términos del fallo que se ejecuta

8.2.3.2.4. Los dictados en el caso de ejecucion provisional de la
sentencia recurrida en casacion (art. 91.1)

8.2.4. Motivos del recurso
8.2.4.1. Abuso, exceso o defecto en el ejercicio de la jurisdiccion
8.2.4.2. Incompetencia o inadecuacion del procedimiento

8.2.4.3. Quebrantamiento de las formas esenciales del juicio por
infraccion de las normas reguladoras de la sentencia o de las que rigen los
actos y garantias procesales, siempre que, en este Ultimo caso, se haya
producido indefension para la parte

8.2.4.4. Infraccion de las normas del ordenamiento juridico o de la
jurisprudencia que fueren aplicables para resolver las cuestiones objeto de
debate

8.2.5. Procedimiento
8.2.5.1. Preparacion
8.2.5.2. Interposicién
8.2.5.3. Admision
8.2.5.4. Sustanciacion
8.2.5.5. Sentencia
Recurso de casacion para la unificacion de doctrina
Recurso de casacion para la unificacion de doctrina en materia autonémica
Recurso de casacion en interés de la ley
Recurso de casacion autonémico en interés de la ley

9. ORIGEN Y EVOLUCION DE LA(S) SALA(S) DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO DEL
TRIBUNAL SUPREMO

PARTE SEGUNDA: LA CASACION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

TRAS LA LEY ORGANICA 7/2015, DE 21 DE JUNIO

1. ANTECEDENTES DE LA REFORMA CASACIONAL

1.1

1.2.
1.3.
1.4.
1.5.

Libro Blanco de la Justicia de 1997

«Informe 2000~ de la Sala de Gobierno del Tribunal Supremo

Pacto de Estado para la Reforma de la Justicia de 2001

Proyecto malogrado de Ley de la jurisdiccion de 2006

Exposicién razonada de 21 magistrados de la Sala Tercera del Tribunal

Supremo relativa al Proyecto de Ley Organica que modifica la Ley reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa y reforma del recurso de casacion de 31
de octubre de 2006



Estudio sobre el recurso de casacion contencioso-administrativo

1.6. La «especial trascendencia constitucional» como causa de admisibilidad del
recurso de amparo y claro referente del interés casacional (Ley Organica 6/2007,
de 24 de mayo)

1.7. Proyecto de Ley de Medidas de Agilizacion Procesal de 18 de marzo de 2011

1.8. Propuesta de anteproyecto de Ley de eficiencia de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa (marzo de 2013)

1.9. Anteproyecto de Ley Organica del Poder Judicial de 4 de abril de 2014

1.9.1. Pleno no jurisdiccional de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 5
de mayo de 2014

1.9.2. Informe de la Sala de Gobierno del Tribunal Supremo de 3 de junio de
2014 sobre el anteproyecto de LOPJ

1.9.3. Informe del Consejo Fiscal de 25 de junio de 2014 sobre el texto del
anteproyecto de Ley Organica del Poder Judicial

1.9.4. Informe del Consejo General del Poder Judicial (CGPJ) de 27 de junio
de 2014 sobre el anteproyecto de Ley Organica del Poder Judicial

1.9.5. Informe de 15 de octubre de 2014 de la Comision Nacional de los
Mercados y la Competencia (CNMC)

1.10. Proyecto de Ley Organica del Poder Judicial y su aprobacion

2. CLAVES DE LA NUEVA CASACION

2.1. No es una modificacion o mera actualizacion sino una verdadera metamorfosis
del recurso de casacion

2.2. La simplificacion de las modalidades del recurso de casacién. Un recurso
Unico con dos variantes: estatal y autonémica

2.3. El acrecentamiento del ambito objetivo del recurso: las sentencias recurribles
ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo

2.4. Los autos casacionables siguen siendo los del régimen anterior (con alguna
ligera modificacion)

2.5. El «interés casacional objetivo para la formacion de la jurisprudencia» (ICO)
como basamento de la reforma

2.6. La casacion sigue sin ser una instancia

2.7. La casacion bascula de la defensa del ius litigatoris (art. 24 CE) a la del ius
constitutionis (art. 9.3 CE)

2.8. Técnica casacional: la subsistencia y perfeccionamiento de los requisitos
formales del recurso de casacion

2.9 Decidiendo qué decidir: la importancia de la fase de admision
2.10. La desaparicion de la cuantia como barrera en el nuevo modelo casacional

2.11. La reforma casacional no desplaza la competencia en (nica instancia de la
Sala Tercera

2.12. Modificacién organizativa de la estructura y reparto de asuntos de la Sala de
lo C-A



Estudio sobre el recurso de casacion contencioso-administrativo

2.13. Derecho de la Unién Europea y casacion contencioso-administrativa
2.14. Potenciacion del Gabinete Técnico del Tribunal Supremo
2.15. Tutela judicial efectiva, doctrina constitucional y recurso de casacion

2.16. La compatibilidad del Convenio Europeo de Derechos Humanos y la
jurisprudencia estrasburguense con el recurso de casacion contencioso-
administrativo

2.17. Analisis Econémico del Derecho (AED) y recurso de casacion contencioso-
administrativo

3. NATURALEZA JURIDICA DEL RECURSO DE CASACION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO
3.1. Caracter jurisdiccional
3.2. s«Recurso» extraordinario?
3.3. Esta limitado a las cuestiones de derecho
3.4. Es un recurso devolutivo

4. REGIMEN JURIDICO DEL RECURSO DE CASACION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO
4.1. Presupuestos subjetivos
4.1.1. Competencia
4.1.2. Legitimacion
4.1.2.1. Activa
4.1.2.2. Pasiva
4.1.3. Postulacion procesal
4.2. Presupuestos objetivos
4.2.1. Resoluciones recurribles
4.2.1.1. Resoluciones de los 6rganos jurisdiccionales unipersonales

4.2.1.1.1. Sentencias de los Juzgados de lo Contencioso-
Administrativo

4.2.1.1.2. Sentencias de los Juzgados Centrales de lo Contencioso-
Administrativo

4.2.1.2. Resoluciones de los 6rganos jurisdiccionales colegiados
4.2.1.2.1. Sentencias de los Tribunales Superiores de Justicia
4.2.1.2.2. Sentencias de la Audiencia Nacional

4.2.1.2.3. Autos de los Tribunales Superiores de Justicia y de la
Audiencia Nacional

4.2.1.2.4. Sentencias del Tribunal Supremo
4.2.1.2.5. Resoluciones del Tribunal de Cuentas
4.2.1.3. Excepciones a la recurribilidad en casacion

4.2.1.3.1. La proteccion del derecho fundamental de reunion y/en
los procesos contenciosos-electorales

4.2.1.3.2. Infraccion de derecho local

10



Estudio sobre el recurso de casacion contencioso-administrativo

5. PROCEDIMIENTO DEL RECURSO DE CASACION
5.1. El escrito de preparacion del recurso de casacion
5.1.1. Requisitos del escrito de preparacion
5.1.2. El interés casacional objetivo para la formacion de la jurisprudencia

5.1.2.1. Supuestos en los que el Tribunal de casacion podra apreciar la
existencia de interés casacional objetivo

5.1.2.2. Supuestos en los que se presume la existencia de interés
casacional objetivo

5.2. La admision del recurso de casacion
5.3. La interposicion del recurso de casacion
5.4. La oposicion al recurso de casacion
5.5. Vista publica

5.6. Sentencia

5.7. Costas procesales

6. EL RECURSO DE CASACION POR INFRACCION DE NORMAS AUTONOMICAS
6.1. Antecedentes
6.2. Las resoluciones recurribles a través del recurso de casacion autonémico
6.3. El criterio de admisién: el interés casacional autonémico
6.4. El 6rgano jurisdiccional competente para tramitar y resolver el recurso de
casacion autonémico

7. LA CASACION CONTRA LAS RESOLUCIONES DEL TRIBUNAL DE CUENTAS

PARTE TERCERA: DERECHO COMPARADO

1. INTRODUCCION

2. FRANCIA

3. ALEMANIA

4.REINO UNIDO

5. ESTADOS UNIDOS DE AMERICA
6. BRASIL

11



Estudio sobre el recurso de casacion contencioso-administrativo

BIBLIOGRAFIA

ANEXO I. Cuadro comparativo del recurso de casacion contencioso-administrativo:
Redaccién anterior/redaccion vigente

ANEXO Il. Acuerdo de 20 de abril de 2016, de la Sala de Gobierno del Tribunal Supremo,
sobre la extension maxima y otras condiciones extrinsecas de los escritos procesales
referidos al recurso de casacion ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo

12



Estudio sobre el recurso de casacion contencioso-administrativo

A nuestras familias

kkkkkkkkkk

Y a todos los que desde la asediada ciudad de Cadiz alumbraron un Tribunal Supremo
y a quienes durante mas de dos siglos han perseverado en su mejora y progreso
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«Delegada por la Constitucion a los tribunales la potestad de aplicar las leyes, es
indispensable establecer, para que haya sistema, un centro de autoridad en que
vengan a reunirse todas las ramificaciones de la potestad judicial. Por lo mismo se
establece en la Corte un supremo tribunal de justicia, que constituira este centro
comin. Su principal atributo debe ser el de la inspeccion suprema sobre todos los
jueces y tribunales encargados de la administracion de justicia. Al paso que sus
facultades no deben estorbar el libre desempeno de las funciones de aquellos, ha de
estar autorizado para vigilar la escrupulosa observancia que hagan de las leyes, como
también juzgar por si mismo las causas que versen sobre hacer efectiva la
responsabilidad de los jueces y magistrados superiores en los casos determinados por
la ley. El principio que ha guiado a la Comision a establecer este sistema exige que el
Tribunal supremo de justicia conozca de los juicios y causas instauradas en las
provincias en el solo caso de nulidad cometida en la tercera instancia. Su conocimiento
ha de limitarse a si se han observado o no las leyes que arreglan el proceso, debiendo
abstenerse de intervenir en lo sustancial de la causa, que habra de remitirse al
tribunal competente para que ejecute lo que haya lugar. El recurso de nulidad y el
juicio de responsabilidad que en su consecuencia puede originarse en el Tribunal
supremo de justicia asegurara el celo y justificacion de los tribunales superiores de
provincia, que no podran menos de mirar con respeto una autoridad suprema, ante la
cual habran de responder de las faltas o delitos que cometieren. La inmediacion al
Gobierno del supremo tribunal de justicia, la dignidad y circunstancias de los
principales empleados persuaden la necesidad de que entienda en las causas
criminales que se promovieren contra ellos, como asimismo de la residencia de los
demas empleados publicos que estuvieren sujetos a ella por las leyes de los recursos
de fuerza de los tribunales eclesiasticos superiores de la Corte, e igualmente de todo
lo relativo al real patronato siempre que sea de naturaleza contenciosa. Las demas
facultades que se le senalan deben considerarse como atributo propio de un tribunal
supremo y centro de la autoridad judicial»*.

1 Agustin de ARGUELLES (1776-1844), Discurso preliminar a la Constitucién de 1812, parte |l
«La libertad y la justicia». La negrita es nuestra.
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PROLOGO

«El Derecho aborrece el desorden»

Damaso Ruiz-Jarabo Colomer

Abogado General del Tribunal de Justicia de la Unién Europea
(Conclusiones en el asunto C-310/97P, punto 55)

I. La jurisdiccion contencioso-administrativa, cuya actual configuracion vio la luz con la
Ley de 27 de diciembre de 1956, se estructuré hasta 1998 en dos escalones
jurisdiccionales: el primero constituido por las salas de lo contencioso-administrativo
de las audiencias territoriales —después tribunales superiores de justicia— y, a partir
de 1977, la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, y el
segundo formado por las Salas Tercera, Cuarta y Quinta del Tribunal Supremo
—unificadas en una Unica Sala Tercera en 1989—.

Durante sus primeros treinta y seis afios (hasta 1992), amén de los asuntos en los que
el Tribunal Supremo actuaba como 6rgano jurisdiccional de Unica instancia, dichos
dos niveles se articularon a través de una doble instancia, limitada por razén de la
materia y de la cuantia: un recurso ordinario de apelacion y otro extraordinario en
interés de la ley, ademas de un cauce de revision de sentencias firmes por causas
legalmente previstas.

En el ano 1992, mediante la Ley 10/1992 (que modifico la de 1956), la apelacion
contencioso-administrativa fue sustituida por el recurso de casacién, configurandose
un remedio extraordinario, en cuanto se sustentaba en motivos tasados, del que en
principio quedaba excluida la reconsideracion de los hechos, y limitado, en la medida
en que no alcanzaba a determinadas sentencias, tanto por razon la cuantia como de la
materia. También se preveia un recurso de casacion en interés de la ley (cuya
legitimacion quedaba muy restringida) y otro para la unificacion de doctrina (cuando,
no cabiendo casacién en atencién a la cuantia, existiesen pronunciamientos
contradictorios ante situaciones sustancialmente iguales).

Asi pues, entre 1992 y 1998, ano de entrada en vigor de la nueva Ley reguladora de la
jurisdiccion contencioso-administrativa (Ley 29/1998), que derogb la de 1956, dicha
jurisdiccion pivotd sobre una Unica instancia colegiada (los tribunales superiores de
justicia y la Audiencia Nacional), con posibilidad de recurso de casacion ante el Tribunal
Supremo.

En 1998, con la Ley 29/1998, se dio carta de naturaleza a la prevision de la Ley
Organica del Poder Judicial de 1985 relativa a la creacion de 6rganos unipersonales
(juzgados, provinciales y centrales) para controlar los actos de las administraciones
locales, asi como algunos de las autonémicas y de la Administracion del Estado. Contra
sus sentencias, siempre que el interés en litigio superara determinado montante
—actualmente, 30.000 euros— o fuese indeterminado, se previé una recurso de
apelacion ante los tribunales superiores de justicia (sentencias de los juzgados
provinciales) y la Audiencia Nacional (sentencias de los juzgados centrales).
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Asi pues, a partir de 1998 la jurisdiccion contencioso-administrativa quedé disenada
del siguiente modo:

a) Una primera instancia ante los juzgados, con posibilidad (si se alcanzaba
determinada cuantia) de apelacion ante los tribunales superiores de justicia y la
Audiencia Nacional, cuyas sentencias en apelacion ponian fin a la via jurisdiccional.
Las sentencias de los juzgados que no eran susceptibles de apelacion podian
excepcionalmente ser objeto de un recurso de casacion en interés de la ley, para
la fijacion de doctrina legal frente a pronunciamientos erréneos que contuviesen
criterios gravemente dafiosos para el interés general.

b) Una Unica instancia ante los tribunales superiores de justicia y la Audiencia
Nacional, con posibilidad de casacién (comun: si el interés econémico en litigio
era indeterminado o superaba cierta suma —en los Gltimos tiempos 600.000
euros—; o para la unificacion de doctrina) ante el Tribunal Supremo. Las sentencias
de los tribunales superiores de justicia contra las que no cabia ninguna de las dos
citadas modalidades podian ser objeto de recurso de casacion en interés de la ley,
con los mismos condicionamientos ya expuestos para las sentencias de los
juzgados. Frente a las sentencias de los tribunales superiores de justicia que
interpretaban y aplicaban Derecho autonémico se preveia un recurso de casacion
para la unificacion de doctrina ante una seccion especial de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del correspondiente Tribunal Superior de Justicia.

¢) Una Unica instancia ante el Tribunal Supremo (en esencia, control del Gobierno
y de los érganos constitucionales del Estado), sin posibilidad de recurso alguno,
salvo el de unificacion de doctrina cuando existiese contradiccion entre sentencias
de las distintas secciones de la Sala Tercera del Tribunal Supremo.

El resultado de esta evolucion y de la alambicada construccion en la que desemboco,
que perdurd durante dieciocho anos, ha sido desalentador: amplisimos sectores del
ordenamiento administrativo y fiscal espanol no han tenido acceso al Tribunal
Supremo, con el efecto de que sobre los mismos no exista pronunciamientos del mas
alto 6rgano jurisdiccional de nuestra sistema ni, por ende, labor jurisprudencial
uniformadora alguna. Respecto de ellos, la llamada “jurisprudencia menor” de los
tribunales superiores de justicia y de la Audiencia Nacional es variopinta, con el déficit
de seguridad juridica que comporta.

En los ambitos a los que alcanza la jurisprudencia, la propia mecanica del recurso de
casacion disenado inicialmente en la Ley 10/1992, y prolongado por la Ley 29/1998,
muy apegada a las circunstancia del caso, dificultaba la creacién de jurisprudencia. No
resulta extravagante (aunque no sea comun) encontrar respuestas exegéticas distintas
del propio Tribunal Supremo para resolver iguales cuestiones, en interpretacion del
mismo precepto legal y ante situaciones semejantes.

Y aun no siendo asi, dado el diseno de nuestro ordenamiento para la revision de los
actos y disposiciones de la Administracion, la intervencion del Tribunal Supremo se
producia tarde, en ocasiones respecto de preceptos que habian perdido vigencia hace
tiempo. ¢Para qué fijar criterios de interpretacion sobre normas que ya no se aplican?
¢Para qué iluminar un camino que nadie transita? Tanto esfuerzo para nada, salvo
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para que algunos litigantes (pocos: aquellos cuya pretension fuese susceptible de
revision en casacion) pudiesen disfrutar de una segunda oportunidad.

Se hacia necesario cambiar de paradigma, abrir un cauce que permitiese al tribunal
gue se sitla en la cuspide de la piramide jurisdiccional llegar alli donde resultase
menester para preservar la unidad del sistema juridico y la igualdad en su aplicacion,
de modo que, cumpliendo el papel que le asigna el articulo 123.1 de la Constitucion
Espanola, diese satisfaccion a los designios a los que responden los articulos 9.3y 14
de la propia Normal Fundamental.

Aquel sombrio panorama y estas anheladas metas impulsaron a veintiiin magistrados
de la Sala Tercera del Tribunal Supremo a elevar, en el afio 2006, una “exposicion
razonada” con el fin de proponer una reforma de la casaciéon contencioso-
administrativa que potenciara el empleo del “interés casacional”, convirtiéndolo en
razon Unica para la admision del recurso de casacion. Al mismo espiritu respondia la
propuesta de anteproyecto de Ley de eficiencia de la jurisdiccidbn contencioso-
administrativa, elaborado por la Seccién especial de la Comisién General de
Codificacion para la reforma de la Ley de dicho orden jurisdiccional, integrada por
miembros de las distintas categorias de la Carrera Judicial (magistrados del Tribunal
Supremo, magistrados y jueces), catedraticos y profesores de Derecho administrativo
y abogados del Estado. Esta propuesta fue el sustrato sobre el que actud la Sala
Tercera del Tribunal Supremo, que, en un pleno no jurisdiccional celebrado el 5 de
mayo de 2014, elabord un proyecto articulado de nuevo recurso de casacion en el
orden contencioso-administrativo, pivotando sobre la idea del “interés casacional
objetivo para la formacion de jurisprudencia” como criterio determinante para la
admision de un recurso de casacion. La Sala de Gobierno del Tribunal Supremo, en su
informe de 3 de junio siguiente, dio alas a la propuesta emanada de la Sala Tercera.
Tras su consideracion por el Ministerio de Justicia, que la hizo suya con alguna
modificacién, se convirtid6 en proyecto de ley y, una vez tramitado en las camaras
legislativas, en la disposicion final tercera de la Ley Organica 7/2015.

Esta disposicion dio nueva redaccion a los articulos 86 y siguientes de la Ley 29/1998,
cuyo texto responde al espiritu que inspiré en el ano 2006 a un nimero muy
significativo de magistrados de la Sala Tercera del Tribunal Supremo.

Il. La reforma supone un cambio de paradigma. Su objetivo consiste en reforzar el
recurso de casacién para asegurar la homogeneidad en la aplicacion judicial del
Derecho, por considerar que la tarea central del Tribunal Supremo es sembrar
seguridad juridica, fijando criterios uniformes en la interpretacion del ordenamiento
juridico. Dicho Tribunal estd llamado a prestar tutela judicial, pero también
—y preferentemente— a promover la seguridad juridica. Dicho de otro modo, tienen
derecho al recurso de casacion y pueden acceder al Tribunal Supremo, que ha de
suministrarles una respuesta razonada y fundada en Derecho (ius litigatoris), quienes,
al ejercitar sus pretensiones, facilitan la labor nomofilactica y unificadora de la
jurisprudencia (ius constitutionis).

Por ello, el recurso de casacion es admisible cuando, invocada una concreta infraccion
del ordenamiento juridico (estatal o de la Union Europea —si la infraccion es del
Derecho autonémico la Ley prevé, sin desarrollarlo, un recurso de casacion especifico
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ante el correspondiente Tribunal Superior de Justicia—) o de la jurisprudencia, el
Tribunal Supremo aprecia que el recurso presenta interés casacional objetivo para la
formacion de esta Ultima. Es decir, el recurso s6lo es admisible si, al hilo de la infraccion
que afecta a los derechos e intereses legitimos del recurrente, el Tribunal Supremo
considera que debe pronunciarse con el fin de sentar jurisprudencia.

De este modo, el Tribunal Supremo presta “tutela inmediata” al recurrente, resolviendo
sus pretensiones, tras interpretar las normas aplicables para la resolucion del debate,
al tiempo que suministra una “tutela mediata” a los demas justiciables, fijando criterios
claros y definidos y marcando la senda a seguir por los demas jueces y tribunales.

Con tales designios, la nueva casacion pivota sobre dos ideas centrales: ampliacion
del catalogo de resoluciones susceptibles del recurso de casacion y reduccién a una
de las razones que justifican la admision del recurso.

Conforme a la primera, son susceptibles de recurso de casacion todas las sentencias,
cualquiera que sea el érgano que las haya dictado y el grado en que lo haya sido (si
proceden de los juzgados, la doctrina que contengan debe ser gravemente danosa
para los intereses generales y afectar a materias sobre las que quepa la extension de
efectos de las sentencias —tributos, personal, unidad de mercado, pleitos testigo—).
Sélo quedan excluidas las sentencias dictadas en los procedimientos contencioso-
electorales y en el procedimiento especial en materia de derechos de reunién y
manifestacion. También cabe impugnar algunos autos (articulos 86 y 87).

Con arreglo a la segunda idea, Gnicamente es admisible el recurso cuando la cuestién
que suscite presente “interés casacional objetivo para la formacién de la jurisprudencia”
(articulo 88.1). No basta, pues, con que el asunto presente “interés casacional
objetivo”, sino que ese interés ha de serlo “para la formacion de la jurisprudencia”. Por
ello, la Ley exige del recurrente que, en el escrito de preparacion del recurso, ademas
de fundamentar con singular referencia al caso que concurre alguno o alguno de los
supuestos que, conforme a la propia Ley, permiten apreciar (articulo 88.2) u obligan a
presumir (articulo 88.3) el interés casacional objetivo, razone sobre la conveniencia de
un pronunciamiento del Tribunal Supremo. Se trata de dos conceptos juridicos
indeterminados cuyo halo de incertidumbre es bien diferente. El primero (“interés
casacional”) ha sido delimitado con mayor o menor precision por el legislador en los
apartados 2 y 3 del articulo 88. El segundo (“para la formacion de la jurisprudencia”),
sélo enunciado en el apartado 1 del mismo precepto. Consecuentemente, la posicion
del Tribunal Supremo frente a uno y otro es distinta.

El articulo 88.2 dice que el Tribunal Supremo “podra” apreciar la existencia de interés
casacional objetivo, suministrando, a través de una lista abierta (“entre otras
circunstancias”, dice el precepto), nueve “criterios delimitadores” del concepto juridico
indeterminado. Por su parte, el articulo 88.3 obliga al Tribunal Supremo a “presumir”
gue existe interés casacional en los cinco supuestos que enumera —se trata de una
lista cerrada—, los cuales se erigen en otros tantos “criterios prefiguradores” del
concepto juridico indeterminado.

En la definicion del “interés casacional objetivo” la tarea del Tribunal Supremo se
acerca mucho a un juicio de subsuncion: ha de comprobar si la cuestion que se suscita
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es encuadrable en alguna de las nueve letras del articulo 88.2 (o0 en otro supuesto de
parecido alcance: numerus apertus) o en alguna de las cinco del articulo 88.3. Una
vez realizada tal operacion, “puede” considerar o “debe” presumir, salvo que razone
en contrario [con exclusion de los supuestos del articulo 88.3, letras b) y c¢), que
establecen presunciones iuris et de iure, si bien la de la segunda admite una
excepcion], que la cuestion suscitada tiene interés casacional objetivo.

Pero tal constatacion no determina automaticamente la admisiéon del recurso de
casacion. Resulta menester que el Tribunal Supremo considere necesario formar
jurisprudencia sobre tal cuestion. Es posible que el precepto sobre el que no exista
jurisprudencia sea de tal factura que no pida ser interpretado, que pese al silencio
jurisprudencial no haya controversia acerca de su exégesis entre los 6rganos de la
jurisdiccion contencioso-administrativa, sin que el Tribunal Supremo encuentre
razones para discrepar, o que la divergencia interpretativa en las instancias inferiores
tenga lugar en relacién con una norma que ya no se encuentra en vigor o con nula o
escasa proyeccion general. En estos casos, pese a estar presente en abstracto el
interés casacional objetivo, segln ha sido definido por el legislador, no lo es para la
formacion de la jurisprudencia. En el particular controvertido, el ordenamiento juridico
no necesita ser esclarecido, no demanda el establecimiento de criterios firmes y
uniformes. Aqui la tarea del Tribunal Supremo no es de subsuncion, sino de eleccion.
Su margen de maniobra es de gran amplitud.

Ese margen de maniobra, ciertamente amplio, es distinto en los supuestos del articulo
88.2 y del articulo 88.3. En estos segundos, si bien la presuncion legal no alcanza a la
necesidad de formar jurisprudencia (se limita a la presencia del interés casacional
objetivo), comunica a esa necesidad una mayor intensidad, lo que obliga a una
justificacion explicita por parte del Tribunal Supremo. Por ello, en estos casos la
inadmision se acuerda por auto motivado.

lll. Al servicio de los objetivos expuestos, la Ley disefa un curso procedimental con
ciertas peculiaridades, alguna de las cuales conviene resaltar.

En primer lugar, intensifica las exigencias formales que debe cumplir el recurrente. En
el escrito de preparacion, ademas de justificar que se cumplen los requisitos reglados
de plazo, legitimacion y recurribilidad de la resolucién recurrida, debe identificar con
precision las normas o la jurisprudencia que estima infringidas, que forman parte del
Derecho estatal o del de la Union Europea, que la infraccion ha sido determinante y
relevante del fallo y, especialmente, fundamentar, con singular referencia al caso, que
concurre alguno o algunos de los supuestos de los apartados 2 y 3 del articulo 88, asi
como la conveniencia de un pronunciamiento por la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo. Se le aconseja que lo haga en un escrito cuya
extension no exceda de los limites sefalados por la Sala de Gobierno del Tribunal
Supremo en uso de la facultad que le otorga el articulo 87 bis. Respecto del escrito de
interposicién, asi como el de oposicion, las determinaciones de la Sala de Gobierno al
respecto no son meras recomendaciones, alcanzando caracter vinculante..

En segundo término, la decisiéon sobre la admisién del recurso se acuerda por una
seccion de la Sala Tercera del Tribunal Supremo (la Primera), integrada por el
Presidente de la Sala y por al menos un magistrado de cada una de sus restantes
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secciones (en la actualidad, cuatro), que se renovara por mitad cada seis meses, salvo
la constituida tras la entrada en vigor de la reforma, cuyo cambio parcial se efectud
transcurrido un ano. Se trata de que todos los miembros de la Sala participen en las
decisiones que han de prefigurar el futuro acervo jurisprudencial del Tribunal Supremo
en materia contencioso-administrativa, dando contenido a los preceptos legales que
disciplinan, delimitan y condicionan el nuevo recurso de casacion.

De otro lado, las decisiones de admision adoptan la forma de auto y han de precisar la
cuestion o cuestiones en las que se entiende que existe interés casacional objetivo e
identificaran la norma o las normas juridicas que en principio seran objeto de interpre-
tacion. Estos autos son objeto de una publicidad integra e inmediata en la pagina web
del Tribunal Supremo, y semestralmente en el Boletin Oficial del Estado, limitada en
este segundo caso la publicidad a la mencion sucinta de las normas que seran objeto
de interpretacion y a la programacion para la resolucion de los recursos de casacion.
La comunidad juridica tendra asi conocimiento las normas cuya exégesis va a estable-
cer el Tribunal Supremo y los plazos en que lo hara. De esta manera se facilita que los
demas 6rganos jurisdiccionales puedan suspender los procesos en los que las normas
en cuestion sean la ratio decidendi, decision que también pueden adoptar las adminis-
traciones publicas, con apoyo en el articulo 22.1.g) de la Ley 39/2015. Una vez esta-
blecida la exégesis por el Tribunal Supremo, unos y otras podran resolver en conse-
cuencia, aplicando el criterio jurisprudencial, sin pronunciamientos “a ciegas” que
dejen la puerta abierta a un kafkiano peregrinaje jurisdiccional. Asi es como el Tribunal
Supremo presta tutela judicial a través del recurso de casacion: directamente al recu-
rrente, resolviendo sus pretensiones tras fijar la interpretacion del ordenamiento juri-
dico, indirectamente a los demas, suministrando pautas claras y uniformes.

Finalmente, el legislador ha disefiado un tramite muy sencillo para la sustanciacién de
los recursos de casacion admitidos: interposicion, oposicion y sentencia. Entre el cruce
de alegaciones escritas y la decision inserta una vista puablica, obligatoria, salvo que la
Seccion de enjuiciamiento entienda que la indole del asunto la hace innecesaria. La
regla general es, pues, la celebracién de esa vista, que, a la luz de los escritos de
interposicion y oposicion, permitird concretar y precisar los términos del debate y, por
ello, la cuestion juridica necesitada de esclarecimiento jurisprudencial.

IV. Las anteriores reflexiones, y otras muchas, se desarrollan con amplitud y gran
riqueza de fuentes documentales y bibliograficas en la monografia que tengo el honor
y el gusto de prologar. Sus autores, José Manuel Ninez Jiménez y Manuel Luis Pérez
Garcia, ambos doctores en Derecho, son buenos conocedores de la técnica casacional
en el ambito contencioso-administrativo. No en vano, los dos han prestado sus
servicios como letrados en el Gabinete Técnico del Tribunal Supremo, “sala de
maquinas” sin cuyo concurso el alto Tribunal funcionaria peor, como una vieja
locomotora renqueante, en lugar de como lo que debe ser: un agil y sélido instrumento
propulsor de certezas juridicas.

Su trabajo es ciertamente encomiable. Ofrecen un amplio panorama, en el que
analizan el origen, la evolucién y la regulacién del recurso de casacion en el orden
contencioso-administrativo hasta la reforma de 2015, dando cuenta de la razén de ser
de esta Ultima. A continuacion estudian en profundidad el nuevo régimen, para concluir
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con una descripcion de otros modelos de casacion en el Derecho comparado, sobre
los que de alguna manera han puesto la mirada los inspiradores y los autores de la
reforma.

No tengo la menor duda de que la obra de NUfez y Pérez sera de enorme utilidad para
quienes tenemos la responsabilidad (jueces y abogados) de poner en marcha el nuevo
recurso de casacion contencioso-administrativo y de convertirlo en un instrumento Gtil
al servicio de la seguridad juridica y, por ello, de los derechos e intereses legitimos de
los ciudadanos.

Navas de Riofrio (Segovia), febrero de 2018

Joaquin Huelin Martinez de Velasco

Magistrado del Tribunal Supremo
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ABREVIATURAS, ACRONIMOS, SIGLAS Y SIGNOS
AA.VV. autores varios
ampl. ampliado/ampliada
ap. apartado
aps. apartados
Ar. Aranzadi
art. articulo
ATC Auto del Tribunal Constitucional
AQ Auto de Queja
BOCG Boletin Oficial de las Cortes Generales
BOE Boletin Oficial del Estado
Cap. Capitulo
Caps. Capitulos
C-A Contencioso-administrativo
CE Constitucion Espaiola

CEDH Convencion Europea de Derechos Humanos. Convenio Europeo para la
Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, de 4 de
noviembre de 1950

cfr. confrontar

CGPJ Consejo General del Poder Judicial
cit. citado/citada

codir. codirector

colab. colaboracion

coord. coordinador

DA disposicion adicional

dir. director

DOCE Diario Oficial de las Comunidades Europeas
DOUE Diario Oficial de la Unién Europea
DT disposicion transitoria

ed. edicion

Edit. editorial/editor
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et al./et alii. Y otros.

FD/FFDD Fundamento de Derecho/Fundamentos de Derecho

FJ/FFJ) Fundamento Juridico/Fundamentos Juridicos

Ibidem En el mismo lugar

ICO Interés casacional objetivo

LDPJ Ley 38/1988, de 28 de diciembre, de demarcacion y planta judicial
LFTCu Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas

LICA Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa

LO Ley Organica

LOPJ Ley Organica del Poder Judicial

LOTC Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional
LOTCu Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas
n° ndmero

pag./pags. pagina/paginas.

RAP Revista de Administracion Publica

RC Recurso de casacion

RCIL Recurso de casacion en interés de ley

RCUD Recurso de casacion en unificacion de doctrina
REDA Revista Espanola de Derecho Administrativo
REDC Revista Espanola de Derecho Constitucional
RGDA Revista General de Derecho Administrativo
RGDC Revista General de Derecho Constitucional

RQ Recurso de queja

RVAP Revista Vasca de Administracion Publica

s. siglo

ss. siguientes

SSTC Sentencias del Tribunal Constitucional

SSTS Sentencias del Tribunal Supremo

SSTSJ Sentencias del Tribunal Superior de Justicia

STC Sentencia del Tribunal Constitucional
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STS Sentencia del Tribunal Supremo

STSJ Sentencia del Tribunal Superior de Justicia

TC Tribunal Constitucional

TCE Tratado de la Comunidad Europea

TdA Traduccion de los autores

TFUE Tratado de Funcionamiento de la Union Europea
Tom. Tomo

Trad. Traduccion

TS Tribunal Supremo

TSJ Tribunal Superior de Justicia

TUE Tratado de la Unién Europea

UE Union Europea

UNED Universidad Nacional de Educacion a Distancia
v.g. verbigracia

VP voto particular

Vs. versus
SIGNOS

[...] Indica, en una cita, que se ha suprimido un fragmento del texto original.

§ parrafo.
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PRESENTACION: «<EL GRANDE Y DONOSO ESCRUTINIO»?

El articulo 123.1 de la Constitucién Espafiola (CE) de 1978 consagra al Tribunal
Supremo como 6rgano jurisdiccional superior en todos los érdenes (civil, penal,
contencioso-administrativo®, social y militar), salvo lo dispuesto en materia de garantias
constitucionales. Este precepto constitucional contiene dos normas diferenciadas: la
primera, una garantia institucional de la necesaria existencia del Tribunal Supremo, la
segunda, un mandato al Poder legislativo para preservar la superioridad o supremacia
jurisdiccional del TS. El recurso de casacion quintaesencia del TS, a pesar de no
aparecer de manera expresa en la CE*, por su especial naturaleza y funcion®, salvo que
se desnaturalice historica y conceptualmente, ha de ser residenciado en el Tribunal
que tiene asignada la labor de crear o formar la jurisprudencia ordinaria. El Unico
6rgano judicial en el ordenamiento juridico espafiol que crea jurisprudencia, con un
valor normativo complementario, al interpretar y aplicar la ley, la costumbre y los
principios generales del Derecho es el Tribunal Supremo (articulo 1.6 del Codigo Civil)®.

El articulo 58 de la Ley Organica del Poder Judicial de 1985 atribuia a la Sala de lo
Contencioso’ el recurso de casacion, pero su disposicion trigésimo cuarta diferia su
entrada en vigor a la aprobacion de la Ley de Demarcacion y Planta y a la reforma de la

2 Capitulo sexto de la primera parte de El ingenioso hidalgo don Quijote de la Mancha: «Del
donoso y grande escrutinio que el cura y el barbero hicieron en la libreria de nuestro ingenioso
hidalgo». Sirva esta imagen de homenaje a la vida y obra de Miguel de CERVANTES SAAVEDRA tras
el IV centenario de su muerte.

3 Una obra colectiva, dividida en 11 capitulos por materias, resultado de la colaboracion entre
magistrados de la Sala Contenciosa del Tribunal Supremo y profesores de Derecho administrativo
de distintas Universidades espanolas con una amplia seleccién y comentario critico de sentencias
relevantes dictadas desde la entrada en vigor de la Constitucion de 1978 por la Sala Tercera
en AA.VV. (2017): Las sentencias fundamentales del Tribunal Supremo en materia contencioso-
administrativa, BANDRES SANCHEZ-CRUZAT, José Manuel y PAREJO ALFONSO, Luciano (coords.),
Madrid, lustel.

4 Adiferencia de anteriores textos constitucionales. Segtn el nimero 9° del articulo 261 de la
Constitucion de 1812 el Supremo Tribunal de Justicia era competente para resolver el recurso de
nulidad, antecedente remoto del recurso de casacion.

5 Acerca de la misma véase la posicion de la Sala de Gobierno del Tribunal Supremo: «La
jurisdiccion del Tribunal Supremo, vértice del Poder Judicial, no es parangonable a la de los
Tribunales de instancia o de apelacion. Su funcién casacional, cualitativamente distinta, justifica
su regulacion auténoma en un libro independiente y desaconseja aplicarle de forma global y
automatica el régimen general de composicion y funcionamiento del resto de los 6rganos
Jjurisdiccionales». En el Informe de la Sala de Gobierno del Tribunal Supremo de 3 de junio de
2014 sobre el anteproyecto de LOPJ, pag. 6.

6 Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 29 de abril de 2002 (RC 3750/1997):
«No obsta al valor jurisprudencial de las decisiones de esta Sala el hecho de que puedan haber
existido vacilaciones o una evolucion en el criterio seguido. La adaptacion y el ajuste en la
aplicacién de la norma son consustanciales al concepto de jurisprudencia, que no constituye
fuente del Derecho propiamente dicha -y carece por lo tanto de la rigidez formal de los productos
normativos-, sino medio complementario para integrar el ordenamiento en el momento de su
aplicacion», FJ 4.

7 Sala Unica tras la desaparicion de las antiguas Salas Tercera, Cuarta y Quinta del Tribunal
Supremo.
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LJCA (cosa que no sucedid hasta siete anos después). La casacion® en el orden
jurisdiccional contencioso-administrativo es un recurso tardio® ya que se no se
incorpor6 hasta la Ley 10/1992, de 30 abril, de Medidas Urgentes de Reforma Procesal
modificando el articulado de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, de
27 de diciembre de 1956. Pero no reguldé una casacion Unica, sino tres modalidades
casacionales diferenciadas: junto al recurso de casacién ordinario, los especiales para
la unificacién de doctrina y en interés de ley, los dos Ultimos divididos segln se
fundamenten en infraccion de Derecho estatal o autondémico. La Exposicién de Motivos
de la Ley 10/1992 justificaba la inaplazable necesidad de incorporar el recurso de
casacion a los recursos contencioso-administrativos: «Es, en efecto, necesario abordar,
sin mayor dilacién, la regulacion del recurso de casacion en el orden jurisdiccional
contencioso-administrativo. Ello no obstara para que se contintden realizando cuantas
actuaciones son necesarias para mejor adecuacion de este procedimiento. El recurso
de casacion en lo contencioso-administrativo -importante novedad, en nuestro
ordenamiento-, que sin duda ofrece algunas importantes peculiaridades, se mantiene,
sin embargo, dentro de la linea tipica de estas acciones de impugnacion cuya finalidad
basica es la proteccion de la norma y la creacion de pautas interpretativas uniformes
que presten la maxima seguridad juridica conforme a las exigencias de un Estado de
Derecho»®°.

La Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa (LJCA) mantiene en su casi integridad el régimen casacional existente
pero elevando la summa gravaminis a 25 millones de pesetas (150.253 euros)'*. En la
Exposicion de Motivos de la LICA de 1998 aparece un diagnéstico muy apegado a la
realidad de la ingente carga de asuntos que amenazaba la agenda de la Sala de lo
Contencioso: «La Ley eleva sustancialmente la cuantia de los que tienen acceso a la

&  «Es el recurso extraordinario del que conocera la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo contra las sentencias de los 6rganos inferiores de este orden constitucional no
susceptibles de recurso ordinario y una Seccion especial de la Sala de lo Contencioso del Tribunal
Superior de Justicia si el recurso se fundase en infraccion de normas de la Comunidad Auténoma
(art. 86, LICA). Solo sera admisible cuando la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo estime que el recurso presenta interés casacional (art. 88, LJCA)». En AA.VV. (2016):
Diccionario juridico de la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion, MONTOYA MELGAR,
Alfredo (dir.), Cizur Menor (Navarra), Aranzadi, pag. 940.

9 El nomen iuris recurso de casacion se introduce originariamente en nuestro ordenamiento
en la jurisdiccion penal por el Real Decreto de 20 de junio de 1852, sobre contrabando y
defraudacion (arts. 96 y ss.). El recurso de casacion civil con la Ley de Enjuiciamiento Civil de 5 de
octubre de 1855. En el ambito social, originalmente por el Cédigo de Trabajo, Real Decreto-Ley de
23 de agosto de 1926 (arts. 486 y ss.).

10 Asi lo reconocio la Sala Tercera al poco tiempo en su Auto de 11 de enero de 1993 (Sala
de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 62): «El recurso de casacién que se introduce, o por
mejor decir, se articula por la Ley 10/1992, no es un recurso de casacion distinto al de este
nombre que, como medio impugnatorio de resoluciones judiciales (autos y sentencias), nuestro
Ordenamiento procesal venia reconociendo en los érdenes jurisdiccionales civil, penal y social. La
casacion contencioso-administrativa es, pues, un recurso de la misma naturaleza y regido por los
mismos principios basicos que la casacion en las demas jurisdicciones», FD 2°.

1 La cuantia casacional o summa gravaminis inicial establecida en la Ley 10/1992 era de 6
millones de pesetas (36.060 euros).
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casacion ordinaria y en menor medida la de los que pueden acceder a la casacion
para unificacion de doctrina. Aunque rigurosa, la medida es necesaria a la vista de la
experiencia de los Gltimos afos, pues las cuantias fijadas por la Ley 10/1992 no han
permitido reducir la abrumadora carga de trabajo que pesa sobre la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo. Si bien las nuevas reglas eliminan
la posibilidad de doble instancia en muchos supuestos, la alternativa seria consentir el
agravamiento progresivo de aquella carga, ya hoy muy superior a lo que seria
razonable. Los efectos de tal situacion son mucho mas perniciosos, pues se corre el
riesgo de alargar la resolucion de los recursos pendientes ante el Tribunal Supremo
hasta extremos totalmente incompatibles con el derecho a una justicia efectiva. Por
otro lado, no es posible aumentar sustancialmente el nimero de Secciones y
Magistrados del Alto Tribunal, que ha de poder atender a su importantisima funcién
objetiva de fijar la doctrina jurisprudencial». La Ley 37/2011, de 10 de octubre, fijé la
cuantia minima de acceso a casacion en 600.000 euros.

La disposicion final tercera de la Ley Organica 7/2015, de 21 de julio, de modificacién
de la Ley Orgéanica del Poder Judicial, modifica la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (LJCA), en los siguientes
términos: se da una nueva redaccion a los articulos 86 a 93, y se suprimen los articulos
94 a 100. La reforma introduce un cambio trascendental en el sistema casacional del
orden contencioso-administrativo’®. Los cambios afectan tanto a los asuntos que
podran acceder al recurso de casacion como a los criterios de admision aplicables y a
la forma de plantear la casacion. El Preambulo declara: «que con la finalidad de
intensificar las garantias en la proteccion de los derechos de los ciudadanos, la ley
opta por reforzar el recurso de casacion como instrumento por excelencia para
asegurar la uniformidad en la aplicacién judicial del derecho. De esta forma, el
recurso de casacion podra ser admitido a tramite cuando, invocada una concreta
infraccion del ordenamiento juridico, tanto procesal como sustantiva, o de la
jurisprudencia, la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo estime
que el recurso presenta interés casacional objetivo para la formacién de
jurisprudencia.

El legislador descarta que la casacion se convierta en una tercera instancia y destaca
el nuevo sistema de admision basado en la existencia de interés casacional objetivo*s:

12 Por la vacatio legis de la disposicion final décima la reforma es de aplicacion desde el pasado
22 de julio de 2016. Se aplicara a las sentencias y autos susceptibles de recurso de casacion que
tengan fecha de 22 de julio de 2016 en adelante (Acuerdo de la seccion de admision de la Sala
Tercera de 22 de julio de 2016).

13 Definido en el nuevo diccionario juridico de la Real Academia de la Lengua: «Relevancia del
recurso de casacion contencioso-administrativo, que es una condicion necesaria para su admision
a tramite. Puede consistir en la necesidad de resolver una contradiccion entre sentencias sobre
la interpretacion de normas estatales o europeas en supuestos sustancialmente iguales, o en
la de pronunciarse sobre una sentencia que siente una doctrina gravemente danosa para los
intereses generales, que afecte a un gran nimero de situaciones, que acuerde o deniegue la
inconstitucionalidad de una norma con rango de ley sin planteamiento previo de cuestion de
inconstitucionalidad, que anule una disposicion general, etc.». En AA.VV. (2016): Diccionario del
espanol juridico, Real Academia Espanola y Consejo General del Poder Judicial, Madrid, Espasa.
Obra colectiva dirigida por el académico y jurista D. Santiago Mufioz Machado, siguiendo criterios
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«sino que cumpla estrictamente su funcién nomofilactica, se disena un mecanismo de
admision de los recursos basado en la descripcion de los supuestos en los que un
asunto podra acceder al Tribunal Supremo por concurrir un interés casacional. Asi, la
Sala de casacion podra apreciar que en determinados casos existe interés casacional
objetivo, motivandolo expresamente en el auto de admisién. El recurso debera ser
admitido en determinados supuestos, en los que existe la presuncion de que existe
interés casacional objetivo».

Como ha declarado en numerosas ocasiones el Tribunal Constitucional, en la
jurisdiccién contenciosa el articulo 24.1 de la CE no garantiza un derecho a los
recursos y el recurso de casacion es de configuracion legal. Por ello, y en principio, la
admision semidiscrecional por el Tribunal Supremo no vulnera ninguna garantia
constitucional. También, cabe resenar que junto a las misiones arquetipicas
casacionales, la reforma de la casacion lejos de atenuarlo parece potenciar el papel
del Tribunal Supremo en la defensa y preservacion de los derechos fundamentales en
la jurisdiccion ordinaria.

El propésito de este trabajo es llevar a cabo un estudio juridico** integral de la
casacion®® contencioso-administrativa. La obra se estructura en tres partes
diferenciadas.

En la primera se abordan los origenes de la casacion, circunscribiendo nuestro analisis
de manera fundamental a Espafna y al ambito contencioso-administrativo, aunque sin
desconocer de manera obligada, su génesis en Francia y su pedigri eminentemente
civil. A continuacién, se analiza su evolucion histérica, legislativa, jurisprudencial y
doctrinal hasta alcanzar el sistema casacional previo a la reforma. También dedicamos
un apartado especifico a la Sala o Salas de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo a lo largo de la historia.

La parte segunda estd dedicada al nuevo instituto casacional hoy ya vigente. Con
caracter preliminar se hace un excursus sobre los diferentes informes, estudios y
documentos, que de uno u otro modo han preconizado arribar a la regulacién actual. Ya
en el denominado «Informe 2000» del Tribunal Supremo se abordaba, con alcance

lexicograficos de la Academia, con definiciones breves e informaciones complementarias que
orientan sobre el uso correcto de cada vocablo.

¥ Juridico, ya que voluntariamente no se utilizan otros enfoques posibles: de ciencia politica,
sociologia, etc. Dos interesantes articulos doctrinales en relacion con la Sala Tercera usando
aproximaciones no exclusivamente juridicas en: DALLA PELLEGRINA, Lucia, GAROUPA, Nuno M.y
GOMEZ POMAR, Fernando (2014): «Estimating Judicial Ideal Points in the Spanish Supreme Court:
The Case of Administrative Review». Disponible en: http://ssrn.com/abstract=2469883 o http://
dx.doi.org/10.2139/ssrn.2469883; y GAROUPA, Nuno, GILI, Marian y GOMEZ POMAR, Fernando
(2012): «Political Influence and Career Judges: An Empirical Analysis of Administrative Review by
the Spanish Supreme Court», Journal of Empirical Legal Studies, Vol. 9, n° 4, pags. 795-826.

15 «Es posible que en el Derecho procesal no exista una institucion mas proteica que el recurso
a un juez supremo. Haciendo un repaso brevisimo por la historia, en un origen el recurso al juez
supremo no era mas que el recurso al soberano, que acumulaba a sus poderes ejecutivos y
legislativos, también la funcion de ser una Ultima instancia de recurso». Cfr. NIEVA FENOLL, Jordi
(2016): «¢Un juez supremo o un legislador «supremo»?», en AA.VV., La mision de los tribunales
supremos, TARUFFO, Michele, MARINONI, Luiz Guilherme y MITIDIERO, Daniel (coords.), Madrid,
Marcial Pons, pag. 157.
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general,laimportancia delinterés casacional: «[...] las funciones que constitucionalmente
han de corresponder a ese érgano jurisdiccional Gnico y en posicion de superioridad
que es el Tribunal Supremo: le corresponde la garantia ultima del imperio de la ley que,
con su correcta interpretacion, hara posible la igualdad en su aplicacion judicial, con
una razonable previsibilidad del contenido de las resoluciones judiciales. Esto es lo que
deriva de nuestra Constitucion; a partir de aqui es el legislador el que ha de establecer
los cauces procesales que permitan la efectividad de aquellos principios. Y,
naturalmente, sera en este momento cuando surjan las dificultades, pues si, por un
lado, ninguna materia, en principio, debe estar excluida de la casacion, por otro, no
pueden ser excesivos los casos que tengan acceso al Tribunal, so pena de sumirlo en la
ineficacia. En este sentido, aparece el concepto juridico indeterminado que es el
interés casacional, es decir, el interés del ordenamiento juridico en que exista una
doctrina jurisprudencial que le dé expresion correcta. Asi las cosas, el supuesto mas
claro de interés casacional sera el de la contradiccion de doctrina que se produce con
resoluciones judiciales que, en casos sustancialmente iguales llegan a pronunciamientos
distintos, lo que evidencia la necesidad de una correcta interpretacion de la norma que
haga efectiva la igualdad en su aplicacion judicial y que permita con algtin fundamento
predecir el sentido de futuras resoluciones judiciales»*®.

Uno de los antecedentes directos del nuevo régimen casacional se encuentra en la
actuacion propugnada por una parte importante de los componentes de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo (21 magistrados), que en fecha 31
de octubre de 2006 rubricaron un documento intitulado «Exposicion razonada, relativa
al proyecto de Ley Organica que modifica la Ley reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa y reforma el recurso de casacién, del parecer de los
Magistrados de la Sala Tercera del Tribunal Supremo que la suscriben». En dicha
Exposicion se proponia de manera expresa la incorporacion del interés casacional:
«como razon unica para que la Sala Tercera de dicho Tribunal conozca de las
impugnaciones de sentencias pronunciadas por cualquier 6rgano jurisdiccional del
orden contencioso-administrativo, cuya definicion o concrecion puede reservarse el
legislador o ser encomendada al propio Tribunal como en otros sistemas judiciales de
comprobada eficacia y prestigio».

También nos ocupamos de la modificacion del recurso de amparo constitucional
operada por la Ley Organica 6/2007, de 24 de mayo, que reforma la Ley Organica del
Tribunal Constitucional (LOTC) y que introdujo la «especial trascendencia constitucional»
como causa de admisibilidad del recurso de amparo y es un referente mediato del
interés casacional objetivo.

La Seccion especial’” para la reforma de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, de la Comision General de Codificacion, en su «Informe explicativo y

16 AAVV. (2001): Del modo de arreglar la Justicia. Informes y propuestas para la mejora de
la justicia elaborados por el Consejo General del Poder Judicial, Tribunal Supremo, Audiencia
Nacional y Tribunales Superiores de Justicia de las Comunidades Auténomas, discurso leido por
el Presidente del Tribunal Supremo y Presidente del Consejo General del Poder Judicial Excmo.
Sr. D. Javier Delgado Barrio, en el solemne acto inaugural del ano judicial celebrado el dia 15 de
setiembre de 2000, Madrid, Consejo General del Poder Judicial, pags. XXXIX y XL.

7 La Comision estaba presidida por el catedratico de Derecho administrativo de la Universidad
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propuesta de anteproyecto de ley de eficiencia de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa», de marzo de 2013, abog6 por una reforma sustancial del recurso de
casacion en el que se incluyese como elemento el interés casacional: «de la efectiva
regulacion procesal de los recursos depende que un sistema juridico cuente o no con
jurisprudencia. A la vista del articulo 123.1 CE se podria pensar que, dada la condicién
del Tribunal Supremo como “superior en todos los érdenes”, su Sala de lo Contencioso-
Administrativo efectivamente orienta o disciplina la aplicacion del ordenamiento
juridico publico. Pero no es asi. [...] Se puede afirmar, en este sentido, que la funcién
Jjurisprudencial o de direccion judicial en la aplicacion administrativa del Derecho -
fundamentalmente por el Tribunal Supremo y en segundo lugar por los Tribunales
Superiores de Justicia- se encuentra actualmente muy debilitada. Y es que el recurso
de casacion, en la suma de sus modalidades, no es -en la actualidad- un instrumento
procesal idéneo para la formacion de jurisprudencia. Dos son, a juicio de esta Seccion
especial, las razones: primero, que son muchas las materias o asuntos que -
fundamentalmente por las reglas de cuantia- no tienen acceso a la casacion; y
segundo, que el recurso de casacién no esta hoy primariamente dirigido a la creacion
de jurisprudencia, sino a la tutela judicial de intereses, derechos o competencias (por
lo demas, de alto nivel econémico)»*8. Y a continuacion se abogaba por la extension
objetiva del recurso de casacién y con la facultad de la Sala de decidir qué recursos ha
de conocer: «La Seccion ha concluido que la configuracion legal actual de la casacion
es ineficiente: destina recursos econémicos a litigios que ya han obtenido una primera
resolucion judicial por parte de un 6rgano judicial colegiado y, en cambio, carece de
verdadera eficacia para evitar o disuadir de nuevos procesos sobre las materias ya
enjuiciadas por el Tribunal. A partir de aqui, la Seccion propone la ampliacion material
y la objetivacion de la casacion. Se trata de permitir que la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo (y por extension, las correspondientes Salas de
los Tribunales Superiores de Justicia en relacién con el Derecho autonémico) gocen
de la facultad de seleccionar los asuntos admisibles, en virtud de su interés casacional
objetivo. Esto es, en funcion de la conveniencia para la comunidad juridica de que el
Tribunal se pronuncie de forma temprana sobre la interpretacion de una norma»*°.

A los que hay que anadir los diferentes informes a lo largo de la tramitacion
prelegislativa y parlamentaria: entre otros, Informe del Ministerio Fiscal sobre el texto
del Anteproyecto de Ley Organica del Poder Judicial de 25 de junio de 2014; Informe
definitivo del Consejo General del Poder Judicial del texto del Anteproyecto de Ley
Organica del Poder Judicial; Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia de
15 de octubre de 2014.

Auténoma de Madrid, D. Francisco Velasco Caballero, y la integraban varios Catedraticos,
magistrados del Tribunal Supremo, abogados del Estado, magistrados y jueces, un Administrador
Civil del Estado (D. Julio Fuentes Gomez, secretario de la Comision y ex secretario general
técnico del Ministerio de Justicia), y profesores de Derecho administrativo expertos en derecho
comparado como grupo de apoyo.

8 AAVV. (2013): Informe explicativo y propuesta de anteproyecto de ley de eficiencia de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Madrid, Ministerio de Justicia, pag. 63.

19 |bidem, pag. 68.
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Tras lo cual se analizan algunas de las claves del nuevo régimen casacional, su
naturaleza, régimen juridico y procedimiento: preparacion, admision, interposicion y
sentencia. Y por su singularidad, se realiza de manera separada una aproximacion al
recurso de casacion por infraccion del Derecho autonémico.

La reforma casacional puede mejorar la capacidad de la Sala Tercera para controlar la
aplicacion del Derecho de la Unién Europea?°, especialmente en tres supuestos
diferenciados: a) resoluciones judiciales que sienten una doctrina sobre las normas de
Derecho de la Unién que pueda ser gravemente dafiosa para los intereses generales
[art. 88.2 b) LICA] o las que interpreten y apliquen erréneamente y como fundamento
de su decision una doctrina constitucional acerca de la relevancia del Derecho de la
Union [art. 88.2 e) LICA]; b) resoluciones judiciales que interpreten o apliquen normas
de Derecho de la Union en contradiccion aparente con la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia [art. 88.2 f) LJCA]. Por este cauce no tendria acceso a la casacion cualquier
aplicacion incorrecta de normas de Derecho de la Unién, solo aquéllas que se aparten
de la interpretacion que de esas normas haya realizado previamente el Tribunal de
Justicia de Luxemburgo; y c¢) resoluciones dictadas sin haber planteado una cuestion
prejudicial ante el Tribunal de Justicia de la Unién Europea: «en supuestos en que aun
pueda ser exigible la intervencion de este a titulo prejudicial» [art. 88.2 e) LICA].

En la tercera y (ltima parte se estudian, de manera sucinta, los Tribunales Supremos
de otros paises y sus respectivos sistemas de admisién casacional. En concreto, los
siguientes: Francia, Repulblica Federal de Alemania, Reino Unido, Estados Unidos de
América y Brasil. Como se puede observar la comparativa comprende a Tribunales
tanto de nuestra 6rbita juridica: Francia o Alemania, como Tribunales pertenecientes a
sistemas de common law: Reino Unido y EE.UU. El caso de Brasil es de sumo interés ya
que tras la enmienda constitucional n° 45 de diciembre de 2004, introdujo el requisito
da repercussao geral, un trasunto del certiorari estadounidense.

La reforma del recurso de casacion objetivizado en la existencia de interés casacional

supondra un desafio para la Sala Tercera y para su Gabinete Técnico por la ingente
cantidad de recursos que se avecina?!, que tendran que afrontar mediante un donoso

20 MARTIN REBOLLO, Luis (2016): «Sobre el papel del juez nacional en la aplicacién del derecho
europeo y su control», Revista de Administracion Publica, n° 200, pags. 189y ss.

21 «La actividad jurisdiccional de la Sala Tercera durante 2015 se ha mantenido en un nivel
resolutivo similar al del ano anterior, en parametros semejantes a los de anos anteriores, si
bien conviene destacar que la cifra de entrada de asuntos no ha disminuido, antes al contrario,
ha aumentado. Si durante 2014 ingresaron en la Sala Tercera 5.475 asuntos, en 2015 fueron
8.803 asuntos, es decir, un 49 % mas. Es necesario, inmediatamente, hacer mencién a que
ese aumento se ha debido, muy senaladamente, a los asuntos referentes a las reclamaciones
de responsabilidad patrimonial del Estado legislador con sustento en la Sentencia del Tribunal
de Justicia de la Unién Europea de 27 de febrero de 2014 por incumplimiento del Derecho de la
Unién Europea en relacion al Impuesto sobre ventas Minoristas de determinados hidrocarburos
(asuntos cominmente llamados del céntimo sanitario) y cuyo volumen de entrada esta
desbordando todas las previsiones y que, si bien a final del ano 2015 rozaba los 4.000 asuntos,
a la fecha de redactar esta Memoria, supera ampliamente ya los 8.000 asuntos.

[...] La Sala Tercera (Secciones 1% a 7%) comenzé el ano 2015 con 6.465 asuntos pendientes
habiéndose dictado un total de 3.171 sentencias y 2.716 autos; a pesar de ello, y por ese
importante volumen de entrada de asuntos quedan pendientes un total de 9.381 asuntos a fecha
31 de diciembre de 2015. De este modo, si bien la estadistica refleja un importante aumento en
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y grande®? escrutinio. También para la abogacia y letrados publicos: abogados del
Estado, letrados de comunidades autdbnomas y de entes locales, que habran de hacer
frente a una técnica casacional renovada y compleja, tanto por los nuevos criterios de
admision aplicables como por la forma de franquear el tramite de admisién. Como
claro exponente véase el Acuerdo de la Sala de Gobierno de 20 de abril de 20162,
sobre la extension maxima y otras condiciones extrinsecas de los escritos procesales
referidos al recurso de casacion ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo. Parecido
reto deberan asumir el resto de operadores juridicos: Ministerio Fiscal, letrados de la
Administracion de justicia, procuradores, etc. También hay que subrayar los efectos a
nivel organico?* que han supuesto una nueva organizacion interna de la Sala con una
necesaria reorganizacion de sus secciones y una potenciacion de la competente para
la admision (seccion primera)?®.

Esta obra es el resultado de un hecho comin a la biografia de los autores: nos une
haber coincidido en el pasado trabajando como Letrados en el Gabinete Técnico del

el volumen de asuntos pendientes, a fin de ano sin embargo, no puede desconocerse que dicho
aumento procede del volumen de asuntos ingresados y que se refieren al céntimo sanitario al
que ya hemos hecho referencia. Por otra parte, la Seccion Primera de la Sala Tercera, encargada
de decidir la admision de los recursos tramita con notable agilidad estos asuntos de modo que
se debe afirmar que se encuentra plenamente al dia, tardando menos de tres meses en decidir
sobre la admision del recurso de casacion interpuesto, mientras que la progresiva reduccion de
asuntos pendientes ha permitido que los plazos de resolucion de los recursos en las distintas
Secciones se hayan ido reduciendo notablemente de forma progresiva, hasta la casi completa
actualizacion de la Sala a dia de hoy. La Sala Tercera se enfrenta, de este modo, al cambio
del recurso de casacion impuesto por la Ley Organica 7/2015 con unas buenas perspectivas y
con posibilidad de afrontar con éxito los cambios que, forzosamente, se deben producir. Seria
importante, antes de la entrada en funcionamiento del nuevo sistema del recurso de casacion,
reducir los cerca de dos mil asuntos que se encuentran actualmente pendientes de votacion y
fallo para evitar la superposicion de ambos sistemas del recurso de casacion». En AA.VV. (2016):
Memoria Anual 2015, Madrid, Tribunal Supremo del Reino de Espaia, pags. 92 y 93.

22 Cuantitativa y cualitativamente.

23 Acuerdo de 19 de mayo de 2016, del Consejo General del Poder Judicial, por el que se
publica el Acuerdo de 20 de abril de 2016, de la Sala de Gobierno del Tribunal Supremo, sobre la
extension maxima y otras condiciones extrinsecas de los escritos procesales referidos al recurso
de casacion ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo. BOE n° 162, de 6 de julio de 2016, pags.
47539-47543.

24 Acuerdo de 30 de junio de 2016, de la Comision Permanente del Consejo General del Poder
Judicial, por el que se publica el Acuerdo de 14 de junio de 2016 de la Sala de Gobierno del
Tribunal Supremo que aprueba la composicion de la Seccion Primera de Admisiones de la Sala
Tercera. BOE n° 163, de 7 de julio de 2016, pag. 47746; y Acuerdo de 30 de junio de 2016, de
la Comisién Permanente del Consejo General del Poder Judicial, por el que se publica el Acuerdo
de 14 de junio de 2016 de la Sala de Gobierno del Tribunal Supremo que aprueba las normas
de reparto, composicion, funcionamiento y asignacion de ponencias de la Sala Tercera para su
adecuacion a la nueva regulacion del recurso de casacion en lo contencioso-administrativo. BOE
n° 163, de 7 de julio de 2016, pags. 47747-47755.

25 Sobre la triple incidencia: material, formal y organizativa, por la pluma del actual Director del
Gabinete Técnico del TS. En BERBEROFF AYUDA, Dimitry (2017): «El Tribunal Supremo y la nueva
casacion contencioso-administrativa: desafios y retos ante el nuevo escenario legal, procesal y
gubernativo», en AA.VV., Estudios sobre el nuevo recurso de casacion contencioso-administrativo,
CAZORLA PRIETO, Luis Maria y CANCIO FERNANDEZ, Radl César (coords.), Cizur Menor (Navarra),
Aranzadi Thomson Reuters, pags. 325-349.
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Tribunal Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo). En el desarrollo de nuestras
funciones como Letrados del Alto Tribunal profundizamos en la naturaleza y funciones
de la Sala Tercera del Tribunal Supremo, los vericuetos del recurso de casacion y su
depurada técnica. Nuestro interés por la casacion nos ha acompanado desde
entonces, y desde mucho tiempo atras, y este trabajo no es mas que nuestra modesta
contribucion a un mejor entendimiento del recurso de casacion y a su reforma en el
Orden Jurisdiccional Contencioso-Administrativo.

La nueva casacion es un modelo por armar y la Sala Tercera®, con el apoyo de su
Gabinete Técnico?’, sera la responsable de interpretar el interés casacional objetivo
para la formacion de jurisprudencia®®. Todos los juristas y profesionales concernidos
han de afrontar un desafio superior al que supuso la introduccion del recurso de
casacion en 1992. Acometer el filtrado del magma casacionable y decidir qué (y coémo)
sera el verdadero test de estrés de la estrenada casacion?®. Esperamos, como
ciudadanos y juristas, que salgan airosos¥®.

LOS COAUTORES

José Manuel NGnez Jiménez
Manuel Luis Pérez Garcia

26 Sobre la reforma del recurso desde la perspectiva de los poderes de la Sala en VELASCO
CABALLERO, Francisco (2017): «Poderes del Tribunal Supremo en la casacion contencioso-
administrativa», Revista Espanola de Derecho Administrativo, n°® 182, pags. 135-180.

27 También cabe destacar el papel de los 6rganos jurisdiccionales de instancia en el tramite de
admision.

28 Aunque no cabe olvidar, que el TS es una pieza nuclear pero no la (nica del sistema: «Ningtn
sistema jurisdiccional puede hacerse depender exclusivamente de las funciones de un Gnico
tribunal, aunque se trate del Tribunal Supremo. En la jurisdiccién contencioso-administrativa
no existe un organo judicial y exclusiva y preponderantemente de instancia, dado que las
funciones de enjuiciamiento en tnica instancia (o en primera instancia, por lo que se refiere a los
juzgados unipersonales) son compartidas por estos ultimos, y pos las salas de lo Contencioso-
administrativo de los TSJ, de la AN y del TS». BERBEROFF AYUDA, Dimitry (2017): «<La admision
del recurso de casacion por el Tribunal Supremo», en AA.VV., Recientes reformas de la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa: El recurso de casacion y la ejecucion de las sentencias
de derribo. XV Curso sobre la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, NAVARRO VEGA, M. Belén
(coord.), Valencia, Tirant lo Blanch, pag. 169.

2°  Una clarificadora explicacion de las razones de la reforma, analizando el régimen legal y dando
cuenta de los primeros criterios del Tribunal Supremo en la puesta en marcha del nuevo recurso
de casacién por uno de sus mejores conocedores en HUELIN MARTINEZ DE VELASCO, Joaquin
(2017): «La nueva casacion contencioso-administrativa (primeros pasos)», Revista General de
Derecho Constitucional, n® 24, pags. 1-41.

%0 Enfecha 7 de julio de 2017 se ha hecho publica la sentencia del primer caso resuelto que ha
sido tramitado integramente de acuerdo a la nueva regulacion. La STS 1199/2017 de la Seccion
Tercera de la Sala Il (RC 161/2016, ponente: José Maria del Riego Valledor) estima el recurso de
una empresa en materia de inscripcion de instalaciones fotovoltaicas. En contra de lo acordado
en octubre de 2015 por el Ministerio de Industria, la Sala reconoce a la sociedad recurrente el
derecho a la inscripcion definitiva de la instalacion, ubicada en Abanilla (Murcia), en el Registro
Administrativo de Instalaciones en Produccion de Régimen Especial (RAIPRE). Se celebro vista
publica en fecha 4 de julio de 2017.
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PARTE PRIMERA: ORIGEN, EVOLUCION Y REGULACION DEL RECURSO
DE CASACION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO HASTA LA LO 7/2015

No es facil referirse al recurso de casacion, por cuanto el mismo constituye una
institucion que si bien con caracter general no es discutida en su esencia y existencia,
si esta en el momento presente sometida a un profundo debate en lo relativo a su
conformacion, a los fines generales y especificos que ha de cumplir v,
consecuentemente, a los criterios a que ha de sujetarse en orden a su interposicion,
admision y decisionst.

Hablar de casacion, es apasionante por estar de plena actualidad, pero también
complejo por la trascendencia adquirida por este recurso en este momento, por lo que
con caracter previo, se hace necesario por razones expositivas, que abordemos el
analisis de su origen y fundamento, su evolucién y la realidad actual, pues esta Gltima
es la que debe primar a la hora de optar por una naturaleza determinada, aunque ello
suponga abandonar una tradicion que si bien cumplié un papel trascendental en
épocas pasadas, hoy puede ser anacronica en el marco de los sistemas juridicos
procesales vigentes.

Realizando una mera aproximacion linglistica, el término «casar» proviene del latin
«casare» que significa abrogar o denegar. Por otro lado «casacién» proviene del vocablo
francés «cassation» derivada de «casser» que significa anular, romper o quebrantar. De
ahi que ese sentido literal del vocablo tenga su correlato en el propio significado del
recurso: cuando se materializa un recurso de casacion contra una sentencia fundada
en una interpretacion errénea de algln precepto legal, su prosperabilidad supone la
anulacion de aquella.

Desentranar el surgimiento de este recurso objeto de estudio en la historia juridico-
administrativa espanola, obliga a realizar alguna consideracion previa acerca del
origen francés de esta figura. En este esfuerzo es en el que nos detendremos a
continuacion.

31 Sobre el papel de los respectivos Tribunales Supremos en general y el recurso de casacion
véanse: AA.VV. (2007): El Tribunal Supremo, su doctrina legal y el recurso de casacion. Homenaje
al prof. Alimagro Nosete, GIMENO SENDRA, Vicente (dir.), Madrid, lustel; AA.VV. (2016): La mision
de los tribunales supremos, TARUFFO, Michele, MARINONI, Luiz Guilherme y MITIDIERO, Daniel
(coords.), Madrid, Marcial Pons; NIEVA FENOLL, Jordi (2016): «¢Un juez supremo o un legislador
«supremo»?», en AA.VV., La mision de los tribunales supremos, TARUFFO, Michele, MARINONI, Luiz
Guilherme y MITIDIERO, Daniel (coords.), Madrid, Marcial Pons, pags. 157-174; TARUFFO, Michele
(20086): El vértice ambiguo: ensayos sobre la casacion civil, Madrid, Communitas.
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1. RECURSO DE CASACION EN FRANCIA. EVOLUCION HISTORICA

El origen del recurso de casacion se sitla sin ninglin género de duda, en la Francia®?
de finales del siglo XVIII, existiendo un unanime consenso en la doctrina mas
autorizada, al senalar que el surgimiento del recurso de casacién hay que situarlo en la
Revolucién francesa de 1789. Surgié como un efecto de las corrientes filoséficas del
momento: por un lado, el pensamiento de Rousseau®3, que planteaba una vision del
individuo integrado en sociedad, para lo que necesita de la Ley para asegurar sus
derechos, y ordenar sus relaciones; y por otro, la teoria de la divisién de poderes
expuesta por Montesquieu®. Logicamente, en ese periodo revolucionario, la soberania
residenciada en el pueblo, suscitd que se alterase sustancialmente el modelo anterior
que pivotaba en torno al monarca, a favor de un nuevo poder legislativo que va a tener
mayor importancia que los otros dos poderes.

El impacto de esta teoria supuso una revision no solo del absolutismo monarquico,
obligado a virar hacia una soberania ejercida desde el pueblo, sino un vuelco en el
modelo jurisdiccional, despreciando la influencia regia en la toma de decisiones.

Hay autores, que sin embargo atribuyen a la casacién espafiola antecedentes
histoéricos en la supplicatio del Derecho romano®® de la época del Imperio o,
especialmente, en la querella nullitatis®® del Derecho comin y del Derecho estatutario
italiano, cuya estructura procesal era muy similar a la del recurso de casacion; no
creyendo Util en nuestro estudio abordar esta discusion, es necesario aceptar que la
casacion tiene un origen totalmente francés®, pudiendo afirmar que su origen tiene
causa en el seno de la Francia revolucionaria.

Como se senal6 al inicio de este apartado, derivado del principio de separacion de
poderes, los ciudadanos van a encontrar en la Ley uno de los pilares sobre los que se
asentara la idea de Revolucion®®. Se someteran a ella voluntariamente, puesto que es
el producto de la voluntad popular. Por lo tanto, el correlato I6gico de esta veneracion
y respeto a la ley, es que su cumplimiento deba ser vigilado por operadores neutrales,
de manera que se asegure que se aplicara por igual a todos, velando porque los jueces
actuasen sometidos a la misma, sin injerencias reales, motivo por el cual surgi6 el

2 IGLESIAS CANLE, Inés Celia, FERNANDEZ-CORREDOR SANCHEZ-DIEZMA, Javier y ARDURA
PEREZ, Angel (2014): Los recursos contencioso-administrativos: doctrina, jurisprudencia y
formularios, Valencia, Tirant lo Blanch, pag. 106.

33 ROUSSEAU, Jean Jacques (1994): EI Contrato social (trad. de Jorge Carrier), Barcelona,
Edicomunicacion, pag. 63.

% MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat (1984): Del espiritu de las leyes (trad. de M.
Blazquez y P. de Vega), Madrid, Sarpe, |, pag. 169.

35 VAZQUEZ SOTELO, José Luis (1993): «El modelo espafiol de casacion (Configuracion histérica
y evolucion legislativa)», en AA.VV., Scritti in onore di Elio Fazzalari, Milan, Giuffre, pag. 357.

%6 Es la postura mantenida por CHIOVENDA, Giuseppe (1925): Principios del Derecho procesal
civil, trad. de J. Casais Santalé, Madrid, Reus, pag. 533.

37 NIEVA FENOLL, Jordi (2003): El recurso de casacion civil, Barcelona, Ariel, pag. 24.

%8 Rousseau, figura clave de la llustracion, frente al modelo anterior donde la norma se
justificaba por la voluntad del monarca, propugna, como razén legitimadora de la ley, la de la
voluntad general.
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denominado Tribunal de cassation®. La creacion de este érgano, sin duda, constituye
una de las principales y mas valiosas aportaciones hechas al mundo juridico por la
Revolucién francesa®.

Para llegar a este momento, se tuvieron que suceder diferentes hitos histéricos que
nos condujesen a un cambio de modelo. En el Antiguo Régimen, las normas atraian
hacia el monarca el conocimiento de las resoluciones de las controversias entre los
particulares, desoyendo las pertinaces quejas de los parlamentos locales que
entendian que se limitaba su autonomia de actuacion. El rey podia decretar la nulidad
de todas aquellas sentencias que a juicio de su Consejo Privado, denominado Consejo
del Rey (existia una seccion dedicada exclusivamente a la resolucion de asuntos
judiciales, denominada Conseil de parties*, al que correspondia anular aquellas
decisiones de los Parlamentos o Tribunales de soberania que contradijesen las
disposiciones del rey), avocando el fondo de la causa.

Hasta la revolucion de 1789 en el rey confluian todos los poderes del Estado,
ejerciéndolos a su antojo segln los exclusivos intereses de la corte. El rey*? «absoluto»
representaba y ejercia todos los poderes, siendo su persona la destinataria de esa vis
atractiva que hacia que el monarca pudiese impartir justicia, a través de un Consejo
privado, «interpretando» una norma por él creada, y por su autoridad exigida, incluso
por la fuerza. Desde luego, el rey escapaba al cumplimiento de esas leyes, que no le
eran de aplicacion.

En la persona del rey residia la facultad de crear los denominados Tribunales y Cortes
soberanas para que, en su nombre, pero de forma delegada, dictasen Justicia. Esta
facultad se transmitia a esos jueces, si bien, como depositante de ese poder absoluto,
lo podia ejercer él mismo. Se trataba de un sistema judicial constituido por una
pluralidad de jurisdicciones administrativas y judiciales en cuya clspide se situaba el
Consejo del Rey, 6rgano privado del monarca, compuesto por un conjunto de personas
que gozaban de su confianza.

3  FERNANDEZ LOPEZ, Miguel Angel (1995): Derecho procesal civil, (con DE LA OLIVA SANTOS,
Andrés), Madrid, Centro de Estudios Ramon Areces, Il, pag. 559.

40 CALAMANDREI, Piero (1945): La casacion, trad. de Santiago Sentis Melendo, prélogo de
Niceto Alcala-Zamora y Castillo, Buenos Aires, Editorial Bibliografica Argentina, 3 volimenes,
Tomos I: «Historia y Legislacion» y Il: «Disefo de la Institucion», pag. 15, estudia el origen y
evolucion del recurso de casacion civil, por lo que solo puede tenerse en cuenta mientras su
regulacion sea idéntica para ambos 6rdenes jurisdiccionales.

4 El Conseil des parties era incompatible con el cambio de ideologia. No obstante ello, la
Asamblea Constituyente, el 15 de octubre de 1789, acuerda su mantenimiento con caracter
provisional. Y es que, desde la Optica puramente técnica, la normativa resultaba aprovechable
para la defensa de la nueva legalidad. MORON PALOMINO, Manuel (1997): «Ensayo sobre el origen
y evolucién del Recurso de Casacién en Francia», Anales de la Facultad de Derecho. Universidad
de La Laguna, n° 15, pag. 77.

42 ORTELLS RAMOS, Manuel Pascual (2000): Derecho Procesal Civil, Navarra, pag. 558, sitia
como antecedente en Francia, anterior a su Revolucion, el derecho francés del Antiguo Régimen,
en el cual el rey, para proteger su potestad legislativa, dispuso la nulidad de las sentencias
contrarias a las ordenanzas reales. Esa funcion anulatoria correspondia al Conseil des parties. Ya
quedé evidenciado el caracter politico del recurso.
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Por debajo de este érgano existian toda una suerte de parlamentos o tribunales
superiores que podian manifestar al rey su disconformidad con el articulado de alguna
ley, para que antes de entrar en vigor, se corrigiesen los defectos que pudiese contener.
Las personas que integraban ese aparato judicial, pertenecian a la nobleza francesa,
cada vez mas preocupada por controlar al rey, buscando un contrapeso en sus
privilegjos.

Loégicamente estos parlamentos quisieron ir ganando autonomia e independencia,
motivo por el cual, buscando no perder ese poder y salvar esas resistencias, el Consejo
del Rey creé la figura del recurso de casacion, como instrumento para que el monarca
a través suyo, controlara y corrigiese las decisiones y sentencias de aquellos, evitando
que su criterio se impusiese al del rey. Esta finalidad de controlar obsesivamente el
derecho regio a través de las decisiones de los jueces, determiné el nacimiento del
recurso de casacion, configurado inicialmente como un mecanismo de control regio.

No se trataba de un recurso que buscase aplicar justicia a los conflictos ciudadanos,
frente a la labor normativa del rey, por tratarse de una decision errénea de esos
tribunales superiores, permitiendo una segunda instancia, sino que servia para
mantener el criterio real por encima del de sus jueces, de manera que sus opiniones
jamas cuestionasen las Ordenanzas Reales. De producirse desacuerdo entre la
decision de los parlamentos y el rey, a través de su Consejo privado, se casaban dichas
resoluciones judiciales.

Enresumen, en esta etapa absolutista, el recurso de casacion supuso una construccion
juridica que salvaguardaba el poder creador del rey, garantizando que esas resistencias
0 amonestaciones de los parlamentos locales, no pudiesen cuestionar e incumplir las
Ordenanzas Reales; de ser asi, serian anuladas.

Llegados los nuevos tiempos revolucionarios, la teoria expuesta por Montesquieu, cal6
en el pueblo de manera inmediata, al presentar un modelo de Estado donde los tres
poderes tradicionales, no sufririan injerencias unos de otros. En este caso, se queria
preservar al poder legislativo de las conductas invasivas del poder judicial. Esa
deificacion de la ley, que ya no va a depender de la voluntad del rey como en el Antiguo
Régimen, sino de la expresion de la voluntad popular, facilitara el surgimiento de una
conviccion por la cual los tribunales no podian interpretar la ley, pues ello era tanto
como legislar, facultad que les estaba vedada. Solo debian analizar si aquella se habia
cumplido o no.

El cometido del 6rgano jurisdiccional, exclusivamente, era buscar las consecuencias
que la ley preveia aplicables al caso particular de una forma automatica, sin entrar en
interpretaciones o precisiones doctrinales*®. Tanto fue asi que se consideraba que si
en algln caso habia que interpretar la ley, ello era labor propia del poder legislativo**.

43 DELGADO CASTRO, Jordi (2009): «La historia de la casacion civil espafola: una experiencia
que aconseja no avanzar en el modelo de unificacion de la doctrina», Revista de Derecho de la
Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso, pag. 348.

44 El 25 de mayo de 1790, Robespierre pronuncia un discurso memorable en el que advierte
del peligro de posibles connivencias reprobables entre los tribunales inferiores y el de casacion y
propone, para reafirmar la supremacia del Legislativo, dos medidas importantes: una, prohibitiva
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La prohibicion de «interpretar» impuesta a los diferentes 6rganos jurisdiccionales
pretendia, a su vez, evitar las injusticias que se habian sucedido mediante las
disquisiciones hechas por los jueces del Ancien Régime®®.

En definitiva, el recurso de casacion obtendra en su «version revolucionaria» un nuevo
significado. Mientras que en el denominado Antiguo Régimen, el monarca absoluto
podia anular las sentencias de los parlamentos y avocar el fondo de la causa cuando
violaba las ordenanzas reales, lo que hacia a través del Consejo del Rey, y en ocasiones,
por una de sus secciones, el Consejo de las Partes, desde la Revolucion, desaparece
ese modelo simplista donde las decisiones de las instancias judiciales, eran sometidas
al control del Consejo del Rey, que actuaba como Unico juez de casacion.

En definitiva, lo que se pretendia era supervisar que los poderes del Estado funcionaran
sin injerencias entre ellos, sin que el recurso de casacion operase como un mecanismo
de control sobre las resoluciones judiciales dictadas, siendo el objetivo de justicia
material de este recurso, un desideratum de efectos retardados.

Por lo tanto, la primera decision que se adopt6 fue instaurar un 6rgano politico, el
Tribunal de cassation*®, de naturaleza no jurisdiccional, que evitase que los Jueces
absolutistas, dependientes del poder real, pudieran oponerse a la actividad normativa
del poder legislativo, elegido por el pueblo soberano. De esta manera, se proscribia la
tentacion recurrente hasta ese momento, de incumplir dichas normas. Nos seguiremos
refiriendo a él mas adelante.

Como acabamos de indicar, la Constitucion de 15 de diciembre de 1799, contempld la
creacion de un Tribunal de casacion en materia administrativa, el denominado Tribunal
de cassation. Este texto disena una serie de tribunales, al margen de la propia
Administracion, atribuyendo al Consejo de Estado el conocimiento de los conflictos que
pudiesen surgir entre la Administracion y los Tribunales. Es decir, es en este momento,
cuando podemos hablar del surgimiento del recurso de casacion que conocemos en

de la interpretacion judicial de las leyes, y otra, relativa a la ubicacion institucion_al del tribunal
no en el marco de la Jurisdiccion sino en el seno del Poder Legislativo. En MORON PALOMINO,
Manuel (1997): «Ensayo sobre el origen y evolucion del Recurso de Casacion en Francia», op. cit.,
pag. 77.

4 MORELLO, Augusto Mario (2000): La casacién. Un modelo eficiente, Buenos Aires, Libreria
Editora Platense, pag. 7.

4 El sistema de la casacion se mantiene y precisa con la Ley de 27 de noviembre y 1 de
diciembre de 1790 que en su articulo 1 establecié un Tribunal de Casacién, érgano politico
encargado de la defensa de la ley, en cuanto manifestacion del poder legislativo, frente a los
desconocimientos que de ella pudieran hacer los tribunales. Cuando la Asamblea Nacional
decidi6 crear este Tribunal de cassation al margen de la organizacion jurisdiccional, su objeto fue
controlar los posibles procedimientos en los que existiesen vulneraciones a las leyes. El poder
de casacion atribuido al rey en el Antiguo Régimen fue utilizado en muchas ocasiones cuando
los particulares solicitaban la anulacion de sentencias contrarias a las ordenanzas reales. Esta
anulacion en defensa del interés del soberano se denominé inicialmente casacion, con el Gnico
objeto de reafirmar la autoridad regia. Como respuesta a este modelo, el periodo revolucionario
trajo consigo que esta autoridad del rey se sustituyese por la autoridad de la ley. Su Gnica mision
era la de tutelar el ordenamiento juridico del Estado, especialmente concretada en la defensa de
la ley o derecho escrito (nomofilaxis).
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nuestros dias. El Consejo de Estado se convierte en un verdadero érgano judicial,
especializado en asuntos propiamente contencioso-administrativos.

De esta forma, anular o casar una sentencia significaba la anulacién de la mismay su
reenvio al tribunal del que procediese aquella®’. Nunca se entraba en el fondo del
asunto. Como se ha senalado anteriormente, la casacion se limitaba al anélisis de la
inaplicacion de la ley material.

En definitiva, el elemento diferenciador de ambos modelos casacionales, vino dado
porque en este momento, la casacion se encomendd a un érgano politico, el Tribunal
de cassation*®, cuya Unica funcion inicial era la de asegurar el cumplimiento de la ley
emanada del pueblo. Por eso, dicho tribunal solo examinaba si se habia aplicado la ley.

Sefnala MONTERO AROCA*® que el Tribunal de cassation se instituyd en el seno del
poder legislativo porque no se podia atribuir a un érgano judicial en tanto que mediante
la casacion lo pretendido era controlar al judicial; no era asumible conferir el control al
mismo poder que debia ser controlado. Era al poder legislativo a quien se confiaba, la
creacion de la ley y la vigilancia de su observancia.

Esta transformacion sufrida por la casacion como reaccién a cualquier contravencion
de la norma, posibilitd que por medio de demandas al Consejo del Rey, se denunciasen
las violaciones que los parlamentos (nuevos jueces) hubieren cometido al resolver los
conflictos entre los ciudadanos. Por lo tanto, su origen es marcadamente politico,
consistente en anular sentencias que vulnerasen el ordenamiento juridico, al no poder
apartarse del tenor de las leyes aprobadas en la Asamblea.

Esa obsesion por defender la separacion de poderes, con un recurso politico que no
jurisdiccional, tuvo como correlato obligado, el que los efectos de este nuevo recurso,
no se notaran en cuanto a la blsqueda de los valores de igualdad y justicia se refiere.
Esta preocupacion constante por controlar la actividad judicial, conformd la casacion
como una simple revision de la observancia o no de las leyes por los jueces y tribunales,
incidiendo en la existencia o no de desobediencia al ser aplicadas al caso concreto, no
examinando la defectuosa o inadecuada aplicaciéon de la misma. De ahi que el propio

47 GUZMAN FLUJA, Vicente (1996): El recurso de casacion civil, Valencia, 1996, pag. 39.

48 SALA SANCHEZ, Pascual, XIOL RIiOS, Juan Antonio y FERNANDEZ MONTALVO, Rafael (2013):
Derecho Procesal Administrativo, Madrid, Bosch, Tomo IV, pag. 20. Los autores mantienen que
creado este Tribunal de cassation en 1790 con la exclusiva finalidad de asegurar la primacia
de la ley, y evitar las inmisiones de los jueces -de quienes los revolucionarios franceses, como
queda dicho, desconfiaban, como consecuencia de los abusos en que histéricamente incurrieron
los parlamentos judiciales- en el poder legislativo. Aun creado con una clara finalidad de control
negativo (centinela de la observancia de la ley), a través de un complejo sistema de «réferés» (o
consultas obligatorias por los tribunales cuando habia dudas sobre la interpretacion de la ley)
y reenvio (o devolucion al tribunal ordinario de la cuestion para que dictase nueva sentencia
cuando se habia casado aquella que se estimaba contraria a la ley) el Tribunal de cassation
evolucion6 rapidamente -al margen de la propia ley- y se convirtio, por una parte, en un tribunal,
perdiendo su caracter originariamente politico; y, por otra, en un érgano de control positivo
que, a la fundamental mision de defensa de la ley, unié la tarea de uniformar la interpretacion
jurisprudencial.

4 MONTERO AROCA, Juan (2006): Proceso (civil y penal) y garantia: el proceso como garantia
de libertad y de responsabilidad, Valencia, Tirant lo Blanch, pags. 7-13.
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Montesquieu rehuyera de los tribunales profesionales y permanentes, de ascendencia
aristocratica y prerrevolucionaria, y apostara por un poder judicial neutro y por el
Jurado.

Se trataba de controlar la adecuacion de las decisiones judiciales a la ley y, mas
concretamente, la contravencion expresa de su texto, sin examen del fondo de los
asuntos, que tras la casacion de la sentencia y la devolucion de las actuaciones, debia
corresponder a la autoridad judicial de procedencia. Por ello, en sus comienzos el
Tribunal de Casacién no era un érgano jurisdiccional sino politico, encargado de
procurar la separacion de poderes legislativo y judicial, y de vigilar constitucionalmente
a este segundo, incumbiéndole solo la anulacién o rescision de las sentencias
contrarias a las leyes, reenviando a los tribunales la resolucion sobre el fondo del
asunto®°.

No se pretendia, pues, funcién alguna unificadora de la ley porque la funciéon politica
excluia pretender conseguir otros fines como la igualdad ante la ley o la seguridad
juridica. Su Unico objetivo era garantizar la vinculacion del poder judicial a lo dispuesto
por el legislativo. El Tribunal de cassation no resolvia sobre el fondo del asunto, sino
solo y exclusivamente sobre el interés en preservar el sentido de las leyes®.

Es a partir de este hito histérico, con la creacion de dicho tribunal, cuando el pueblo
soberano, actuando como legislador, establecera una distincion entre el Derecho
administrativo y el Derecho civil y penal, surgiendo en este momento la separacion
entre la casacion civil y la casacion contencioso-administrativa.

Este recurso adquiere una nueva dimensién, siendo los propios 6rganos de la
administraciéon los encargados de tramitar y resolver todas las reclamaciones o
solicitudes de indole administrativa, desapareciendo todos esos tribunales superiores
gue integraron esa incipiente jurisdiccion, laminando la actuacién del Consejo del Rey
en esta materia. Se llegb a prohibir que los érganos judiciales pudiesen conocer sobre
la impugnacién de actos administrativos. En los afos posteriores a la Revolucion,
existia la apariencia de que el recurso de casacion habia desaparecido.

El recurso de casacion contencioso-administrativo francés aparecié por vez primera
con autonomia y denominacién propia en la Ley de 16 de septiembre de 1807, cuyo
articulo 17 establecia también la posibilidad de interponer ante el Consejo de Estado
un recurso de casacion frente a las decisiones del Tribunal de Cuentas que hubiesen
incurrido en violacion de las formas o de la ley. De igual forma que en el orden

5 HINOJOSA MARTINEZ, Eduardo (2015): El nuevo recurso de casacion contencioso-
administrativo, Barcelona, Editorial Bosch, pag. 264.

51 En el Codigo Napolednico de 1804 este tribunal podia anular una sentencia por contravenir
la ley, remitiendo las actuaciones a otro tribunal distinto que volvia a dictar sentencia; si el
Tribunal de cassation denegaba la sentencia dictada por el nuevo tribunal, se volvian a remitir las
actuaciones a otro juzgado distinto y si el Tribunal de cassation desestimaba ya esta sentencia, se
enviaba todo a la asamblea que dictaba un decreto legislativo. Era el procedimiento denominado
réferé obligatorie. En ocasiones era el tribunal de instancia quien la remitia (réferé voluntarie).
En 1837 se suprime el réferé obligatorie y se obliga a que una vez anulada la sentencia por el
Tribunal de cassation, el tribunal de instancia se ajustase al criterio casacional, convirtiéndose
este tribunal en un verdadero 6rgano jurisdiccional y no politico.
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contencioso-administrativo espanol, la primera experiencia en materia casacional lo
fue en el control contable de la administracion.

Como acertadamente sefala ASENCIO MELLADO®?: «/la caracteristica de la casacion
francesa originaria, que tanto ha influido posteriormente provocando errores que no
estaban en su esencia cuando el recurso se atribuye a un 6rgano jurisdiccional y
cumple funciones diferentes, es que es un tercero el que dirime la discordia entre un
Poder Judicial del que se desconfia y que puede manipular la voluntad popular
asamblearia y un Poder legislativo que no puede entrar en el ambito del Judicial, pues
ello supondria vulnerar la division de poderes. Esta cualidad constituye la razon de ser
de la funcion rescindente que, bien entendida, no es de aplicacion a los tribunales
supremos que hoy conocen del recurso, cuya jurisdiccionalidad es evidente».

Como venimos sefnalando de forma reiterada, el recurso de casacion carecia en este
momento de esa pretension unificadora de la ley que hoy conocemos, y por lo tanto,
mediante esta figura, los principios de igualdad, justicia o seguridad juridica, no
formaban parte de su objetivo Ultimo, sino que muy al contrario, en su sustanciacion
solo se vigilaba la vinculacion del poder judicial a lo dispuesto por el legislativo.

Logicamente, este papel de «estado vigilante», se enriquecio al atribuir legitimacion
para recurrir, a las partes en conflicto, no solo pudiendo plantear cuestiones de fondo,
sino cuestiones referidas al incumplimiento de requisitos y exigencias procesales. Es a
partir de esta novedad, cuando la actuacion de los tribunales «inferiores» pasa a ser
revisada y juzgada.

Por el contrario, en materia penal, se admitié la revision en casacién de la aplicacion
erronea de la ley, asi como la revision de las infracciones procesales producidas con
vulneracion de las formas esenciales en el curso de la investigacion y en el juicio. Con
ello, la Corte al entrar en la ratio decidendi, cumplia una funcion jurisdiccional diferente
a la de la casacion originaria.

Ya no solo se preocupa la casacion de velar por ese equilibrio entre poder legislativo y
judicial, sino que pasa a revisar la actividad judicial en la aplicacion e interpretacion de
la ley, tanto las infracciones que atentaran a esta (ltima, asi como su equivocada
interpretacion. De esta forma, el tribunal de casacion no se limitaba a casar la
sentencia, sino que habia de motivar su decision. Esta nueva funcion abria las puertas
a una casacion jurisdiccional una vez que, mas adelante, se atribuyd a un 6rgano de
esta naturaleza. Una evolucion lenta pero que llevaba indefectiblemente a una
modificacion sustancial del recurso de casacion que se aproximaba a una impugnacion
extraordinaria.

La modificacion mas importante se produjo a lo largo de todo el siglo XIX, cuando el
recurso de casacion tiene que buscar un equilibrio entre la decision final que haya que
tomar y la interpretacion de las leyes que deban aplicarse. Este nuevo cometido
interpretativo, fuerza un proceso de adaptacion, donde el recurso ya no va a tener un
efecto negativo, de vigilancia de la actuaciéon de un poder judicial sometido al poder

52 ASENCIO MELLADO, José Maria (2015): «El recurso de casacion. Una reflexion sobre sus
funciones», Revista General de Derecho Procesal, n°® 37, pag. 19.
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politico, sino que se constituye en una herramienta revisora capaz de valorar si la ley
se ha aplicado correctamente, o por el contrario, la decision se soporta en una
interpretacion errénea.

Al realizar esta labor de interpretacion, l6gicamente la Corte estaba obligada a motivar
sus decisiones. El efecto inevitable resulto ser que la casacion superaba la resolucion
del caso concreto, obligdndose los tribunales inferiores a seguir el criterio del Tribunal
de Casacion, surgiendo en este momento la unificacion de doctrina, como funcién de
la que no pueden separarse los tribunales inferiores. De esta forma, surgird una
doctrina jurisprudencial unificada, de manera que no existan contradicciones entre las
sentencias que dicten los tribunales de justicia.

Como variacion del recurso de casacion francés, y por lo tanto como precedente de
nuestro modelo, encontramos el recurso de casacion contencioso-administrativo en
interés de ley que es una creacion de la jurisprudencia del Consejo de Estado,
reconocido por vez primera en el articulo 44 de la Ley de 3 de marzo de 1849 que
extendia esta institucion a las decisiones dictadas por la Secciéon del Contencioso-
Administrativo del Consejo de Estado. El recurso debia interponerse por el ministro
dentro del interés de la ley y ante la Asamblea General del Consejo de Estado.

A pesar de ciertos vaivenes legislativos, el recurso continué funcionando sobre las
bases de la antigua jurisprudencia del Consejo de Estado. A dia de hoy este recurso se
mantiene jurisprudencialmente, sin que el legislador francés en la Ley de 31 de
diciembre de 1987 lo recoja expresamente en su articulado. Este recurso de casacion,
asi configurado, traspasa las fronteras, llegando a Espana®:.

Ello es asi porque la casacion europea moderna y desde luego la espanola no nace ex
lege de una vez por todas, antes al contrario, trae causa de un desarrollo cuyo punto
de arranque se sitla en las leyes de 27 de noviembre y 1 de diciembre de 1789 de la
Asamblea Constituyente francesa, antes mencionadas, normas decididamente
inspiradas no en el fundamento ideoldgico pero si en la técnica del sistema de
impugnacion propio del Conseil de parties del Antiguo Régimen, y cuya culminacion se
alcanza en la Ley, también francesa, de 1 de abril de 18375

5 FAIREN GUILLEN, Victor (1957): «Sobre la recepcién en Espafia del recurso de casacion
francés», Anuario de derecho civil, julio-septiembre, Tomo X, n° 3, pags. 661-692. Resulta muy
interesante el analisis que el autor realiza sobre la conexion entre lo juridico y lo politico, en lo
atinente a este recurso, al igual que ocurrié en Francia. Llega a hablar de <bandos» en la discusion
sobre la casacion.

5 MORON PALOMINO, Manuel (1997): «Ensayo sobre el origen y evolucién del Recurso de
Casacion en Francia», Anales de la Facultad de Derecho. Universidad de La Laguna, n° 15, pag. 75.
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2. ANTECEDENTES HISTORICOS EN ESPANA

En nuestro pais, el articulo 259 de la Constitucion de 1812 contemplaba la existencia
en la Corte, de un Tribunal: «[...] que se llamara Supremo Tribunal de Justicia®®[...]», y al
que se le atribuirian entre otras funciones la de conocer de los: «[...] recursos de
nulidad que se interpongan contra las sentencias dadas en ultima instancia para el
preciso efecto de reponer el proceso, devolviéndolo [...]», asi como: «[...] oir las dudas
de los demas tribunales sobre la inteligencia de alguna ley, y consultar sobre ellas al
rey con los fundamentos que hubiere, para que promueva la conveniente declaracion
en las Cortes [...]»%¢. El orden jurisdiccional contencioso administrativo se introduce en
Espana a través de la Ley de 2 de abril de 1845, de los Consejos Provinciales, y 6 de
julio de 1845, del Consejo Real®’. Ambas leyes, abrieron un sistema de caracter
centralizador que respondia al principio de que la Administracion no debia ser
enjuiciada por los Tribunales®®.

Este modelo pervivié hasta la Ley Santamaria de Paredes, de 13 de septiembre de
1888, que instaurd el denominado sistema llamado «arménico», o un sistema mixto,
basado en 6rganos integrados por jueces y representantes de la Administracion que
no funcioné debido, entre otras cosas, a que cada uno de estos grupos actuaba segin
sus intereses. Con posterioridad la Ley (identificada como Ley Maura) de 5 de abril de
1904, reforzé el caracter judicial del modelo®®.

Esta norma y otras posteriores que la desarrollaron fueron refundidas en un Decreto
Legislativo, de 8 de febrero de 1952, merced a la autorizacioén contenida en la Ley de
18 de marzo de 1944. Pero este decreto legislativo evidencié la necesidad de un
nuevo texto legal que reformase plenamente el sistema y que provoco la aprobacién de
la Ley de 27 de diciembre de 1956, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa (LJCA), que constituye la disposicion fundamental del proceso
contencioso-administrativo y que abordaremos en el siguiente apartado.

55 MORENO PASTOR, Luis (1989): Los origenes del Tribunal Supremo, 1812-1838, op. cit,
pags. 232y ss.

5%  HINOJOSA MARTINEZ, Eduardo (2015): El nuevo recurso de casaciéon contencioso-
administrativo, op. cit., pag. 265.

57 Una vision integral de la evolucion histérica del Contencioso-administrativo, desde su
arranque en 1845 hasta nuestros dias, ahondando en los entresijos de sus principales normas
que integran sus hitos mas destacados (1845, 1868, 1888 y 1956) en la que se examinan
antecedentes legislativos, debates parlamentarios, fallos jurisprudenciales y aportaciones
doctrinales, entre otras fuentes documentales en FERNANDEZ TORRES, Juan Ramén (2007):
Historia legal de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (1845-1998), Madrid, lustel.

58 ElConsejo Real, compuesto por treinta consejeros ordinarios nombrados por el rey a propuesta
del Consejo de Ministros, y por lo tanto, con una participacion embrionaria del gobierno, asumié
la decision de todos los asuntos contencioso-administrativos en ese momento, tal como hemos
apuntado en la revision histérica del surgimiento de la sala de lo contencioso administrativo en el
Tribunal Supremo.

%  FERNANDEZ TORRES, Juan Ramén (2007): Historia legal de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa (1845-1998), Madrid, lustel, pags. 653y ss.
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Asi expuesta una breve sintesis del origen de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa,
de la que por cierto existe una numerosa bibliografia®, sumada a los apuntes histéricos
de nuestro inicio, nos aproximaremos a continuacion a desentrafar el origen del
recurso de casacion, que toma toda su influencia de su homénimo francés y su
traslacion a los ambitos civil y penal en Espana.

Podemos afirmar que el surgimiento del recurso de casacién en nuestro pais llegd con
la impugnacion de los actos contables del Tribunal de Cuentas del Reino de Espana y
Ultramar.

La Ley de 25 de agosto de 1851, probablemente constituy6 el primer antecedente del
recurso de casacion contencioso-administrativo espafol. Este recurso podia
interponerse contra los fallos del Tribunal de Cuentas del Reino de Espana y los de
Ultramar, de acuerdo con las Leyes Especiales de estos 6rganos.

Esta norma, establecia un sistema de recursos frente a las resoluciones de dicho
Tribunal en el que se contemplaba la posibilidad de interponer el recurso de casacion
cuando en la decision definitiva hubiere infraccion manifiesta de disposiciones legales,
o cuando en la tramitacion del juicio se hubiesen violado las formas esenciales del
juicio establecidas por esta ley (articulo 50).

El trdmite a seguir en la interposicion de este recurso era el siguiente®:

— De este recurso conocia la Sala que habia dictado la resolucion en el plazo de
diez dias cuando las partes hubieren comparecido ante el Tribunal, y de treinta, en
caso contrario, acreditando haber depositado 5.000 reales metalicos en el Banco
Espanol de San Fernando o en cualquier otro establecimiento autorizado al efecto,
sin cuyo requisito no tendria efecto el recurso. Por el contrario, el fiscal no estaba
obligado a constituir depésito alguno (articulo 51).

— El Tribunal remitia el expediente al Consejo Real, a fin de que conociese de
dicho recurso, consultando al rey por la via contenciosa la decision que
correspondiese y cuidaba al propio tiempo de dar conocimiento a las partes del
dia en que esta revision tuviese lugar (articulo 52).

— Para la sustanciacion de este recurso observaba el Consejo Real lo establecido
en su Reglamento de 30 de diciembre de 1846 para el recurso de revision de sus
providencias y, finalmente, el rey, oido el Consejo de Estado, resolvia el recurso
(articulo 53).

—Si el rey declaraba la nulidad del fallo por haberse violado las formas sustanciales
de la actuacién, la cuenta, objeto del fallo, seria de nuevo examinada y juzgada
por otra Seccion y Sala distinta del mismo Tribunal de Cuentas, subsanandose los
vicios del anterior procedimiento (articulo 54.1).

6  Representativa de todas ellas es el estudio realizado por FERNANDEZ TORRES, Juan Ramén
(2007): Historia legal de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (1845-1998), Madrid, lustel.

61‘ IGLESIAS CANLE, Inés Celia, FERNANDEZ-CORREDOR SANCHEZ-DIEZMA, Javier y ARDURA
PEREZ, Angel (2014): Los recursos contencioso-administrativos: doctrina, jurisprudencia y
formularios, op. cit, pag. 138.
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— Pero, si el rey estimaba el recurso, porque considerase que en la decision hubiere
infraccion manifiesta de disposiciones legales, seria juzgada la cuenta por el
Consejo Real, asistiendo Gnicamente los consejeros ordinarios (articulo 54.2).

— Si, por el contrario, se declaraba que no habia lugar al recurso de casacion, se
condenaba al recurrente en los gastos causados por dicho recurso y a la pérdida
de la cantidad depositada, con aplicacién al Erario Publico (articulo 55).

— La interposicion del recurso casacion, no suspendia la decision adoptada por el
Tribunal, excepto cuando se consignare en el Banco Espanol de San Fernando la
cantidad en metalico que fuere materia del recurso (articulo 56).

A dicha ley, los cambios politicos en Espaia y los territorios de Ultramar siguid otra
norma, la Ley Provisional de Organizacion del Tribunal de Cuentas del Reino de 25 de
junio de 1870, que vuelve a recoger el recurso de casacion, esta vez junto a los
recursos de aclaracion y revision, como instrumentos impugnatorios contra las
resoluciones definitivas de dicho Tribunal.

Su tramitacion era la siguiente:

— Debia interponerse ante la Sala que dict6 la resolucion, que se podia recurrir en
el término y con practicamente idénticas condiciones que en la legislacion
anterior, con la variacion accidental de que el depésito ascendia a la cuantia de
1.250 pesetas y, sustancial, de que se consideraba competente para resolverlo al
Tribunal de Cuentas en Pleno, formado al menos por seis ministros y el presidente
y con exclusién, en todo caso, de los que hubieren dictado el fallo recurrido
(articulo 50).

— Al fundamentar el recurso, debia citarse el texto legal o el tramite omitido,
exigiéndose ademas que, siempre y cuando hubiere sido posible, se hubiese
solicitado la subsanacion de la falta durante el juicio.

— Seran fallos definitivos a los efectos de la interposicion del recurso de casacion
contencioso-administrativo:

* los fallos dictados sobre recursos de aclaracién y de revision,
¢ aquellos en que la Sala hubiese declarado inadmisibles dichos recursos

¢ aquellos en que se hubiese denegado la audiencia a un responsable
condenado en rebeldia.

— Una vez admitido el recurso de casacion, la Sala pasaba inmediatamente el
expediente a la Secretaria para que se senalase el dia de la vista ante el Pleno, de
cuyo senalamiento se daba traslado a las partes.

— La vista era publica y a lo largo de la misma el secretario leia los reparos
concernientes y sus contestaciones, los documentos relativos al caso, el fallo
reclamado, el recurso y las demas piezas que los interesados pidieran y
procedieran a juicio del presidente.
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— Hecha la lectura, él mismo declaraba visto el recurso, a no ser que las partes y
el fiscal, si hubiese concurrido, pidiesen la palabra. En este caso, harian uso de la
misma, actuando, en primer lugar, el recurrente, admitiéndose también las
réplicas que se solicitasen, sobre todo, aquellas conducentes a rectificar hechos o
citas legales que inexactamente se hubiesen alegado.

— Concluido el debate hacia el presidente la declaracion de «visto». A continuacion
se pasaban los antecedentes al ministro ponente por el término que el Tribunal
estimase pertinente, que no podia exceder de ocho dias. En uno de los doce dias
inmediatos siguientes dictaba el Tribunal su sentencia para cuya validez era
necesaria la mayoria absoluta de los votos (articulo 51).

— Si se declaraba la nulidad del fallo, se determinaria también la Sala y Seccion
del Tribunal que habria de conocer y fallar de nuevo el asunto, mandando devolver
el depodsito constituido por el recurrente. Si este se separaba o se desistia del
recurso antes de la vista se remitia el expediente a la Sala de procedencia para la
ejecucion de lo fallado, sin que se devolviese el deposito en este caso (articulo 52).

— Cuando el Tribunal decidia que no habia lugar al recurso de casacion, condenaba
al recurrente a la pérdida de la cantidad depositada, con aplicacién al Erario
Publico (articulo 53)82.

Ya en esta primera configuracion del recurso de casacion (en materia de enjuiciamiento
contable), se intuyen caracteristicas del recurso actual, intentando velar dicha
instituciéon por la correcta aplicacién de la normativa contable, en sus vertientes de
derecho material y formal. El hecho de que solo procediese contra aquellos fallos que
fuesen definitivos, anticipan la existencia de las resoluciones y motivos por los que
cabe la interposicion del recurso de casacion.

El recurso de casacion contencioso-administrativo se prevé por vez primera como un
medio de revisar las sentencias del Tribunal de Cuentas que incurriesen en una
infraccion de las formas o de la ley. Es significativo el hecho de que el Tribunal Supremo
quedaba al margen de este procedimiento®.

Teniendo en cuenta esta aproximacion al recurso de casacion frente a los fallos de los
Tribunales de Cuentas de Ultramar, se llega a la conclusiéon de que no existian
variaciones destacables en la regulacién de nuestro recurso en la Peninsula y en
ultramar hasta 1870. En la regulacion de 1851 llama la atencién la exigencia de una
cuantia distinta en concepto de depdsito si el recurso se interponia ante los Tribunales
de Cuentas de Cuba y Puerto Rico o de Filipinas, mientras, que por el contrario, con la
Ley de junio de 1870, al disponer en su articulo 22 que los Tribunales Territoriales de
Cuentas de Ultramar se encontraban bajo la vigilancia e inspeccion del Tribunal de

62 PASO Y DELGADO, Nicolas de (1889): Exposicion Histérico-Exegética de la Teoria de los
Procedimientos Contencioso-Administrativos de Espana y sus posesiones de Ultramar, Madrid, El
Progreso Editorial, pags. 345-348.

6 GARCIA-GOYENA, Francisco: (1929): Tribunal Supremo de Espana: Noticias sobre su historia,
organizacion y funcionamiento, Madrid, Editorial Reus, pags. 45 y ss. Al Tribunal Supremo se le
atribuyeron constitucionalmente once funciones, entre las que no se encontraba la de conocer los
recursos de casacion, pero si, por el contrario, el recurso de nulidad de actuaciones.
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Cuentas del Reino, parece probable que el recurso de casacion habria de resolverse
por el Pleno del Tribunal de Cuentas del Reino. Posteriormente, por Real Decreto de 12
de agosto de 1887, se suprimi6 el Tribunal de Cuba, credndose en el de Cuentas del
Reino una Sala Especial de Cuba y Puerto Rico. Mas tarde se sustituyd, por otro real
decreto, el Tribunal de Cuentas de Filipinas, haciéndose cargo de su servicio el Superior
del Reino®*.

A diferencia del recurso de casacién contencioso-administrativo francés donde el
recurso va adquiriendo cada vez mayor importancia, en nuestro pais, el recurso carece
de sustantividad sin que alcance en modo alguno, la repercusién que tuvo su
homonimo francés®®,

Esta es la razon por la que en este estudio de los origenes casacionales, demos un
salto hasta 1956°%, ano en el que se aprueba la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa que estuvo vigente durante cuarenta y dos anos. Durante este tiempo,
el recurso de casacion administrativo carecidé de toda relevancia jurisdiccional, no
ocurriendo lo mismo en el &mbito jurisdiccional civil®’.

64 ALFARO Y LAFUENTE, Santos (1875): «Tratado completo de lo Contencioso-administrativo: o
sea Lecciones dadas sobre los principios generales, legislacion, jurisprudencia y procedimientos
de esta materia en la Academia Matritense de Jurisprudencia y Legislacion durante el curso de
1873 a 1874», Madrid, Editor Imp. y Lit. de Nicolas Gonzalez, pags. 561 a 563y PASO Y DELGADO,
Nicolas de (1889): Exposicion Histérico-Exegética de la Teoria de los Procedimientos Contencioso-
Administrativos de Espafia y sus posesiones de Ultramar, Madrid, El Progreso Editorial, pags. 319
y SS.

6  ALFARO Y LAFUENTE, Santos (1875): op. cit., pag. 50.
6  ALCALA-ZAMORA Y CASTILLO, Niceto (1934): «Los recursos en nuestras leyes procesales», en
Estudios de Derecho Procesal, Madrid, pags. 60 y ss.

67 RUIZ Y GARCIA DE HITA, Eduardo (1921): Conferencias del Excmo. Sefor D. Eduardo Ruiz y
Garcia de Hita. «Reorganizacion y competencia del Tribunal Supremo» (sesion del dia 13 de abril),
«La Jurisprudencia» (sesion del dia 20 de abril), «La casacion civil» (sesion del dia 27 de abril),
Madrid, Reus.
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3. LA LEY REGULADORA DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-
ADMINISTRATIVA DE 27 DE DICIEMBRE DE 1956

La Jurisdiccion Contencioso-Administrativa es una pieza capital de nuestro Estado de
Derecho, por cuanto somete la actuacion de los poderes publicos al imperio de la Ley.
Desde que fue instaurada por las ya mencionadas Leyes de 2 de abril y 6 de julio de
1845, y habiendo pasado por mdltiples episodios de pretendida influencia politica, ha
dado sobrada muestra de sus virtudes.

Pero desde luego, ha sido la Ley de 27 de diciembre de 1956 la que dotd a esta
jurisdiccion de las caracteristicas y configuracion organizativa que hoy tiene,
asumiendo de forma efectiva durante cuarenta y dos anos, el control de legalidad de la
actividad administrativa, garantizando los derechos e intereses legitimos de los
ciudadanos frente a las potenciales enervaciones de la Administracion™.

La Ley de 13 de septiembre de 1888, reformada en 1894, fue la disposicion basica de
las refundidas en el texto vigente de la Ley de lo Contencioso-Administrativo, aprobado
por Decreto de 8 de febrero de 1952, que se dicté en consonancia con la autorizacion

68 BOE n° 363 de 28 de diciembre de 1956.

69 ALCALA-ZAMORA Y CASTILLO, Niceto (1958): «Nueva Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa en Espafa», Boletin del Instituto de Derecho Comparado de México, n° 31, pags.
83-106.

0 BOE n° 363 de 28 de diciembre de 1956: «La Ley de 27 de diciembre de 1956 reguladora de
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa. II. LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA.
1) La Jurisdiccion Contencioso-Administrativa no debe entenderse ni desarrollarse como si
estuviera instituida para establecer las garantias de los derechos e intereses de los administrados,
pero con menos grado de intensidad que cuando los derechos e intereses individuales son de
naturaleza distinta y estan bajo la tutela de otras Jurisdicciones. Si la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa tiene razén de ser, lo es precisamente en cuanto, por su organizacion, sus
decisiones ofrecen unas probabilidades de acierto, de ser eficaz garantia de las situaciones
juridicas, de encarnar la justicia, superiores a las que ofrecerian si las mismas cuestiones se
sometieran a otra Jurisdiccion.

En verdad, Gnicamente a través de la Justicia, a través de la observancia de las normas, y principios
del Derecho, es posible organizar la Sociedad y llevar a cabo la empresa de la administracion del
Estado moderno.

En la complejidad y extension de este, las normas, subordinadas entre si jerarquicamente,
proclaman y definen cual es el contenido del interés publico en todas y cada una de sus
manifestaciones.

El acatamiento y cumplimiento de las normas se impone, por ende, cualquiera que sea el criterio
subjetivo de las autoridades y funcionarios, como base de la existencia de un orden social y de la
unidad de la accion administrativa.

Los principios de unidad y de orden quiebran, ciertamente; cuando, bajo pretexto de interés
publico, se pretende sustituir lo dispuesto por el ordenamiento juridico por el sentimiento que del
bien comin tenga en cada caso el titular de la funcion, el imperio del Derecho por la arbitrariedad.
Y asi la necesidad de una Jurisdiccion Contencioso-Administrativa eficaz trasciende de la orbita
de lo individual y alcanza al ambito colectivo. Porque las infracciones administrativas se muestran
realmente no tan solo como una lesion de las situaciones de los administrados, sino como
entorpecimiento a la buena y recta administracion.

Y de ahi la certeza del aserto de que cuando la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa anula los
actos ilegitimos de la Administracién, no tan solo no menoscaba su prestigio y eficacia, sino que
por el contrario, coopera al mejor desenvolvimiento de las funciones administrativas y afirma y
cimenta la autoridad publica».

49



Estudio sobre el recurso de casacion contencioso-administrativo

otorgada al Gobierno en el articulo 14 de la Ley de 18 de marzo de 1944, siendo el
ministro de Justicia quien encarg6 a la Comision General de Codificacion la redaccion
del Texto Refundido que, basicamente, mantuvo la estructura del de 1888-1894™. El
Texto Refundido reemplaz6 a todos los textos legales anteriores que regulaban el
«recurso contencioso-administrativo», tomando como base el de 22 de junio de 1894,
y derogando, en su articulo 111, a todas aquellas disposiciones legales que se
opusieren a lo establecido en esa norma’™.

Como acertadamente reconoce la Exposicion de Motivos de la Ley 29/1998, de 13 de
julio, de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, la Ley Jurisdiccional de 1956: «en
efecto, universalmente apreciada por los principios en los que se inspira y por la
excelencia de su técnica, que combina a la perfeccion rigor y sencillez, acerté a
generalizar el control judicial de la actuacion administrativa, aunque con algunas
excepciones notorias que imponia el régimen politico bajo el que fue aprobada.
Ratificé con énfasis el caracter judicial del orden contencioso-administrativo, ya
establecido por la legislacion precedente, preocupandose por la especializacion de
sus Magistrados. Y dio luz a un procedimiento simple y en teoria agil, coherente con su
proposito de lograr una justicia eficaz y ajena a interpretaciones y practicas formalistas
que pudieran enervar su buen fin. De esta manera, la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa de 1956 abrio una via necesaria, aunque no suficiente,
para colmar las numerosas lagunas y limitaciones histéricas de nuestro Estado de
Derecho, oportunidad que fue adecuadamente aprovechada por una jurisprudencia
innovadora, alentada por el espectacular desarrollo que ha experimentado la doctrina
espanola del Derecho administrativo».

La Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa de 27 de diciembre de 195673
establecia, antes de la reforma emprendida por la Ley 10/1992, una ordenacién del
sistema de recursos que, en lineas generales, era idéntico al de la Ley de 1952, pues,
segln su propia Exposicion de Motivos: «se ha creido prudente conservar el sistema
actual de doble instancia para los asuntos dimanantes de los 6rganos locales del
Estado y de la Administracion Local, y de una instancia Unica para los dimanantes de
la Administracién Central».

Concretamente la Ley de 19567 establecia en su articulado, la regulacion de los
recursos, donde no figuraba recogido el recurso de casacion.

Logicamente esta concepcion impugnatoria obedecia a un modelo de Administracién
Plblica centralizada, en la que ademas de los érganos de la Administracion central,
existia una administracion periférica y una Administracion local muy desiguales.

™ BOE n° 363 de 28 de diciembre de 1956: «La Ley de 27 de diciembre de 1956 reguladora de
la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. I. Justificacion de la Reforma».

72 |GLESIAS CANLE, Inés Celia (2000): El recurso de casacion contencioso-administrativo,
Valencia, Tirant lo Blanch, pag. 142.

73 GONZALEZ PEREZ, JesUs (1955): Derecho Procesal Administrativo, Madrid, Tomo |, pags. 455
a 467.

™ ALVAREZ-GENDIN BLANCO, Sabino (1957): «Problemas jurisdiccionales que suscita y resuelve
la nueva Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa», Revista de Estudios de la Vida Local,
n°® 92, pags. 161-198.
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En la ley, si bien se establecia la posibilidad de recurrir en apelacion determinadas
resoluciones, no se contemplaba, cuando menos de forma expresa el recurso de
casacion, supliendo con el primero, la funcién uniformadora en la aplicacion e
interpretacion de la ley que en los restantes érdenes jurisdiccionales correspondia al
recurso de casacion.

XIOL RIOS mantiene que: «en la actitud de la Ley de 1956 influyeron varias razones.
Por una parte, la de que en el Derecho administrativo, como consecuencia del delicado
proceso de organizacion de la fiscalizacion judicial de las Administraciones publicas
superando el dogma de la division de poderes, se habia construido dando una gran
importancia a las técnicas de interpretacion de las normas juridicas como integradas
en un sistema, el ordenamiento juridico, en el que desempefaban un papel de gran
relieve los principios generales del derecho, los cuales no podian ser invocados
directamente en casacion, sino solo en la medida en que habian sido incorporados
por la jurisprudencia y, por ende, podian fundamentar el recurso de casacion por
infraccién de doctrina legal. La segunda razén poderosa que disuadié al legislador de
introducir el recurso de casacion en el ambito contencioso-administrativo es la
importancia que en el ambito del Derecho administrativo tienen las normas de
categoria inferior a la ley (basicamente, los reglamentos), cuya infraccion no podia ser
invocada en casacion, pues ésta se organizaba estrictamente en torno a la infraccion
de ley o de doctrina legal. A la sazén, el recurso de casacion, de acuerdo con su
caracter historico, se concebia como un recurso estrictamente orientado a la defensa
de la ley».

Todas las lagunas legales en sede de medios de impugnaciéon habia que suplirlas
acudiendo a la regulacion de la Ley de Enjuiciamiento Civil, en virtud de lo que disponia
la disposicion adicional sexta de esta Ley de la Jurisdiccion Contencioso- Administrativa.
Por ello, resultaba admisible el recurso de queja frente a las resoluciones que
inadmitiesen el recurso de apelacion, con la Unica diferencia respecto del régimen
procesal civil, de sustituir la referencia a la Audiencia por la del Tribunal Supremo a
quien correspondia en este orden jurisdiccional resolver el recurso de queja™.

A pesar de este silencio sobre la figura casacional, una parte de la doctrina ha venido
manteniendo que de facto la regulacion existente permitia sin embargo, sostener la
existencia de este recurso extraordinario. Asi, algunos autores han querido ver en las
resoluciones del Tribunal Supremo (SSTS de 27 de mayo de 1959, Ar. 2350, de 16 de
junio de 1959, Ar. 2419, y de 26 de septiembre de 1959, Ar. 3525) una semejanza con
el funcionamiento del recurso de casacion, ya que en estos tres asuntos, la doctrina
expuesta en sus sentencias por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Alto
Tribunal, fueron de obligada observancia por las Audiencias Territoriales. De esta

5 SALA SANCHEZ, Pascual, XIOL RIOS, Juan Antonio y FERNANDEZ MONTALVO, Rafael (2013):
Derecho Procesal Administrativo, Madrid, Bosch, pag. 47.

6 GONZALEZ RIVAS, Juan José (1991): Estudio comentario jurisprudencial de la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Analisis de la Jurisprudencia del Tribunal Supremo y del
Tribunal Constitucional con Formularios, Granada, Comares, pag. 172.
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forma, un solo fallo al resolver un recurso extraordinario de apelacion’ era suficiente
para constituir doctrina legal.

La jurisdiccion estaba organizada, a diferencia de lo que ocurre en la actualidad, en
dos niveles Gnicamente (el de las Audiencias Territoriales y el del Tribunal Supremo),
cosa que, de implantarse la casacion, hubiese supuesto la introduccion de un principio
de instancia Unica para todos los casos. Es cierto que el propio legislador induce a
error al mencionar en la propia Exposicion de Motivos la casacion como posibilidad
procesal. Asi sefala textualmente que «el proceso ante la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa no es una casacion, sino, propiamente, una primera instancia
jurisdiccional™». Sin embargo, entender la pervivencia del recurso de casacion, cuando
no lo reconoce la Ley, ni es adecuado, ni suma en el estudio de esta figura.

Pero el analisis no es tan sencillo, por la regulacion difusa de la Ley en cuanto al
contorno de dos figuras impugnatorias afines: el recurso de apelacién extraordinario o
en interés de la ley, y el recurso de revision.

La primera modalidad se regulaba en el articulo 101 de la Ley Jurisdiccional (texto
anterior a la LMURP), el cual decia que: «Las sentencias de las Salas de lo Contencioso-
Administrativo de las Audiencias Territoriales que no sean susceptibles de apelacion
ordinaria podran, sin embargo, ser impugnadas, en interés de la ley, por la Abogacia
del Estado, aunque no hubiera intervenido en el procedimiento, mediante un recurso
de apelacion extraordinario, cuando estime gravemente dafnosa y errénea la resolucion
dictada». Se limita el ambito objetivo del recurso al permitir solo su interposicion en el
caso de que la resolucién dictada fuera gravemente dainosa y errénea, existiendo un
requisito mas que, segln el propio articulo, consistia en que: «/a sentencia que se dicte
respetara la situacion juridica particular derivada del fallo que se recurre y fijara la
doctrina legal.

Esto era asi, pese a que el legislador de 1956, a diferencia de las Leyes de 1944 y
1952, no lo habia reconocido expresamente, lo que motivo que un sector de la doctrina
y el propio Tribunal Supremo rechazasen cualquier aproximacion al recurso de casacion
en interés de la ley, asimilandolo por el contrario al régimen del recurso de apelacion.

Si que es cierto, que conocidas las caracteristicas actuales de ambos recursos, el de
apelacion extraordinario o en interés de ley, y el recurso de casacion, es facil concluir
que el primero encubria los perfiles del recurso de casacién en interés de la ley,
regulado en la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdicciéon Contencioso-
Administrativa, ya que tiene la misma pretension: dotar de uniformidad a la
jurisprudencia del Tribunal Supremo, fijando la doctrina legal a aplicar en futuras
controversias.

" Articulo 101 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 1956: «4) La sentencia
que se dicte respetara la situacion Juridica particular derivada del fallo que se recurre y fijara la
doctrina legal».

" BOE n° 363, de 28 de diciembre de 1956: « La Ley de 27 de diciembre de 1956
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Il. LA JURISDICCION CONTENCIOSO-
ADMINISTRATIVA. 2)».
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De igual forma, si analizamos el supuesto contemplado en el articulo 102 apartado g)
de la ley, referido al recurso de revision, algunos autores han querido ver en su
redaccion («que la sentencia no resolviese alguna de las cuestiones planteadas en la
demanda y contestacion»), un atisbo del recurso de casacién civil regulado en el
apartado 3 del articulo 1692 de la LEC («cuando el fallo otorgue mas de lo pedido o no
contenga declaracion sobre alguna de las pretensiones oportunamente deducidas en
el pleito»). Alguno de los motivos del recurso de revision, tenian naturaleza casacional
0, como la propia jurisprudencia gustaba decir, un talante casacional. Asi, el articulo
102, al recoger que: «contra las sentencias firmes de las Salas de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo y de las Audiencias Territoriales podra utilizarse
el recurso extraordinario de revision», incluia, entre los «casos» en los que se podia
admitir el expresado recurso, los siguientes:

— «Si la parte dispositiva de la sentencia contuviera contradiccion en sus
decisiones» (articulo 102.1. a).

— «Si las Salas de lo Contencioso-Administrativo hubieran dictado resoluciones
contrarias entre si, respecto de los mismos litigantes u otros distintos en igual
situacion, acerca del propio objeto y en fuerza de idénticos fundamentos» (articulo
102.1.b).

— «Si la sentencia se hubiera dictado con infraccion de lo dispuesto en el articulo
cuarenta y tres, o si en ella no se resolviese alguna de las cuestiones planteadas
en la demanda y contestacion» (articulo 102.1.8)™.

Todas estas razones, apoyarian la existencia de un recurso de casacion encubierto®°,
si bien es el recurso de apelacion el medio de impugnacién protagonista en la Ley de
1956, en sus modalidades ordinaria y extraordinaria o en interés de la ley, por lo que
resulta comprensible que muchos autores defendieran su existencia a pesar de no ser
recogido expresamente. Sera a partir de la década de los setenta cuando se reclame
la introduccion de la casacion en el sistema de recursos contencioso-administrativo,
con el fin de dotar al ordenamiento juridico administrativo de un cauce que garantizase
la uniformidad de la jurisprudencia, reintegrando al mismo tiempo al Tribunal Supremo
en su genuina funcion de creacion de jurisprudencia, evitando la desnaturalizaciéon de
otros recursos utilizados como sustitutivos de la misma, cuando por su esencia y
finalidad difieren de ella®.

Lo que es incuestionable es que el objeto de nuestro estudio, no es recogido por esta
Ley de 1956.

7 SALA SANCHEZ, Pascual, XIOL RIiOS, Juan Antonio y FERNANDEZ MONTALVO, Rafael (2013):
Derecho Procesal Administrativo, op. cit., pag. 49.

8  SAINZ MORENO, Fernando (1980): «El recurso de casacion y el control de los Reglamentos
ilegales y de los Decretos legislativos», Revista de Administracion Pablica, n°® 93, pags. 213-229.

8 GORDILLO GARCIA, Manuel (1979): «La casacion en el proceso contencioso-administrativon,
en Escritos en homenaje al profesor Prieto Castro, vol. I, Madrid, Editorial Nacional, pags. 7-33.
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4. LA LEY ORGANICA DEL PODER JUDICIAL DE 1 DE JULIO DE 1985%2

La promulgacion de la Ley Organica del Poder Judicial 6/1985, de 1 de julio, supuso
un importante cambio en el orden jurisdiccional contencioso-administrativo,
introduciendo la figura del recurso de casacién en su articulado. Si bien, desde este
punto de vista conllevé una modificacién sustancial del modelo de recursos hasta este
momento vigente, el establecimiento de una nueva planta judicial y la correlativa
distribucion de competencias®, fueron a su vez el cometido principal de esta norma, y
la precuela necesaria para su implantacion.

Junto a la proyeccion de los Juzgados unipersonales, asegurando un sistema de doble
instancia ante los Tribunales Superiores de Justicia de la Ley de 1956, esta ley organica
cred a la par, un sistema de instancia Unica para todas aquellas materias no
comprendidas en el supuesto anterior, o excluidas del recurso de apelacion ante los
Tribunales Superiores de justicia. De esta forma se introducia por vez primera, de
forma expresa, el recurso de casacion en el orden jurisdiccional contencioso-
administrativo.

Con esta nueva figura del recurso de casacion contencioso-administrativo, se reducia
el recurso de revision a los supuestos tipicos del mismo y se suprimia el recurso de
apelacion extraordinario o en interés de ley de la Ley del 564,

Este nuevo recurso® se recogia en los apartados 2, 3 y 4 del articulo 58 LOPJ en los
cuales se indicaba el 6rgano jurisdiccional que habia de conocer del mismo y las
resoluciones susceptibles de ser recurridas, dotando de uniformidad al derecho
estatal, tanto al que era competencia normativa del estado (competencia normativa
plena y competencia normativa basica), como al que se insertaba en el derecho
autonémico como derecho supletorio segln la regla del articulo 149.3 CE®®,

82 BOE, n° 157, de 2 de julio de 1985.

8  Las innovaciones mas importantes en este ambito fueron:

a) La prevision de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo (articulos 90-91 LOPJ), érganos
unipersonales que abrian la posibilidad de instaurar un sistema de doble instancia en base a lo
establecido en el articulo 74.2 LOPJ.

b) La integracion de las tres Salas de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo en una
Gnica Sala, en consonancia con las reiteradas peticiones de la doctrina administrativista en tal
sentido.

¢) La atribucion de la competencia para conocer de los recursos de revision contra las sentencias
dictadas en Unica instancia por la Sala Tercera del Tribunal Supremo a una Sala especial
compuesta por el Presidente del Tribunal Supremo, los Presidentes de Sala y el magistrado mas
antiguo y mas moderno de cada una de ellas (articulo 61.1.1 LOPJ).

d) La creacion de una Sala de lo Contencioso-Administrativo en cada Tribunal Superior de Justicia,
incluyendo la posibilidad de la existencia de las denominadas «Salas desplazadas» (articulos.
72.1, 74y 78 LOPJ).

8 CARRETERO PEREZ, Adolfo (1986): «Los recursos en el Anteproyecto de Ley reguladora del
Proceso Contencioso-administrativo», Documentacion Juridica, n° 51, pags. 861-900.

8  GORDILLO GARCIA, Manuel (1988): «La casacion implantada en el proceso contencioso-
administrativo (Notas criticas a la nueva Ley organica del Poder Judicial de julio de 1985)», en
Problemas actuales de la Justicia: homenaje al Prof. Gutiérrez-Alviz y Armario, MORENO CATENA,
Victor Manuel (coord.), Valencia, Tirant lo Blanch, pags. 809-818.

8  AROZAMENA SIERRA, Jeronimo (1989): «Perspectivas de futuro de la Justicia Administrativa»,
Revista Vasca de Administracion Publica, n® 24, pags. 9-20.
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El tenor literal del meritado articulo 58 de la LOPJ es el siguiente: «La Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo conocera: 1.° En Gnica instancia, de
los recursos Contencioso-Administrativos que se promuevan contra actos y
disposiciones emanadas del Consejo de Ministros, o de sus Comisiones Delegadas del
Gobierno de los recursos contra los actos y disposiciones procedentes del Consejo
General del Poder Judicial y contra los actos y disposiciones de los 6rganos
competentes del Congreso de los Diputados y del Senado, del Tribunal Constitucional,
del Tribunal de Cuentas y del Defensor del Pueblo en materia de personal y actos de
administracion. 2. ° De los recursos de casacion que se interpongan contra las
sentencias dictadas por la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional. 3. ° De los recursos de casacion que establezca la ley contra las sentencias
dictadas en Unica instancia por las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los
Tribunales Superiores de Justicia en recursos, contra actos y disposiciones procedentes
de o6rganos de la Administracion del Estado. 4.° De los recursos de casacion que
establezca la ley contra las sentencias dictadas en unica instancia por las Salas de lo
Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia, en relacién con
actos y disposiciones de las Comunidades Auténomas y siempre que dicho recurso se
funde en infracciéon de normas no emanadas de los érganos de aquéllas. 5.° De los
recursos que establezca la ley contra las resoluciones del Tribunal de Cuentas. 6.° De
los recursos de revision que establezca la ley y que no estén atribuidos a las Salas de
lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia».

A la LOPJ hay que reconocerle su intencion de anticipar una profunda renovacion del
proceso contencioso-administrativo fundado en la implantacién de una nueva
estructura organica. Sin animo reiterativo, pero por su importancia, entre las novedades
que propone, conviene destacar, la creacion, por el momento teérica en ese momento,
de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, que tiene importancia como paso
previo a la introduccién de la casacién, por cuanto supone la opcién del legislador en
favor de la aproximacion al esquema organico del resto de los 6rdenes jurisdiccionales,
en los que la primera instancia o grado jurisdiccional se atribuye a 6rganos
unipersonales y por encima de él, existen dos grados o niveles.

De esta regulacién también resultd que se ubicasen en una Unica Sala de lo
Contencioso-Administrativo las tres salas hasta este momento existentes en el Tribunal
Supremo, sobre la materia administrativa y la atribucion del recurso de casacion a la
misma, con lo que el objetivo de uniformizacion de la interpretacion y aplicacion del
Derecho administrativo®”, estaba mas cerca; y por otro, este precepto abria la
posibilidad de interponer este recurso ante el Tribunal Supremo en estos (nicos tres
supuestos:

— Contra las sentencias de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la
Audiencia Nacional.

8  FERNANDEZ RODRIGUEZ, Tomés Ramén (1986): «La unidad del Ordenamiento estatal en
el Anteproyecto de Ley del proceso contencioso-administrativo», Documentacion Juridica, n° 51,
pags. 739-748.
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— Contra las dictadas en Unica instancia por las Salas de lo Contencioso-
Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia en recursos contra actos y
disposiciones procedentes de érganos del Estado.

— Contra sentencias de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales
Superiores en relacion con actos y disposiciones de las Comunidades Autonomas,
siempre que se fundaran en infraccién de normas no emanadas de los 6rganos de
la propia Comunidad®s.

La disposicion final de la LOPJ establecia que «esta ley organica entrara en vigor al dia
siguiente de su publicacion en el Boletin Oficial del Estado», y a su vez su disposicion
transitoria trigésimo cuarta disponia que: «mientras no se apruebe la Ley de Planta,
los d6rganos jurisdiccionales existentes continuaran con la organizacion y competencias
que tienen a la fecha de entrada en vigor de esta ley». Por todo ello, estas «innovaciones
casacionales» requerian de la aprobacion de otras leyes que configuraran al recurso
de casacion, con la naturaleza que le define, es decir, la aprobacion de la Ley de
Demarcaciéon y de Planta Judicial, asi como de la necesaria Ley del Proceso
Contencioso-Administrativo (llegaria en 1998) manteniéndose hasta ese momento la
anterior organizacion y sistema de competencias definidas en la Ley de 1956.

Era necesario determinar, para que se contuviesen en una ley posterior, las
modalidades de casacion, concretar los motivos y el procedimiento casacional,
modificar la regulacion del recurso de revision, cinéndose a los motivos contenidos en
el articulo 102 c), d), e) y f) de la LICA de 1956 y suprimir el recurso extraordinario de
apelacion en interés de la ley, como recurso fundamental hasta este momento.
Entretanto se aprobaban las referidas modificaciones legislativas, se mantenia la
anterior organizacion y sistema de competencias®®.

Concretamente XIOL RIOS, afirmaba que la Gnica garantia juridica del desarrollo de la
LOPJ la constituian los preceptos contenidos en la disposicion adicional primera, en la
gue se concedia al Gobierno el plazo de un afo para presentar los proyectos de ley a
los que se supeditaba la efectividad de la misma. Sin embargo, estos preceptos
carecieron de eficacia real en el terreno juridico ya que su incumplimiento no acarre6
responsabilidad alguna®.

En definitiva, esta ley tuvo un marcado caracter programatico. Habria que esperar adn,
para que se instaurase en nuestro sistema jurisdiccional, el recurso de casacion
contencioso-administrativo.

88 |LOPEZ AGUILAR, Juan Fernando (1994): Justicia y Estado autonémico. Orden competencial y
Administracion de Justicia en el Estado compuesto de la Constitucién Espanola de 1978, Madrid,
Civitas, pag. 93y ss.

8  DELGADO BARRIO, JesUs (1990): «Los dérganos de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa
y su competencia», RAP, n 121. pags. 370y ss.

%  XIOL RIOS, Juan Antonio (1992): Comentario a la Ley de Medidas Urgentes de Reforma
Procesal, Tomo lll, Valencia, pags. 44 y 45.
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5. LA LEY DE DEMARCACION Y DE PLANTA
JUDICIAL DE 28 DE DICIEMBRE DE 1988°*

El articulo 53.1 establecia que: «los érganos judiciales se atendran a las normas
organicas, procesales y de funcionamiento establecidas en la Ley Organica del Poder
Judicial y en las disposiciones actualmente en vigor, salvo las modificaciones de estas
ultimas que resulten de la presente ley».

Por lo tanto eran los preceptos de la LOPJ en materia contencioso-administrativa los
qgue habia que aplicar, con los condicionantes antes referidos de que se promulgase
una nueva ley jurisdiccional que recogiese la figura del recurso de casacion, y
estableciese una nueva organizacion judicial, con la incorporaciéon de los Juzgados
Unipersonales de lo Contencioso-Administrativo®2.

Para facilitar la comprension de este apartado, reflejaremos los preceptos de la LDPJ
referidos a la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa: «Articulo 57. Las Salas de lo
Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia tendran la competencia
que a la entrada en vigor de esta Ley corresponde a las Salas de lo Contencioso-
Administrativo de las Audiencias Territoriales, en tanto no se pongan en funcionamiento los
Juzgados de lo Contencioso-Administrativo; y articulo 58. 1. No procedera el recurso de
apelacion ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo en los
recursos de que conozcan las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales
Superiores de Justicia contra actos o disposiciones provenientes de los Organos de la
Comunidad Auténoma, salvo si el escrito de interposicion del recurso se fundase en la
infraccién de normas no emanadas de los Organos de aquélla. 2. Lo establecido en el
apartado anterior se entiende sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 102 de la Ley
Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa sobre el recurso de revision. 3.
Las dudas sobre competencia que pudieran suscitarse entre la atribuida al Tribunal
Supremo y al Tribunal Superior de Justicia se resolveran de conformidad con lo dispuesto en
el apartado d) del articulo 54.1».

Por lo tanto, hasta la efectiva constitucion de los nuevos 6rganos jurisdiccionales
unipersonales habia que entender que las Salas de lo Contencioso-Administrativo de
los Tribunales Superiores de Justicia®® conocerian, ademas de las competencias que
les atribuia expresamente la LOPJ, de aquellas que al entrar en vigor la LDPJ eran de la
competencia de las Audiencias Territoriales®*.

En definitiva, puede senalarse que la LDPJ no introdujo ningln precepto que
complementase lo previsto en la LOPJ para articular procesalmente el recurso de

% BOE n° 313, de 30 de diciembre de 1988.

92 VACAS GARCIA-ALOS, Luis (1990): «La casacién en lo contencioso-administrativo y su
atingencia con la jurisdiccion contable», Boletin del llustre Colegio de Abogados de Madrid, n° 4,
pags. 31-46.

9% GONZALEZ POVEDA, Pedro (1990): «Los Tribunales Superiores de Justicia y los recursos de
casacion y revision», Boletin del llustre Colegio de Abogados de Madrid, n° 6, pags. 19-32.

9  GONZALEZ PEREZ, Jesis (1989): «La Ley de Planta y el proceso administrativo», REDA, n° 61,
pags. 19y ss.
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casacion ante el Tribunal Supremo. Por el contrario establecié en su articulo 58.1%
una norma provisional al disponer un recurso de apelacion frente a las resoluciones
de los Tribunales Superiores de Justicia susceptibles de casacién (infraccion de
normas estatales), segln el articulo 58.4 de la LOPJ, hasta tanto se aprobase la nueva
Ley Jurisdiccional®. La STC 62/1990 admiti6 la constitucionalidad de la apelacion en
funcién de su caracter provisional. Solo cabia, eso si, en los casos de resoluciones
dictadas por los Tribunales Superiores de Justicia en recursos contra actos emanados
de los érganos de la Comunidad Auténoma, la necesidad, impropia de un recurso de
caracter ordinario, de justificar la fundamentacion del recurso en la infraccion de
normas concretas no emanadas de la Comunidad Auténoma.

% LAZCANO BROTONS, ifiigo (1990): «El recurso de apelacién ante la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo: en torno a la interpretacion del articulo 58.1 LDPJ», RVAP, n°
26, pags. 177y ss.

%  MEDRANO IRAZOLA, Sabiniano (1989): «La nueva organizacion competencial del orden
jurisdiccional: b) contencioso-administrativo», Boletin Informativo del Ministerio de Justicia, n°
1546, pags. 1466y 1467.
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6. AUTO DE 20 DE MARZO DE 1990 DEL PLENO
DE LA SALA TERCERA DEL TRIBUNAL SUPREMO

La entrada en vigor de la Ley Organica del Poder Judicial sin haber recibido el
complemento de la correspondiente ley procesal, planted en la practica no pocos
problemas. La imperfeccion técnica legislativa de que hacen gala los cuerpos
legislativos, la elaboracion de los textos legales al margen de quienes han de aplicarlos
diariamente y la precipitacion de los politicos a la hora de la reforma de instituciones
béasicas, dan lugar a situaciones como las que surgieron con la entrada en vigor de la
Ley de Planta, y, con ella, de la LOPJ.

La disposicion transitoria trigésimo cuarta de la LOPJ disponia que: «hasta la entrada
en vigor de la Ley de Planta, los 6rganos jurisdiccionales existentes continuaran con la
organizaciéon y competencias que tienen a la fecha de entrada en vigor de esta ley». La
Ley 38/1988, de 28 de diciembre, de Demarcacion y de Planta Judicial entré en vigor
a los veinte dias de su publicacion, si bien esta vigencia no fue plena, ya que en la ley
se preveia la elaboracion de los programas para la determinaciéon de los créditos
necesarios en el periodo comprendido entre 1989 y 1992,

Con este confuso panorama legislativo expuesto anteriormente, el principio de
seguridad juridica no estaba garantizado, ya que los operadores juridicos se sometian
a criterios dispares, en lo que se refiere al régimen de recursos aplicable, procediesen
de una instancia judicial u otra. Asi, mientras la Sala de lo Contencioso-Administrativo
de la Audiencia Nacional defendia la vigencia del recurso de casacion en el proceso
contencioso-administrativo, las Salas de los Tribunales Superiores admitian la
apelacién en unos casos, mientras la denegaban en otros, cumpliendo asi el mandato
del articulo 248.4 de la LOPJ.

Esta falta de normativa procesal necesaria impedia la efectiva instauracion del recurso
de casacion, pese a que alglin autor como GONZALEZ PEREZ% sostuvo la aplicacién de
la casacion civil®®, al amparo de la remision supletoria prevista en la disposicion
adicional sexta de la LJCA, hasta que se dictd este Auto del Pleno del Tribunal
Supremoi,

9  GONZALEZ PEREZ, JesUs (1990): Manual de préctica forense administrativa, 2° ed., Madrid,
Editorial Civitas, pag. 150y sigs.

% |bidem, pag. 153

% TOVAR MORAIS, Antonio (1993): El recurso de casacion civil y el contencioso-administrativo,
Pamplona, Aranzadi, pags. 463 y ss. En esta obra mantiene el autor que nos encontramos ante
un recurso sui generis, orientado a examinar la legalidad, en garantia de la pureza en la aplicacion
del derecho.

100 Frente a tal tesis, Paulino Martin, magistrado de la Sala Tercera del Tribunal Supremo,
estimaba que la institucion civil no se ajustaba enteramente a las exigencias del orden contencioso,
afirmando que «ha de ser la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo quien
resuelva este tema litigioso, que no admite demora y que incide de una manera directa y grave
en el propio funcionamiento del Tribunal Supremo, pues no puede olvidarse la masificacion que
sufre la Sala de lo Contencioso-Administrativo».
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En su reflexion'®t este autor partia del hecho de que las Salas de lo Contencioso-
Administrativo de los Tribunales Superiores conocerian en Unica instancia de los
recursos contencioso-administrativos cuyo conocimiento les atribuye el articulo 74.1
de la LOPJ, y en primera instancia de los recursos contencioso-administrativos de que
hubieran conocido en primera instancia los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo.
Por otro lado, la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional
conocera en Unica instancia de los recursos contencioso-administrativos que
determina el articulo 66 LOPJ.

Sefiala GONZALEZ PEREZ que: «es cierto que el articulo 58 LDPJ parece conducir a
conclusion contraria, al establecer en su apartado 1 que «no procedera el recurso de
apelacion ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo en los
recursos de que conozcan las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales
Superiores de Justicia contra actos o disposiciones provenientes de los Organos de la
Comunidad Auténoma, salvo si el escrito de interposicion del recurso se fundase en la
infraccion de normas no emanadas de los Organos de aquélla», lo que contraviene
frontalmente las normas sobre competencia de la LOPJ. Por lo que consideré que esta
contradiccion solo podia explicarse estimando que los redactores de la LDPJ-o las
impresiones ulteriores- incurrieron en un error hablando de apelacion cuando en
realidad se referian al recurso de casacion»'°2,

En conclusién, salvo los recursos contencioso-administrativos de que conocen en la
primera instancia las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales
Superiores de Justicia al ejercer transitoriamente la competencia de los Juzgados de lo
Contencioso-Administrativo todavia no creados, en todos los demas supuestos, las
Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia y de la
Audiencia Nacional no conoceran recursos contencioso-administrativos en primera
instancia. Lo que conduce a la conclusion de que las resoluciones por ellas dictadas
no seran apelablesis,

Al conocer las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de
Justicia y de la Audiencia Nacional en Unica instancia y no ser admisible el recurso de
apelacion contra sus resoluciones, el problema se traducia en decidir si, al no ser
admisible el recurso de apelacion, lo es el de casacién contra las resoluciones no
susceptibles de apelacion en los términos que establece la LEC como supletoria’®. Y
esta parece ser la solucion a que conduce la entrada en vigor de la LOPJ, en la que el
articulo 58, apartados 2°, 3° y 4°, atribuye a la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Supremo el conocimiento de los recursos de casacion contra sentencias

101 GONZALEZ PEREZ, JesUs (1990): «La casacién en el proceso administrativo», Revista
Espariola de Derecho Administrativo, n° 66, pags. 173-186.

102 GONZALEZ PEREZ, Jesus (1990): Manual de practica forense administrativa, 22 ed., op. cit.,
pags. 150y ss.

103 PULIDO QUECEDO, Manuel (1990): «;Existe el recurso de casacion en materia contencioso-
administrativa?», Revista Espanola de Derecho Administrativo, n° 66, pags. 313-322.

04 MARTIN MARTIN, Paulino (1990): «Los recursos contra las Sentencias dictadas en los
procesos contencioso-administrativos: Especial referencia a la Casacion», Poder Judicial, n° Extra
15, pags. 115-130.
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de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional y de los Tribunales
Superiores de Justicia. No cabe apelacion, pero si casacion®®, Prosigamos en la
reflexion.

La consecuencia légica de la inexistencia de apelacién, a priori aconsejaba la
admisibilidad el recurso de casacion, en los casos que la LOPJ senalaba para los
supuestos previstos en los apartados 2°, 3°y 4° del articulo 58 LOPJ, con la salvedad
ya sefalada de los recursos de apelacion contra resoluciones que dicten las Salas de
lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia en ejercicio de
la competencia que la LOPJ atribuye a los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo
(articulo 91) y que asumirian transitoriamente en tanto no hayan sido creados estos
(articulo 57 LDPJ)8,

Ahora bien, la LOPJ, al referirse a la competencia de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo para conocer de los recursos de casacion, en su
articulo 58, en sus apartados 3° y 4°, a diferencia del 2°, lo hace en los siguientes
términos: «La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo conocera...
de los recursos de casacion que establezca la Ley». Lo que ha planteado el problema
de hasta qué punto la existencia del recurso de casacion en el proceso administrativo
quedé demorada hasta que se regule el recurso de casacion en la Ley procesal
administrativa.

Lo que sucedi6 en la practica fue que las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los
Tribunales Superiores de Justicia siguieron criterios y soluciones distintos, al cumplir la
norma del articulo 248.2 LOPJ: mientras unas indicaban al hacer la notificacion de las
sentencias y de algunos autos, como los dictados en incidentes de suspensién, que
era admisible recurso de casacion, otras indicaban que el recurso admisible era el de
apelacion. Lo mismo ocurri6 en la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional admitiendo inicialmente que el recurso admisible era el de casacion; mas
tarde cambi6 de criterio.

En esta situacion, la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo tuvo
el buen criterio de reunirse en pleno al plantearse el tema de la admision de recursos
de casacion interpuestos contra autos de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de
la Audiencia Nacional que habian sido notificados con la indicacion de que contra ellos
era admisible el recurso de casacion.

El articulo 2 de la Ley de Demarcacion y de Planta Judicial salva la vigencia de la
regulacion del recurso de revision contenida en el articulo 102 de la Ley jurisdiccional
sin excepcion alguna. Y esta subsistencia de los motivos tradicionales de la revision,
incluidos los casacionales, impide la aplicabilidad de la casacion prevista en el Ley de

05 RODRIGUEZ GARCIA, Angel (1997): «Recursos de apelacion y casacion», en Tribuna sobre la
reforma de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, GONZALEZ PEREZ, Jesis (dir.), Madrid,
Consejo General del Poder Judicial, Fundacion Ramén Areces, Fundacion de Cajas de Ahorros
Confederadas y Fundacion BBV, Real Academia de Ciencias Morales y Politicas.

106 FUERTES LOPEZ, Mercedes (1990): «Sobre la incorporacion del recurso de casacion al ambito
contencioso-administrativo: (Auto del Tribunal Supremo de 20 de marzo de 1990)», Poder Judicial,
n° 19, pags. 303-308.
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Enjuiciamiento Civil dado que el silencio de la Ley jurisdiccional sigue siendo de
exclusion.

El auto al que vamos a referirnos, cambiando el criterio que anteriormente mantuvo
este Tribunal en Auto de 15 de diciembre de 1986'%, niega la posibilidad de invocar la
casacion civil en el ambito de lo contencioso-administrativo, pues la supletoriedad
debe excluirse cuando conduce a consecuencias contradictorias o conflictuales no
queridas por el legislador.

Se afirma en dicho auto que: «[...] la efectividad de la competencia funcional atribuida
a esta Sala por el articulo 58.1° de la LOPJ para conocer de los recursos de casacion
[...] se encuentra condicionada a la previa regulacion de este recurso extraordinario
en el orden contencioso-administrativo, que contemple las especialidades propias del
mismon.

La referencia al recurso de apelacion contenida en el articulo 58 de la LPDJ,
sustituyendo el de casacion previsto en el articulo 58.4.° de la LOPJ, evidenciaba: «...
la subsistencia del sistema de recursos disenado en la Ley de esta Jurisdiccion hasta
que tenga lugar la regulacion del recurso de casacion en el orden contencioso-
administrativo y se complete la planta judicial con la constitucion de los Juzgados
competentes en este orden jurisdiccional [...]». Senalar que a pesar de todo, el auto
cuenta con un sélido voto particular del magistrado Mendizabal, al que se adhirieron
otros Magistrados®. Posteriormente, dicho criterio mayoritario fue reiterado por
Sentencia del Pleno de la Sala Tercera de 22 de marzo de 1990 (ponente: Sr. Rodriguez
Garcia).

Pues bien, como se puede intuir, esa situacion temporal de inseguridad fue paliada
por este Auto del Tribunal Supremo (Sala Tercera en Pleno) de 20 de marzo de 1990
(ponente: Sr. Delgado Barrio), que haciendo uso de sus facultades otorgadas por el
articulo 264.4 LOPJ, neg6 la existencia del recurso de casacién en tanto no se aprobase
la nueva Ley del proceso contencioso-administrativo. Por la trascendencia que tuvo en
ese momento, conviene que nos detengamos en los hechos que sirven de base al
mismo. Son los siguientes:

a) La Caja de Pensiones para la Vejez y de Ahorro de Cataluna (La Caixa) interpuso
recurso contencioso-administrativo el 20 de abril de 1989 contra la Resolucion
del Tribunal Econémico-Administrativo Central de 14 de abril del mismo afo,
sobre requerimiento para presentar relacion de suscriptores de Seguros de Capital
Diferido (PRIMAS UNICAS) y en el mismo escrito solicitd la suspension de la
efectividad del acto administrativo impugnado. La Sala de lo Contencioso-
Administrativo (Secciéon Segunda) de la Audiencia Nacional dicté auto acordando
la suspension parcial y en la notificacion se indicé a las partes que contra el

197 En dicho auto, cuyo ponente fue José Luis Martin Herrero, se admitié el recurso de casacion
frente a una sentencia del Tribunal de Cuentas, aplicando supletoriamente la LEC, al amparo de
la disposicion adicional sexta de la LICA y argumentando que: «a inactividad de cualquier poder
del Estado no puede servir para ignorar el mandato imperativo del articulo 24 de la Constitucion».

108 Se reproduce al final del andlisis de este apartado, por su interés.
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mismo procedia el recurso de casacion conforme a los articulos 1686 y ss. LEC,
ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo. La Caixa prepard tal recurso y la Sala
ad quem lo declara inadmisible.

b) Preparado el recurso ante la Audiencia Nacional fue interpuesto y tenido por tal
ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo. Oidos el Ministerio Fiscal y la Abogacia
del Estado solicitaron que se declarase mal admitido el recurso de casacién
formulado.

Hasta aqui los hechos que plantean al Tribunal Supremo (Sala Tercera) la exigencia de
pronunciamiento sobre si existe el recurso de casacién en el proceso contencioso-
administrativo.

La respuesta de la Sala fue la siguiente. En primer lugar, la Sala niega que sea posible
integrar en el proceso contencioso-administrativo el recurso de casacion a través de la
clausula de supletoriedad de la Ley de Enjuiciamiento Civil contenida en la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Lo expresa de la forma siguiente: «Al redactar
la Ley reguladora de nuestra jurisdiccion en 1956, en lugar de recoger toda la normativa
del proceso Contencioso-Administrativo se opto por incluir en ella lo que implicaba una
peculiaridad con remisién en cuanto al resto a la Ley de Enjuiciamiento Civil. Se trataba,
pues, de una técnica de economia normativa tendente a evitar la repeticion innecesaria
de preceptos. Pero no todo silencio de la Ley jurisdiccional determinaba la entrada de
la Ley de Enjuiciamiento Civil: hubo silencios de «remision» que daban lugar a la plena
aplicabilidad de la Ley de Enjuiciamiento y también silencios de «exclusion» que
derivaban de la incompatibilidad de determinadas figuras de la Ley procesal civil con el
sistema de la Ley jurisdiccional. Este Gltimo era el caso del recurso de casacion: La Ley
jurisdiccional no lo recogio y ello no porque pensara que podia aplicarse por la via de su
disposicion adicional sexta, sino porque no lo entendia procedente y justamente por
ello incluye dentro del recurso de revision algunos motivos que tengan naturaleza
casacional. La regulacion del recurso de revision tal como aparece en la Ley
jurisdiccional excluye la aplicacion del recurso de casacion: en realidad la casacion que
la Ley jurisdiccional queria estaba ya dentro del recurso de revision. Ello implica, pues,
que no resulta posible traer la casacion a lo contencioso con el puro texto de la Ley
jurisdiccional de 1956: la virtualidad de su disposicion adicional sexta quedaba cerrada
por la regulacion del recurso de revision (F.J. 3. °)».

Por otro lado, este auto aborda el andlisis necesario que conjuga los articulos 58.1 de
la LDPJ y 58 de la LOPJ. Asi el articulo 58 de la LOPJ ha de interpretarse de forma
inescindible junto a los articulos de la LDPJ, norma que no contiene regla alguna sobre
la casacion y que ademas establece una normativa especifica para el recurso de
apelacion ante el Tribunal Supremo. Sobre la interpretacion del articulo 58.1 de la
LDPJ el auto declara: <Aunque este precepto ha suscitado serias dudas respecto de su
campo de aplicacion, resulta, sin embargo, perfectamente viable darle una
trascendencia general atendiendo a su sedes materiales: figura en el Titulo IV de la
Ley de Demarcacion cuya rubrica es “De las Disposiciones de orden procesal para la
efectividad de la planta judicial” y asi las cosas cabe pensar que implica una regulacion
ordinaria para surtir efectos en tanto se dicte la nueva Ley procesal. Mas concretamente
“este articulo 58.1 de la Ley de Demarcacion se refiere expresamente al recurso de
apelacion ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo” para
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concretar ciertos supuestos en los que no procede y, por tanto, a sensu contraria
implica la subsistencia con caracter general del “recurso de apelacion ante la Sala de
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo”. Y esta subsistencia de la
apelacion, recurso este no mencionado entre las competencias del Tribunal Supremo
definidas en el articulo 58 de la ley organica, es un claro sintoma de la inexistencia -
todavia- del recurso de casacion que es la figura llamada a sustituir a la apelacion
[FJ. 5.°-B)]».

Por lo que se refiere al articulo 58.2 LOPJ, sefala textualmente: «Ciertamente en el
apartado 2.° del citado articulo 58 -sentencias de la Audiencia Nacional- se alude a
la casacion sin incluir la expresion que acaba de destacarse, pero de ello no cabe
derivar sin mas que para las sentencias de la Nacional hay ya casacion y que en cambio
no existe para las de los Tribunales Superiores. No resulta imaginable que el articulo
5.8 de la ley organica haya pensado en dos casaciones distintas -una, la de la Ley de
Enjuiciamiento Civil, para las sentencias de la Nacional, y otra diferente, la de la futura
Ley procesal, para las de las Salas de los Tribunales Superiores-: si la dificultad en
ambos casos es la misma -falta de regulacion procesal-, no puede admitirse que la
solucién del problema haya de ser diferente en uno y otro supuesto” (F.J. 4.°)».

De manera contundente, el auto senala que no puede verse reflejado el recurso de
casacion, cuando es la propia LDPJ la que salva en su articulo 58.2 la vigencia del
recurso de revision contemplado, por otro lado, en el articulo 102 LJCA.

Seguidamente, la Sala hace mencion a la intensa litigiosidad que muestra la realidad
social de nuestros dias reflejando una estadistica de la Sala Tercera, que habla de una
pendencia inasumible para que la Sala pueda aceptar la supletoriedad de la casacion
civil. Este argumento (existencia de elevado nimero de asuntos pendientes) es
determinante para la Sala, ya que la aplicacion de las disposiciones de la LEC sin
modulacién alguna del proceso contencioso-administrativo produciria una situacién de
retraso incompatible con el derecho a la tutela judicial efectiva reconocido en el
articulo 24.1 CE.

Seguidamente senala el Tribunal que las actuaciones practicadas con ocasion del
recurso de casacion interpuesto, les atribuye los efectos propios del recurso de apelacion.
El auto concluye de una forma contundente, no dejando lugar a duda alguna: «No existe,
pues, el recurso de casacion en el campo de lo contencioso (F.J. 7.°, in fine)».

Por su interés, reproducimos extractos del voto particular al que nos hemos referido
anteriormente formulado D. Rafael de Mendizabal Allende al que se adhirieron 11
magistrados mas, que considera al Tribunal Supremo como un Tribunal de casacion en
todos los 6rdenes jurisdiccionales, aunque en algunos casos juzgue solo en Unica
instancia, y por lo tanto, desde la entrada en vigor de la LDPJ el Gnico medio de
impugnacion de las sentencias y autos de la Audiencia Nacional y de los Tribunales
Superiores de Justicia era el recurso contencioso-administrativo, sin que la ausencia
de regulacion de este permitiese negar su efectividad: «La promulgacion de la Ley
38/1988, de 28 de diciembre, de demarcacion y planta judicial, cuya vigencia se
produjo a los veinte dias de su publicacion (efectuada dos después) significé por tanto
la plena efectividad de la Ley Organica 6/1985 en todos los 6rdenes jurisdiccionales
y, por tanto, en el contencioso-administrativo. Desaparecieron asi, por ejemplo, el

64



Estudio sobre el recurso de casacion contencioso-administrativo

Pleno del Tribunal Supremo, como Sala de Justicia, encargada del enjuiciamiento de
los actos y disposiciones del Consejo General del Poder Judicial, la Sala Especial de
Revision y las tres Salas (32, 42y 52) otrora actuantes y, a la par, se refundieron esta en
una, la Tercera, entré en funcionamiento la configurada en el articulo 61 (22) de la
propia Ley para conocer-en este sector procesal de los recursos de revision contra las
sentencias dictadas en Unica instancia por la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Supremo, cuya competencia ha extendido la Sala de Gobierno, por
acuerdo que lleva fecha 13 de abril de 1989, a los supuestos de las sentencias
dictadas en apelacion. Es por tanto evidente que la Ley Organica rige con plenitud el
orden jurisdiccional contencioso-administrativo a partir del dia 19 de enero de 1989.
Desde esa fecha, el tnico medio de impugnacion utilizable contra las sentencias y
ciertos autos de las Sala de los Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional y
de los Tribunales Superiores de Justicia es el recurso de casacion, en 1os procesos
iniciados después de ese dia, como ocurre en el presente caso. No puede impedir tal
efectividad la circunstancia de que no se haya regulado aun dicho recurso
extraordinario para este sector jurisdiccional, ya que el ordenamiento juridico ofrece
siempre y en todo caso mecanismos de integracion para obviar las lagunas, utilizando
las metaforas hidraulicas a que tan proclive es la jerga juridica. En efecto, la Ley
reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa contiene en la sexta de sus
disposiciones adicionales una remision en bloque a la Ley de Enjuiciamiento civil, con
caracter supletorio. En consecuencia, a falta de una regulacién propia, habra que
estarse a la contenida en los arts. 1686 al 1673 (Titulo XXI) de la antedicha norma
procesal, que fue modificada en este aspecto precisamente por la Ley 34/1984, de 6
de agosto, para su adaptacion a los principios constitucionales. Esta es la solucion
correcta, que permite asi cumplir el mandato de la Constitucion y de la Ley Organica,
sin mas demoras y en tal sentido se pronuncio la vieja Sala Tercera, hace ya mas de
tres anos, para un supuesto esencialmente idéntico (aun cuando procedente del
Tribunal de Cuentas) en el Auto de 15 de diciembre de 1986. [...] En definitiva, la
solucion adoptada por la Ley Organica del Poder Judicial es la Unica que hace
coherente la lectura de los articulos 123 y 152 de la Constitucion, permitiendo el
engranaje del Tribunal Supremo y de los Tribunales Superiores en un esquema
procesal perfectamente disenado. Lo contrario, en cambio, no es sino una muestra de
voluntarismo, con el mas puro estilo de un decisionismo judicial que, en virtud de
preferencias subjetivas, desconoce la voluntad objetiva de la Ley asi como la del
legislador e invade el ambito que este tiene reservado constitucionalmente. Tercero.
Una vez establecida la procedencia del recurso de casacion para todos los procesos
Contencioso-administrativos iniciados a partir del dia 19 de enero de 1989, queda
una ultima cuestion por aclarar. Me refiero al objeto de este recurso extraordinario,
constituido en principio por las sentencias de la Audiencia Nacional y de los Tribunales
Superiores de Justicia, pero también por determinados autos. Es aqui precisamente,
donde la supletoriedad de la Ley de Enjuiciamiento Civil resulta insuficiente y necesita
de otros apoyos que permitan resolver el problema. En efecto, el articulo 1687
establece el recurso de casacion contra los autos en los procedimientos para la
ejecucion de las sentencias recaidas en los procesos declarativos ordinarios, dentro
de los limites objetivos y cuantitativos que sefala. Por otra parte, el articulo 1690
considera definitivas para abrir esta via de impugnacion, las resoluciones que,
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recayendo sobre un incidente, hagan imposible la continuacién del juicio principal y
las que declaren haber lugar o no a oir aun litigante condenado en rebeldia. En el
primero de esos dos supuestos cabria encajar, dentro del proceso Contencioso-
administrativo, los autos estimatorios de las alegaciones previas planteadas antes de
la contestacion a la demanda (articulo 72.4 de la Ley Reguladora de la jurisdiccién)
que pone fin al procedimiento e impide el enjuiciamiento de las cuestiones sustantivas.
Sin embargo, no ocurre lo mismo con los autos que conceden o niegan la suspension
de la efectividad del acto o disposicion impugnados, cuya tramitacion tiene como
cauce independiente la pieza separada «ad hoc», por tratarse de una cuestion
incidental, sin que la decision, cualquiera que fuere su sentido, afecte al curso del
pleito principal. Sin embargo, la respuesta ha de ser favorable a la apertura de esta via
de impugnacion para tales autos, no solo porque en la actualidad son ya susceptibles
de apelaciéon auténoma, sino ademas por exigencia del derecho a la tutela judicial
efectiva, donde late el llamado principio «pro actione». Es facilmente previsible, como
consecuencia de ambas consideraciones, que la futura regulacion de este recurso
extraordinario en lo Contencioso-administrativo incluya estos autos entre aquellos
contra los cuales se permita la casacion, si por otra parte se recuerda su transcendencia
por incidir en el ejercicio de la potestad ejecutiva de las Administraciones publicas y, a
la vez, configurar una medida cautelar como garantia preventiva de que la decision
judicial dltima no sera una declaracion desprovista de contenido real [...]».
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7. LEY 10/1992, DE 30 DE ABRIL, DE MEDIDAS
URGENTES DE REFORMA PROCESAL (LMURP)®

La conclusion que se puede extraer del examen de lo analizado hasta este momento
es que tanto las modificaciones introducidas por la Ley Organica del Poder Judicial y la
Ley de Demarcacion y Planta Judicial en el orden jurisdiccional Contencioso-
Administrativo, no eran suficientes para que pudiese operar el recurso de casacion,
emplazando al legislador a promover una nueva regulaciéon que recogiese el recurso
de casacién como una realidad procesal, excluyente del antiguo recurso extraordinario
de apelacion'®,

Por esta razén, con anterioridad a la aprobacion de la nueva Ley Jurisdiccional, y
debido al progresivo aumento de la litigiosidad, se vio la necesidad de modernizar las
normas procesales existentes hasta el momento. De este esfuerzo, surge la Ley
10/1992, de 30 de abril, de Medidas Urgentes de Reforma Procesal, una regulacion
pormenorizada del recurso de casacion, resultando el proceso Contencioso-
Administrativo profundamente afectado por la presente ley. De igual forma, a través
de esta ley se introdujeron importantes modificaciones en los 6rdenes jurisdiccionales
penal y civiltt,

Esta ley es criticada desde sus origenes por no haber resuelto los problemas de
seguridad juridica existentes hasta este momento en materia de casacion. No solo
introduce modificaciones legislativas en tres 6rdenes jurisdiccionales, sino que ademas
no introduce cautelarmente un plazo de vacatio lo suficientemente amplio, como para
estudiar minuciosamente las reformas introducidas. Su entrada en vigor al dia siguiente
de su publicacion caus6 bastante desconcierto en todos los operadores juridicos*?.

En la Exposicion de Motivos de esta ley se justificaba la modificacion de la Ley
jurisdiccional de 1956 de la siguiente forma: «El recurso de casacion en lo Contencioso-
Administrativo importante novedad en nuestro ordenamiento, que sin duda ofrece
algunas importantes peculiaridades, se mantiene, sin embargo, dentro de la linea
tipica de estas acciones de impugnacion cuya finalidad basica es la proteccion de la
norma y la creacion de pautas interpretativas uniformes que presten la maxima
seguridad juridica conforme a las exigencias de un Estado de Derecho®?,

109 BOE n° 108, de 5 de mayo de 1992.

110 MANZANA LAGUARDA, Rafael (1992): «La casacion contencioso-administrativa: una urgencia
injustificada», Jueces para la democracia, n° 15, pags. 18-20.

111 Se reformo el recurso de casacion civil en el sentido de reducir los motivos de casacion a
los cuatro que actualmente contempla el articulo 1692 LEC, suprimiéndose el tradicional motivo
de error en la apreciacion de la prueba, y de permitir la inadmisién del recurso que careciere
manifiestamente de fundamento o cuando en el fondo se hubieren desestimado otros recursos
sustancialmente iguales, requiriéndose en este Gltimo caso que la decisién de inadmision se
acordase por unanimidad y previa audiencia de la parte recurrente (articulo 1710.3 LEC).

12 HERNANDEZ LOPEZ, Vidal (1992): «La reforma procesal administrativa», Actualidad
Administrativa, n° 35, pag. 396.

113 NABAL RECIO, Antonio (1994): «Curso sobre el recurso de casacion en via contencioso-
administrativa», Cuadernos de Derecho Judicial, n° 14, Madrid, Consejo General del Poder
Judicial.
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Junto al recurso de casacion ordinario*?, de acceso limitado, se crea un recurso de
casacion para unificacion de doctrina inspirado en el actual articulo 102.1.b) de la Ley
de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa y se mantiene la posibilidad impugnatoria
ante el Tribunal Supremo hasta ahora vigente en interés de ley, si bien en forma
casacional. Del recurso de casacion ordinario merece destacarse su exclusion en los
casos de aplicacion o interpretacion del Derecho autonomico. La posible concurrencia
de Derecho estatal y autonémico en una sentencia obliga a sentar el criterio de la
relevancia e influencia de aquél en el fallo de la sentencia cuando su infraccion se
invoca como motivo de casacion. En el aspecto procedimental se regula el tramite de
admision®®, de particular importancia en un orden jurisdiccional en que son frecuentes
las impugnaciones masivas que tienen identidad de soluciones, sin perjuicio de las
demas finalidades que persigue este instrumento de depuracién que libera al Tribunal
de toda la tramitacion de un procedimiento cuando carezca, «ab initio», de sentido, en
detrimento de su dedicacion a aquellos que, sea cual sea su destino final, merezcan la
atencion del Tribunal. El recurso de casacion para unificacion de doctrina se prevé
para aquellos supuestos en que, no siendo posible el recurso de casacion ordinario,
exista contradiccion entre sentencias de los Tribunales o con la doctrina del propio
Tribunal Supremo. En ambos casos el recurso es mas exigente en cuanto a su
procedencia, al exigirse la identidad de litigantes o situaciones y de hechos,
fundamentos y pretensiones que establece el actual articulo 102.1.b) de la Ley
vigente. El recurso de casacion en interés de la Ley introduce la importante novedad
de abrir su utilizacion a entidades que ostenten la representacion de intereses
generales afectados por la resolucion que se impugna, Gnicos interesados en una
depuracion de doctrina, carente, sin embargo, de relevancia practica para el caso
concreto que se enjuicia».

El legislador desprecia llevar a cabo en este momento una reforma en profundidad de
la materia procesal contenciosa, optando una vez mas por realizar aquellas reformas
parciales absolutamente necesarias, tendentes a adaptar paulatinamente las normas
procesales a las necesidades que se muestran ineludibles. Las medidas adoptadas
fueron del todo insuficientes!?®.

En todo caso, la reforma tenia un hilo conductor comuin: implementar nuevos cauces,
como la casacion contenciosa, que hiciese que la justicia se impartiese en la forma
mas rapida y eficaz posible, de acuerdo con las exigencias del articulo 24 de la
Constitucion*®.

114 GONZALEZ RIVAS, Juan José (1996): El recurso de casacion en la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, Pamplona, Aranzadi, pags. 223-262.

115 MONTOYA MARTIN, Encarnacion (1997): El recurso de casacién contencioso-administrativo:
en especial, las causas de inadmisibilidad, Madrid, MacGraw Hill, pag. 129y ss.

16 GARBERI LLOBREGAT, José (1992): «La reforma del proceso administrativo» (Comentario
parcial y urgente a la Ley 10/1992 de 30 de abril), Revista Juridica de Castilla La Mancha, n° 15,
pags. 39y 40.

17 ESCUSOL BARRA, Eladio y RODRIGUEZ-ZAPATA PEREZ, Jorge (1995): Derecho procesal
administrativo, Madrid, Tecnos, pag. 92.
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La regulacion del recurso de casacion*® contenida en la LMURP (dando nueva
redaccion a los articulos 93 a 102 de la Ley de 1956, que constituian el contenido de
la Seccion segunda del Capitulo Il del Titulo IV) era analoga a la de la casacion civil.

Ademas se contienen reformas en su disposicion transitoria tercera, la disposicion
derogatoria segunda, la disposicion derogatoria tercera y la disposicion final quinta.

Concretamente, esta Ultima disposicion establecia la entrada en vigor de la ley al dia
siguiente de su publicacién en el Boletin Oficial del Estado. Sin embargo, la amplitud
de la reforma de incidencia en tres érdenes jurisdiccionales puso de relieve la
inconsciencia del legislador que dejé en entredicho el principio de seguridad juridica.

Si la Ley de Medidas Urgentes de Reforma Procesal habia pretendido completar las
previsiones de LOPJ (fundamentalmente la constituciéon de los Juzgados de lo
Contencioso-Administrativo y la regulacién procesal del recurso de casacion), el
resultado fue que el legislador, como casi siempre, desaprovechd una oportunidad
Unica para acometer dichos cambios, al no contemplar la regulacion de los Juzgados
de lo Contencioso-Administrativo.

GONZALEZ PEREZ sefialé que: «nada tiene de extrafio, que al inaugurarse el afio
judicial, el Presidente del TS, en su discurso, calificara de maxima urgencia la
introduccién del recurso de casacion en el orden contencioso-administrativo, ya que el
mantenimiento en este orden del TS como Tribunal de apelacion es la causa del mas
que considerable nimero de asuntos pendientes de resolucion ante su Sala 3.71%°,

He de reconocer que, al oir este argumento, y confiarse en el establecimiento de la
casacion, en lugar de la apelacién, como recurso ante el TS, con un tramite de admision,
enseguida pensé en aquella vieja casacion formalista, en los habitos tradicionales de
nuestros Tribunales Contencioso-Administrativos anteriores a la LJ y en el no menos
formalista criterio para decidir los tramites previos de admision del recurso.

La Ley de Medidas Urgentes de Reforma Procesal, al eliminar el recurso de apelacion
y establecer en su lugar una casacion regulada con criterios rigidamente formalistas,
reducira drasticamente el nimero de recursos que llegaran a la Sala 3.2 del TS. Pero,
a costa de una considerable merma de garantias, tendentes a disuadir al justiciable
de todo intento de recurso. Por lo que, con el nuevo sistema de recursos, la decision
definitiva de los litigios administrativos va a quedar en manos de unos Tribunales
inferiores en los que el nivel de preparacion de los Magistrados es cada dia menor?°,

La LMURP tiene notable importancia en la historia de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, ya que los rasgos fundamentales del recurso de casacion que configura
aimagen y semejanza del civil entonces vigente, pasaron a la nueva LICA, la cual se ha

18 | OPEZ BUSTOS, Francisco Luis (1993): «La obligada incorporacién del recurso de casacion
al @mbito contencioso-administrativo y otras cuestiones competenciales de este caético orden
jurisdiccional», Administracion de Andalucia: revista andaluza de administracién publica, n® 13,
pags. 11-78.

119 La negrita es nuestra.

120 GONZALEZ PEREZ, JesUs (1992): «La situacion actual de la justicia administrativa», Anales de
la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, n° 69, pag. 279.
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limitado a depurar el texto de errores o imprecisiones de tipo técnico, y a elevar una
vez mas la cuantia necesaria para recurrir.

Esta ley restituye a la Sala Tercera del Tribunal Supremo, el papel que le corresponde
como érgano de casacion encargado de la unificacion de la aplicacion del ordenamiento
administrativo, y, al propio tiempo, contribuye a evitar definitivamente que la Sala deba
ocuparse en ocasiones, como ocurre en el presente con mas frecuencia de la que
seria de desear, de asuntos nimios o sin ninglin interés casacional*?..

Ahora bien, resulta incuestionable que la situacion de incertidumbre creada desde la
publicacion de la Ley Organica del Poder Judicial y de la Ley de Planta y Demarcacion
Judicial exigia un pronunciamiento del legislador que clarificase el panorama del
sistema de recursos contencioso-administrativos.

Asimismo, se modificé el recurso de revision?? convirtiéndolo en un medio de
impugnacion excepcional que Unicamente se podria interponer por motivos
propiamente revisionales, y desaparecia el recurso de apelacion, quedando pendiente
su regulacion, la cual se abordaria una vez se constituyesen los Juzgados de lo
Contencioso-Administrativo.

Los términos de la disposiciéon derogatoria segunda de la Ley 10/1992 suprimian el
recurso de apelacion regulado en la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa
de 1956, al derogar expresamente «las normas reguladoras del recurso de apelacion
en materia contencioso-administrativa previstas en cualquier disposicion legal, sin
perjuicio de la procedencia del recurso de casacion, en su caso, y en los términos
previstos en la presente ley»*?3,

Teniendo en cuenta lo sefalado anteriormente, esta fue la regulacion del recurso de
casacion hasta la entrada en vigor de la Ley 29/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa?.

121 SALA SANCHEZ, Pascual, XIOL RiOS, Juan Antonio y FERNANDEZ MONTALVO, Rafael (2013):
Derecho Procesal Administrativo, op. cit., pag. 55

122 MARTIN REBOLLO, Luis (1992): «Los recursos de casacién y revision en la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa tras la Ley 10/1992, de medidas urgentes de reforma procesal»,
REDA, n° 75, pags. 533-556.

123 X|OL RIOS, Juan Antonio (1994): «La dificil introduccién del recurso de casacion en el proceso
contencioso administrativo», en El Recurso de casacion, GONZALEZ RIVAS, Juan José (dir.),
Cuadernos de derecho judicial, n° 14, Madrid, Consejo General del Poder Judicial.

224 AGUNDEZ FERNANDEZ, Antonio (1996): «El recurso de casacion contencioso-administrativo»,
Granada, Comares. En sus 178 péaginas se analiza el recurso de casacion comun, desde su
preparacion a su interposicion o formalizacion, como lo denomina el autor, estudiando la
problematica de su admisién y los supuestos en los que cabe oponerse al mismo. Pormenorizadas
las resoluciones susceptibles de recurso, dependiendo del Tribunal del que proceden, se analizan
en profundidad las otras modalidades del recurso de casacion, como son el recurso de casacion
para la unificacion de doctrina y el recurso de casacion en interés de la ley.
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8. LEY 29/1998, DE 13 JULIO, DE LA JURISDICCION
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA?25; RECURSO DE CASACION
COMUN: REQUISITOS, PROCEDIMIENTO Y EFECTOS. RECURSO
DE CASACION PARA LA UNIFICACION DE DOCTRINA.
RECURSO DE CASACION EN INTERES DE LA LEY%

8.1 Introduccion

Las cuatro décadas transcurridas desde la entrada en vigor de la Ley Jurisdiccional de
1956, trajeron consigo numerosos y trascendentales cambios en el ordenamiento
juridico, en las instituciones politico-administrativas y en la sociedad. Estos cambios
exigian, para alcanzar los mismos fines institucionales, soluciones necesariamente
nuevas, pues, no obstante la versatilidad de buena parte de su articulado, la Ley de
1956 no estaba ajustada a la evolucién del ordenamiento y a las demandas que la
sociedad dirige a la Administracion de Justicia.

La reforma introducida en 1998 pretendié completar la adecuacion del régimen
juridico del recurso contencioso-administrativo a los valores y principios
constitucionales*?’, tomando en consideracion las aportaciones de la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional y del Tribunal Supremo, la nueva organizacion del Estado y
la evolucion de la doctrina juridica, dotando a la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa
de los instrumentos necesarios para el ejercicio de su funcién, a la vista de las
circunstancias del momento.

Como ya avanzaron la LOPJ y la LDPJ, la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa se
venia enfrentando a un gravisimo problema por la avalancha creciente de recursos,
por lo que la reforma de sus aspectos organizativos debia considerarse prioritaria. La
novedad mas importante en este capitulo la supuso la regulacién de las competencias
de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo.

Sin entrar en el analisis de la ley, puesto que no es el objeto de esta obra, en lo que
afectaba a los recursos contra las resoluciones judiciales, la ley se atuvo en general a
los existentes y que ya dispuso la mencionada Ley 10/1992, de 30 de abril, de
Medidas Urgentes de Reforma Procesal, introduciendo cambios necesarios, motivados
por la creacion de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, lo que condujo a
reimplantar los recursos de apelacién contra sus resoluciones, asi como otras
propuestas procesales no merecedoras de nuestro estudio en este momento.

El nuevo recurso de apelacion ordinario contra las sentencias de los Juzgados no tuvo
caracter universal, ya que parecid conveniente descargar a los Tribunales Superiores
de Justicia de conocer también en segunda instancia de los asuntos de menor entidad,
para resolver el agobio que tanto ayer, como hoy, padecen. Sin embargo, la apelacion
procedia siempre que el asunto no hubiese sido resuelto en cuanto al fondo, en

125 BOE n° 167, de 14 de julio de 1998.

126 SALA SANCHEZ, Pascual, XIOL RIiOS, Juan Antonio y FERNANDEZ MONTALVO, Rafael (2013):
Derecho Procesal Administrativo, Madrid, Bosch, Tomo V.

127 MORON PALOMINO, Manuel (2004): «Precisiones y significacién constitucional del recurso de
casacion», Diario la Ley, n° 6129, Seccién Doctrina, 17 de noviembre de 2004.
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garantia del contenido normal del derecho a la tutela judicial efectiva, asi como en el
procedimiento para la proteccion de los derechos fundamentales, en los litigios entre
Administraciones y cuando se resolviese la impugnacion indirecta de disposiciones
generales, por la mayor trascendencia que a priori tenian todos estos asuntos?®,

Esta nueva ley elevé sustancialmente la cuantia de los que tienen acceso a la casacion
ordinaria (150.000 €) y en menor medida la de los que pueden acceder a la casacion
para unificacion de doctrina. Aunque rigurosa, la medida fue necesaria a la vista de la
experiencia de los Gltimos anos, pues las cuantias fijadas por la Ley 10/1992 no
permitieron reducir la abrumadora carga de trabajo que pesaba sobre la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo. Si bien las nuevas reglas eliminaron
la posibilidad de doble instancia en muchos supuestos, la alternativa consintio el
agravamiento progresivo de aquella carga, ya hoy muy superior a lo que seria razonable.

La intervencion del Tribunal Supremo respecto de cada sentencia contra la que las
partes decidan recurrir, tuvo el inconveniente de la gran cantidad de casos en los que
el Tribunal Supremo se tenia que pronunciar. Ello generaba dos peligros: el primero era
el de la posible contradiccion de los pronunciamientos; el segundo se relacionaba con
la posibilidad material de elaborar en profundidad la doctrina aplicada en cada caso,
que era consecuencia del tiempo que insumen las miultiples sentencias, frecuente-
mente repetitivas, que se debian dictar. Todo ello repercutia, como es claro, en la
duracion de los procedimientos ante el Tribunal Supremo, afectando el derecho a ser
juzgado dentro de un plazo razonable.

Los efectos de tal situacién resultaron mucho mas perniciosos, pues se alargd en
exceso la resolucion de los recursos pendientes ante el Tribunal Supremo hasta
extremos totalmente incompatibles con el derecho a una justicia efectiva®®. Por otro

128 AAVV. (2001): Del modo de arreglar la Justicia. Informes y propuestas para la mejora de
la justicia elaborados por el Consejo General del Poder Judicial, Tribunal Supremo, Audiencia
Nacional y Tribunales Superiores de Justicia de las Comunidades Auténomas, discurso leido por
el Presidente del Tribunal Supremo y Presidente del Consejo General del Poder Judicial Excmo.
Sr. D. Javier Delgado Barrio, en el solemne acto inaugural del ano judicial celebrado el dia 15 de
setiembre de 2000, Madrid, Consejo General del Poder Judicial: «<Se impone la necesidad de no
identificar los Tribunales Superiores de Justicia con la idea de Tribunales Autonémicos como si
constituyeran un Poder Judicial auténomo paralelo al Poder Judicial del Estado. En consecuencia,
la referencia que a ellos afecta la Constitucion, en el sentido de que los Tribunales Superiores
de Justicia culminan la organizacion judicial en el ambito territorial de la Comunidad Auténoma,
no puede entenderse limitada en relacion con los Tribunales Superiores a una concreta esfera,
la autonémica, del ordenamiento juridico, sino que, en lo posible, ha de entenderse extensible
también al Derecho estatal, siempre que se salvaguarde la esencia de la supremacia que la
Constitucion otorga al Tribunal Supremon.

129 AAVV. (2001): Del modo de arreglar la Justicia. Informes y propuestas para la mejora de la
Jjusticia, op. cit.: «<Y en la busqueda del remedio, extensible a todo el Tribunal Supremo, recordaré
que, en 1862, la Sala Primera tenia 468 recursos, que Manresa entendia trabara «mas que
suficiente» para, dos afos. La solucion que se arbitré en la Ley de 30 de abril de 1864 fue la de
aumentar el nimero de magistrados, componiendo la Sala con dos Secciones, dotadas cada una
de un presidente y ocho ministros. El propio Manresa advierte que “esta medida era contraria al
principio capital de la casacion, puesto que destruia la base de la unidad de la jurisprudencia.”

El remedio, asi, no es tanto el aumento del numero de magistrados, como el de una cuidadosa
regulacion del acceso de los asuntos al Tribunal Supremo, a la vista de las funciones que vienen
exigidas por los principios constitucionales ya mencionados, sin olvidar otra medida que es la
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lado, no es posible aumentar sustancialmente el nimero de secciones y magistrados
del Alto Tribunal, que ha de poder atender a su importantisima funcion objetiva de fijar
la doctrina jurisprudencial.

Esta ley, junto con el recurso ordinario heredado de la Ley 10/1992, regulaba dos
modalidades de recurso para la unificacién de doctrina, cuyo conocimiento
corresponderad, respectivamente, al Tribunal Supremo®*° y a los Tribunales Superiores
de Justicia.

A su vez, la ley mantuvo el recurso de casacion en interés de la ley, que se adaptd a la
creacion de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo y que, junto al tradicional
recurso de revision, constituyo el cierre del sistema de impugnaciones en este orden
jurisdiccional.

Atendiendo al objeto de este estudio, la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa®®* introdujo el sistema vigente en materia de
recursos en el orden contencioso-administrativo, hasta la entrada en vigor del nuevo
régimen, analizado posteriormente en esta obra.**?

Si se analiza la concreta regulacion de la LJCA de 19983 se puede comprobar como
la expresion «recurso de casacion»*** aparece en la rtbrica de tres de las secciones del

de la exigencia de un cierto nivel de experiencia de los letrados que actiuen ante el Tribunal
Supremo, punto este en el que coinciden las observaciones de su Sala de Gobierno y del Consejo
General del Poder Judicial. Pero no puede desconocerse que el nimero de asuntos que llegan
al Tribunal Supremo sera siempre superior en mucho al de los realmente admisibles: ello
conduce directamente a un aumento de la plantilla de su Gabinete Técnico, para que los letrados
puedan desarrollar las tareas de estudio previo de la admisibilidad y, también, la de apoyo a
los magistrados en el trabajo relativo al fondo de los asuntos, linea esta en la que también se
pronuncian los dos dictamenes que acabo de mencionar».

130 |pidem: «Ahora bien, el Tribunal Supremo ha cumplido su misién, como hemos dicho, tiene
una triple funcién que cumplir en atencion a su condicion de Organo de relevancia Constitucional,
Tribunal Superior en todos los 6rdenes y Tribunal Superior en un sistema de Estado Compuesto.
Ello hace que, junto a la funcion efectiva de orientacion en la aplicacion del derecho mediante
una labor unificadora, el Tribunal Supremo debe desarrollar la funcion protectora de los derechos
constitucionales, la de enjuiciamiento de los altos 6rganos constitucionales y la de armonizacion
de los distintos subsistemas que integran el ordenamiento juridico en el Estado Autonémico. Estas
funciones, sin perjuicio de la jurisdiccion que en alguno de estos aspectos corresponde también
al Tribunal Constitucional, son inherentes a la condicion de érgano jurisdiccional superior y de
relevancia constitucional».

131 Lo novedoso y realmente valido de esta obra, es el estudio de la ley desde un punto de vista
eminentemente practico, con la aportacion de abundantisima jurisprudencia por los autores.
AA.VV. (2013): Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, QUINTANA
CARRETERO, Juan Pedro (dir.), Valladolid, Lex Nova Thomson Reuters.

82 GONZALEZ PEREZ, Jesis (1998): «La Constitucion y la reforma de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa», Anales de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, n° 75, pags. 309-.366
133 AAVV. (2012): «Tratado de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa», PALOMAR OLMEDA,
Alberto (dir.), 2.2 edic., Cizur Menor, Aranzadi, pags. 369y ss.

134 Bajo la coordinacion de quien fuese Magijstrado Jefe del Gabinete Técnico de la Sala Tercera
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, esta obra, en la que intervinieron
letrados de la Sala Tercera, aporta una abundantisima jurisprudencia del Alto Tribunal de gran

utilidad para los operadores jurl’dicos’AA.VV. (2012): El Recurso de Casacion en la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa, SIEIRA MIGUEZ, JOSE MANUEL (dir.) y QUINTANA CARRETERO, JUAN
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Capitulo Il <Recursos contra resoluciones procesales» del Titulo IV. En concreto, nos
referimos a la Seccion 3?: «<Recurso de Casacion» que engloba la regulacion contenida
en los articulos 86 a 95 LJCA de 1998%5; a la Seccion 42: «Recurso de Casacion para
la Unificacién de Doctrina» regulado en los articulos 96, 97, 98 y 99%¢; y por Ultimo, la
Seccién 62: «Recurso de Casacion en interés de la ley» recogido en los articulos 100 y
101 LIJCA de 1998%,

Se contemplaban tres modalidades o tipos de casacion®®®, que son excluyentes
entre si*3°,

Las modificaciones legales mas importantes que reformaron el funcionamiento del
recurso de casacion han sido: la Ley 13/2009%°, de reforma de la legislacion procesal
para la implantacion de la nueva Oficina Judicial y la Ley 37/2011*, de 10 de octubre,
de medidas de agilizacién procesal.

Por un lado, la Ley 13/2009 atribuy6 al secretario la decision inicial sobre la
preparacion del recurso (articulo 90'4?). De modo que correspondera solo al 6rgano a
quo, es decir a la sala, decidir sobre si se tiene que tener por preparado el recurso,
cuando previamente el secretario hubiese apreciado alguna circunstancia que no
permitiera en principio considerar adecuadamente preparada la casacion planteada.

PEDRO (coord.), Cizur Menor, Aranzadi.

135 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso (2010): La Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa. Comentario, Madrid, lustel, pag. 866-987.

136 |bidem, pags. 989-1030.

137 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso (2010): La Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa. Comentario, op. cit., pags. 1031-1058.

138 Excelente trabajo de la Magistrada del Tribunal Supremo, PICO LORENZO, Celsa (2014): «Los
recursos de casacion», en AA.VV., Esgudio de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa,
EZQUERRA HUERVA, Antonio y OLIVAN DEL CACHO, Javier (dirs.), Valencia, Tirant lo Blanch, pags.
741-902.

139 GONZALEZ PEREZ, Jesls (2013): Comentarios a la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa (Ley 29/1998, de 13 de julio), 7 edic., Cizur Menor, Civitas Thomson Reuters.

140 BOE n° 266 de 4 de noviembre de 2009.
141 BOE n° 245 de 11 de octubre de 2011.

142 Articulo 90 de la Ley 29/1998, segun redaccion dada por el articulo treinta y cuatro de la Ley
13/2009: «1. Si el escrito de preparacion cumple los requisitos previstos en el articulo anterior, y
se refiere a una resolucion susceptible de casacion, el Secretario judicial tendra por preparado el
recurso. En otro caso, dara cuenta a la Sala para que resuelva lo que proceda.

Si se tuviere por preparado el recurso, el Secretario judicial emplazara a las partes para su
comparecencia e interposicion del recurso dentro del plazo de treinta dias ante la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo. Practicados los emplazamientos, remitira los
autos originales y el expediente administrativo dentro de los cinco dias siguientes.

2. Si no se tuviese por preparado, la Sala dictara auto motivado denegando el emplazamiento
de las partes y la remision de las actuaciones al Tribunal Supremo. Contra este auto tnicamente
podra interponerse recurso de queja, que se sustanciara en la forma establecida por la Ley de
Enjuiciamiento Civil.

3. Contra la resolucion en la que se tenga por preparado el recurso de casacion, la parte recurrida
no podra interponer recurso alguno, pero podra oponerse a su admision al tiempo de comparecer
ante el Tribunal Supremo, si lo hiciere dentro del término del emplazamiento».
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Al tiempo, se ha reservado al secretario la competencia para declarar desierto el
recurso de casacion cuando la parte recurrente no se persone y presente el escrito de
interposicion dentro de los treinta dias del emplazamiento (articulo 92143).

A su vez, la Ley 37/2011%4, de medidas de agilizacion procesal, con la intencion de ir
minorando la pendencia de los procedimientos, incrementd la cuantia minima para
recurrir en casacion hasta los seiscientos mil euros (600.000 euros) [articulo 86.2.b)
LJCA/1998], con la clara finalidad de reducir el nimero absoluto de recursos de
casacion que se interpongan ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo4®.

El objeto de la ley fue incorporar determinadas medidas de agilizacion procesal en los
6rdenes civil, penal y contencioso-administrativo que obedecieron al propdsito comuin
de suministrar a nuestros tribunales instrumentos procesales éptimos para la gestion
procesal. Tales medidas fueron de distinto signo. Unas estaban encaminadas a
garantizar derechos fundamentales de los ciudadanos, otras a optimizar los
procedimientos, a suprimir tramites procesales innecesarios o a sustituirlos por otros
mas breves, y otras, en cambio, estaban orientadas a limitar el uso abusivo de
instancias judiciales.

En el orden contencioso-administrativo se modificaron determinados preceptos
relativos a la prueba para reducir tramites y dotar de mayor agilidad a esta fase del
proceso. Por otra parte, se introdujo en el procedimiento ordinario la posibilidad de
evitar la celebracion de vista en aquellos recursos en los que no se fuese a pedir el
recibimiento a prueba y la Administracién demandada no solicitase la celebracién de
la misma. De esta forma se evitaba que aquellos recursos que quedaran conclusos en
el acto de la vista después de la contestacion a la demanda, tuviesen que esperar en
algunos casos mas de dos anos hasta que se celebrase la misma, a los solos efectos
de que la Administracion demandada contestase.

La elevacién de la summa gravaminis a 600.000 euros en la casacién ordinaria sirvio,
desde luego, para disminuir la carga de trabajo del Tribunal Supremo. Pero no fue una
medida suficiente, ni seguramente la mas adecuada (para la casacién para unificar
doctrina, la summa gravaminis sigui6 siendo baja, ascendiendo a 30.000 euros) y

143 «1. De admitirse el recurso por todos o alguno de sus motivos, el secretario judicial entregara
copia del mismo a la parte o partes recurridas y personadas para que formalicen por escrito
su oposicion en el plazo comin de treinta dias. Durante dicho plazo estaran de manifiesto las
actuaciones en la Oficina judicial.

En el escrito de oposicion se podran alegar causas de inadmisibilidad del recurso, siempre que no
hayan sido rechazadas por el Tribunal en el tramite establecido en el articulo 93.

2. Transcurrido el plazo, hdyanse o no presentado escritos de oposicion, el secretario judicial
senalara dia y hora para celebracion de la vista de acordarlo asi la Sala o, de no ser asi, declarara
que el pleito esta concluso para sentencian.

144 El articulo seis de la Ley 37/2011 dio una nueva redaccion al apartado 2.b) del articulo 86 de
la Ley jurisdiccional, en los siguientes términos: «b) Las recaidas, cualquiera que fuere la materia,
en asuntos cuya cuantia no exceda de 600.000 euros, excepto cuando se trate del procedimiento
especial para la defensa de los derechos fundamentales, en cuyo caso procedera el recurso
cualquiera que sea la cuantia del asunto litigioso».

145 RUIZ LOPEZ, Miguel Angel (2011): «La intensificacién de las exigencias formales del recurso
de casacion», REDA, n° 150, pags. 469-484.
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aunque era elevado el porcentaje de estos recursos que se inadmitian por falta de
identidad con la sentencia de contraste, ello exigia ya al Tribunal Supremo un analisis
que practicamente era de fondo.

Junto a esta limitacion de cuantia convivieron asuntos, que sin embargo, podrian
haber tenido un elevado interés casacional, o haber sido vitales para los recurrentes,
que careciendo de medios, un pronunciamiento del Tribunal Supremo hubiese zanjado
si sus pretensiones eran justas o no. Asi, el sistema ni sirvié para proteger los derechos
e intereses de las partes?s, salvo casos de muy elevada capacidad econémica, ni
sirvié para preservar la funcion de unificacion y de defensa objetiva del ordenamiento
que correspondia al Tribunal Supremo*,

8.2 Recurso de casacion comin: requisitos, procedimiento
y efectos

8.2.1 Cuestiones generales

El ejercicio de la funcién nomofilactica asignada al Tribunal Supremo requirié la
armonizacién y unificacion de la jurisprudencial®.

El recurso de casacion*® comin*®°, regulado en los articulos 86 a 95 de la LJCA, tuvo
como funcién primordial revisar que la ley se habia aplicado correctamente al caso
concreto, revisando la interpretacion y la aplicacion que se habia hecho en la resolucion
judicial recurrida de las normas sustantivas y procesales, y su doctrina jurisprudencial,
resolviendo el supuesto especifico controvertido.

146 ALONSO MAS, Maria José (2015): «El acceso al recurso de casacion en el orden contencioso-
administrativo: una oportunidad perdida», Revista de Administracion Publica, pags. 241y ss.

47 AAVV. (2001): Del modo de arreglar la Justicia. Informes y propuestas para la mejora de la
justicia, op. cit., pag. 104: «La funcion armonizadora de los distintos subsistemas que conviven en
el Ordenamiento del Estado Autonémico debe llevarse a cabo mediante la atribucion excepcional
de competencias al Tribunal Supremo en materia de Derecho autonémico, como medio de
salvaguardar la unidad en la interpretacion de esta esfera del ordenamiento juridico, cuando
deba ser aplicado por razones de extraterritorialidad por un Tribunal Superior distinto del de la
Comunidad Auténoma de la que emana el derecho aplicado, garantizando que la interpretacion
prevalente sea, en principio, la del Tribunal Superior que tiene su sede en esta y también en
aquellos otros supuestos en que se produzcan invasiones de competencia sin que se haya
planteado la cuestion de competencia, o bien, existen interpretaciones contrarias entre distintos
Tribunales Superiores sobre preceptos idénticos contenidos en normas de idéntico contenido.
Del mismo modo, en atencion a la superior funcién unificadora del ordenamiento juridico que
corresponda al Tribunal Supremo, se establece un procedimiento para armonizacion del ordena-
miento juridico por la via de la cuestion prejudicial o del recurso de casacion para la creacion de
jurisprudencia segtn los casos».

148 ESCUSOL BARRA, Eladio (2003): «La casacion en la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa,
en La justicia administrativa: libro homenaje al prof. Dr. D. Rafael Entrena Cuesta, Montoro Chiner,
Maria Jesus (coord.), Barcelona, Atelier, pags. 771-791.

149 ASENCIO MELLADO, José Maria (2015): «El recurso de casacion. Una reflexion sobre sus
funciones», Revista General de Derecho Procesal, n°® 37, pags. 1-34.

150 BOUAZZA ARINO, Omar (2013): El recurso de casacion contencioso-administrativo Comdn,
Madrid, Aranzadi. En los cuatro capitulos de esta obra el autor desmenuza el recurso de casacion.
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Para ello la sala de casacion no podia adentrarse en la valoracion de la prueba®s*
realizada en la instancia ni la revision de los hechos fijados en esta'®?, excepto si se
hubiesen infringido normas procesales que regulaban la valoracién tasada de
determinados medios de prueba, o cuando las conclusiones alcanzadas por el tribunal
de instancia resultaren ilégicas, irracionales, arbitrarias o carentes de fundamento, en
cuyo caso se hubiese podido, incluso, integrar los hechos declarados probados en la
instancia con otros que hubieran sido omitidos por este tribunal y se hallaren
suficientemente justificados (articulo 88.3 LICA).

Consecuencia directa de estas caracteristicas extraordinarias del recurso fue que su
objeto no era propiamente la pretension accionada en la instancia, no eran las
cuestiones que se habian suscitado en la demanda o en la contestacion, sino que el
objeto del recurso era la propia sentencia que habia puesto fin al proceso en la
instancia®®3. Su finalidad consistiria en analizar si la sentencia de instancia habia
aplicado correctamente la ley, tanto material como procesalmente, satisfaciendo los
principios de seguridad juridica e igualdad en la aplicacion del ordenamiento, mediante
la doctrina que de modo reiterado estableciese el Tribunal Supremo al interpretar y
aplicar la ley, la costumbre y los principios generales del derecho®s*.

Consecuentemente, el recurso de casacion comun®® se articuld como un recurso
extraordinario®, amparado en alguno de los motivos comprendidos en el articulo 88.1
LJCA, orientado a cumplir una funcién nomofilactica, unificando los criterios
interpretativos y aplicativos del ordenamiento juridico, garantizando el principio de
igualdad en la aplicacion de la ley, sin que ello supusiese la apertura de una nueva

51 BETANCOR RODRIGUEZ, Andrés (2012): La Revision Casacional de la Prueba en el
contencioso-administrativo, Cizur Menor (Navarra), Thomson-Civitas. Una de las conclusiones a
las que llega este autor es que en el 95 % de los casos el Tribunal resuelve no volver a valorar la
prueba ya valorada en la sentencia de instancia, siendo su revision casacional absolutamente
excepcional.

152 SAINZ DE ROBLES Y RODRIGUEZ, Federico Carlos (2003): «La justicia del caso y los hechos
en el recurso de casacion (el art. 88.3 de la Ley 29/1998)», en Estudios de derecho publico
economico: libro homenaje al prof. Dr. D. Sebastian Martin-Retortillo, COSCULLUELA MONTANER,
Luis (coord.), pags. 1367-1387.

153 OLEA GODOQY, Wenceslao Francisco (2015): «El recurso de casacion ordinario», en Estudios
sobrq el proceso contencioso-administrativo en materia tributaria, MERINO JARA, Isaac, LUCAS
DURAN, Manuel y ALONSO MURILLO, Felipe (coords.), Barcelona, Bosch, pags. 579-615.

154 GOMEZ-FERRER RINCON, Rafael (2007): «Recurso de casacion y unidad del ordenamiento
juridico», Revista de Administracion Publica, n® 174, pags. 599-637.

155 AAVV. (2014): Memento Recurso de Casacion 2014-2015, Madrid, Francis Lefebvre, Parte 3,
marginal 4010-6400.

156 «[...] Tanto desde la perspectiva de la limitacion de las resoluciones contra las que cabe
su interposicion, como respecto del caracter tasado de los motivos que cabe alegar y el ambito
restringido de las potestades jurisdiccionales de revision, se trata de un recurso eminentemente
formal, como instrumento procesal encaminado a la correccion de las infracciones juridicas,
sustantivas y procesales, en que puedan incurrir las resoluciones de instancia; esta naturaleza
conduce a entender que no es un recurso, como el de apelacion, que permita reproducir el
debate y examinarlo de nuevo en todos sus aspectos facticos y juridicos, sino un recurso que solo
indirectamente, a través del control de la aplicacion del derecho que haya realizado el Tribunal a
quo, resuelve el caso concreto controvertido [...]» (STS de 19 de julio de 2011, RC 353/2010).
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instancia en la que se reprodujese el debate que tuvo lugar en el proceso que dio lugar
a la resolucion recurrida en casacion®®’.

8.2.2 Presupuestos de este recurso
8.2.2.1 Presupuestos subjetivos

La cualidad para ser parte habia de estar vinculada a quienes lo hubieran sido en
primera instancia, de tal forma que serian las que se hubiesen determinado desde el
inicio del proceso las que deberian regir en la casacion, si bien cabia la posibilidad de
que se alterara la cualidad con que lo fueron, pudiendo ser el demandado en la
instancia el recurrente en casacioén y viceversa, incluso pudiendo ser ambas partes
recurrentes. Era uno de los efectos del proceso, que mantenia invariable las cualidades
de las partes, sin perjuicio de la posibilidad de las sustituciones que pudiesen
originarse en funcién de las propias circunstancias sobrevenidas de las mismas partes
o incluso del objeto del proceso.

Segln la STS de 1 de octubre de 2011 (RC 3512/2009), resultan susceptibles de
distinguir, en relacion con las partes, los siguientes conceptos: «capacidad para ser
parte, que equivale a la capacidad juridica o personalidad; capacidad procesal
(«legitimatio ad processum») o aptitud para actuar validamente en juicio, sinénimo de
capacidad de obrar, que se suple por los legitimos representantes de las personas que
carezcan de esa capacidad -regulada en el articulo 18 de la LICA-; legitimacion
propiamente dicha («legitimatio ad causam») que implica una relacion especial entre
la persona y la situacion juridica en litigio, por virtud de la cual es esa persona la que,
segln la Ley, debe actuar como actor o demandado en el pleito (articulos 19 a 22
LJCA); y postulacion o necesidad de actuar por medio de procurador, representante en
juicio, y de Letrado, director técnico del proceso, a la que se refieren los articulos 23 y
24 de la LICA».

El recurso de casacion®® debia prepararse por quienes hubieran sido parte en el
procedimiento a que se contrajese la sentencia o resolucién recurrida (articulo 89.3 de
la LJCA) ante el mismo 6rgano que la hubiese dictado (articulo 89.1 de la LICA), que
podia ser la Sala de lo Contencioso-Administrativo de un Tribunal Superior de Justicia o
de la Audiencia Nacional, si bien la competencia para admitir la interposicion y para la
sustanciacion y decision del recurso de casacion correspondia a la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo (articulo 12.2 de la LJCA).

157 GARCIA RUIZ, Maria del Pilar (2008): «El Tribunal Supremo como mero 6rgano unificador
de doctrina: la posible afectacion de su garantia institucional», Revista Espanola de Derecho
Constitucional, n° 82, pags. 119-179.

188 BOUAZZA ARINO, Omar (2012): «Recurso de casacién contencioso-administrativo comun
y derecho a la tutela judicial efectiva (estudio de las SSTEDH Saez Maeso c. Espaia, de 9 de
noviembre de 2004, Salt Hiper S.A. c. Espana, de 7 de junio de 2007 y Llavador Carretero c.
Espana, de 15 de diciembre de 2009)», en Administracion y Justicia. Un analisis jurisprudencial.
Liber amicorum Tomas-Ramén Fernédndez, GARCIA DE ENTERRIA MARTINEZ-CARANDE, Eduardo y
ALONSO GARCIA, Ricardo (coords.), Vol. I, Cizur Menor (Navarra), Civitas-Thomson Reuters, pags.
2735-2756.
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De forma complementaria, la jurisprudencia vino ampliando esa legitimacién a
quienes, sin haber sido parte en el procedimiento en la instancia, debieron haber sido
parte y no lo fueron por no habérseles dado la oportunidad de intervenir en el mismo o
no haber ejercitado su derecho en la instancia. En efecto, como se declara en la STS
de 31 de enero de 2012 (RC 878/2008), cuando existan demandados a quienes se
debidé emplazar y darles oportunidad para haber intervenido en el procedimiento como
demandados, y no hubieran sido debidamente emplazados, si llegan a tener
conocimiento de las actuaciones, si se encontraban en plazo para poder interponer el
recurso de casacion podran interponer el recurso (STS de 7 de marzo de 2012, RC
1830/2008).

Por esta razén, debia reconocerse legitimacion para interponer el recurso a aquellos
demandados que, habiendo sido emplazados en debida forma, no comparecieron en
tiempo en el procedimiento. El articulo 50 de la LICA les autorizaba para tenerlos por
parte «en los tramites no precluidos». Si se personaban en debida forma, en plazo para
interponer el recurso de casacion, deberia ser admitido de concurrir los restantes
presupuestos para ello, en concreto, el plazo para su interposicion.

Como senala la STS de 25 de octubre de 2012 (RC 5686/2010), en el caso de los
coadyuvantes del demandado, no se les reconocia legitimacion para interponer el
recurso de casaciéon con independencia de quienes hubieran intervenido
como demandados.

La personacion, aun posterior a la sentencia, era necesario que se hubiese verificado
antes de que esta ganase firmeza (ATS de 21 de marzo de 2002, RC 4778/2000, y de
21 de julio de 2005, RC 6835/2004). La legitimacion para recurrir estaba reservada a
quienes resultaren afectados desfavorablemente por la resolucion recurrida (STS de
24 de julio de 2012, RC 2040/2011), en el bien entendido de que el perjuicio solo lo
ocasionaba la parte dispositiva y no los meros razonamientos de las resoluciones (ATS
de 5 de mayo de 2011, RC 29/2011).

Reconocida la cualidad para ser parte en la instancia, no podria volver a cuestionarse
en el recurso de casacion (en este sentido STS de 28 de febrero de 2012, RC
1189/2010, y 9 de marzo de 2011, RC 3411/2009).

Entendemos que el Ministerio Fiscal, debia intervenir en la casaciéon contencioso-
administrativa, ya que en los procesos Contencioso-Administrativos, se revisa el hacer
de la Administracion concretado en un acto o en una disposicion, que constituyen la
expresion del ejercicio de potestades administrativas. En ese ejercicio siempre esta
presente el interés publico o interés general. Pues bien, el principio de legalidad y el
interés publico tutelado por la Ley son dos conceptos juridicos que la Constitucion
manda que sean defendidos por el Ministerio Fiscal, y por lo tanto, la defensa de la
legalidad y del interés publico, debe realizarse en el ambito de la jurisdiccion, y para
ello, el dltimo inciso del articulo 124.1 de la Constitucion, precisa que el Ministerio
Fiscal debe procurar ante los Tribunales que el interés social sea satisfecho'°. Tanto

159 ESCUSOL BARRA, Eladio (1995): «El Ministerio Fiscal y el recurso de casacion en el orden
jurisdiccional contencioso-administrativo», Estudios del Ministerio Fiscal, n° Il, pag. 765.
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los articulos 100 como 101, referidos al recurso de casacion en interés de la ley,
reconocian expresamente su legitimacion para interponerlos.

8.2.2.2 Presupuestos objetivos

Como se ha senalado anteriormente, el objeto del recurso de casacion no era la
pretension defendida en la demanda, sino la misma sentencia, o el acto, que se dictd
en la instancia pronunciandose sobre dicha pretension o, en su caso, declarando la
inadmisibilidad del recurso.

Debido a la naturaleza del recurso, como recurso extraordinario, la casacion no
permitia una revision in totum de lo suscitado en la instancia, sino que se sustanciaria
conforme a unos motivos concretos y determinados establecidos especificamente por
el legislador. Ambos elementos, resolucion impugnada, junto a los motivos de la ley
sobre los que se sustenta la casacion, constituyeron el objeto del recurso.

8.2.3 Resoluciones recurribles

Siguiendo el orden numérico del articulado contenido en la Ley jurisdiccional,
abordaremos el estudio de los autos y de las sentencias, como resoluciones recurribles
en casacion, de conformidad a lo senalado en los articulos 86 y 87 de la LJCA.*®°

8.2.3.1 Sentencias

La finalidad de la casacion de controlar la aplicacion de la ley y la jurisprudencia por
los tribunales, hizo que el objeto genuino del recurso fuesen las sentencias?®®?, que era
la resolucion en que se decidia la pretension conforme a la norma o jurisprudencia que
consideraba aplicable el juzgador, de tal forma que cuando se autorizaba el recurso
contra autos, lo era en funcion de la misma sentencia, impidiendo que se dictase o
alterando su contenido o sus efectos.

Como regla general, eran susceptibles de recurso de casacion las sentencias dictadas
en Unica instancia por la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional y por las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores
de Justicia (articulo 86.1 de la LJCA en su redaccion dada por la Ley 13/2009, de 3 de
noviembre), quedando excluidas, por tanto, las sentencias dictadas en recursos de
apelacion?62,

Se exceptuaban como materias susceptibles de recurso de casacion las sentencias
siguientes (articulo 86.2 LIJCA):

160 SAINZ MORENO, Fernando (1998): «Titulo IV. Procedimiento Contencioso-Administrativo.
Capitulo Ill. Recursos contra Providencias, Autos y Sentencias: Seccion 32: Recurso de Casacion.
Articulos 86 y 87», Revista Espanola de Derecho Administrativo, n°® 100, pags. 622-633.

161 GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Santiago (1998): «El recurso de casacién contra sentencias en
la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 13 de julio de 1998», Revista Juridica de
Navarra, n° 26, pags. 123-157.

162 SAINZ MORENO, Fernando (1998): «Titulo IV. Procedimiento contencioso-administrativo.
Capitulo Ill. Recursos contra Providencias, Autos y Sentencias: Seccion 32: Recurso de Casacion.
Articulos 86y 87», op. cit., pag. 623.
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a) Las que se referian a cuestiones de personal al servicio de las Administraciones
plblicas salvo que afectasen al nacimiento o a la extincion de la relacion de
servicio de funcionarios de carrera.

b) Las recaidas, cualquiera que fuere la materia, en asuntos cuya cuantia no
exceda de 600.000 euros, excepto cuando se tratase del procedimiento especial
para la defensa de los derechos fundamentales, en cuyo caso procederia el
recurso cualquiera que fuese la cuantia del asunto litigioso (articulo 86.2.b seglin
redaccion dada por la Ley 37/2011).

c¢) Las dictadas en el procedimiento para la proteccion del derecho fundamental
de reunién.

d) Las dictadas en materia electoral.

Por tanto, tan solo las sentencias dictadas por Sala de lo Contencioso-Administrativo
de la Audiencia Nacional y por las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los
Tribunales Superiores de Justicia para conocer de recursos contencioso-administrativos
en Unica instancia, fueron susceptibles de recurso de casaciéon ordinario,
distinguiéndose claramente de las sentencias dictadas en segunda instancia (AATS de
12y 14 de septiembre de 2005, recursos de queja 161/2005 y 377/2004, de 22 de
mayo de 2008, RC 6623/2005, y de 31 de mayo de 2012, RC 449/2012).

En consecuencia quedaron también excluidos de casacién los supuestos en que
siendo competencia de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, la sentencia
era dictada por el Tribunal Superior de Justicia, o siendo competencia de los Juzgados
Centrales de lo Contencioso-Administrativo, la sentencia era dictada por la Audiencia
Nacional. La sentencia de la Sala habia de entenderse dictada como si de segunda
instancia se tratara, quedando excluida del recurso de casacion, pues este solo
procedia contra las sentencias dictadas en Unica instancia (AATS 22 de noviembre de
2011, RC. 6834/2010, y de 9 de enero de 2012, RC 1854/2011, y SSTS de 28 de
enero de 2010, RC 5575/2008, y de 8 de noviembre de 2012, RC 3769/2010). En
definitiva, no cabia recurso de casacion frente a las sentencias del Tribunal Superior
de Justicia dictadas en asuntos cuya competencia debi6 corresponder a los Juzgados
de lo Contencioso-Administrativo. STS de 30 de octubre de 2012 (RCUD 200/2011).

En estos casos en los que la impugnacion de determinadas sentencias no llegaba a
sede casacional, el Tribunal Constitucional tiene dicho, en sus sentencias STC
37/1995, de 7 de febrero,y 26/2003, de 10 de febrero, que en este orden jurisdiccional
el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva no comporta que una determinada
materia litigiosa deba tener necesariamente acceso a la casacion. Ese derecho
impugnatorio se satisface también con la obtencion de una resolucion de inadmision,
que impide entrar en el fondo de la cuestion planteada, si esta decision se funda en la
existencia de una causa legal que asi lo justifique (AATS de 17 de junio de 2004, RC
5346/2000, y de 4 de noviembre de 2004, RC 4465/2002).

Por la importancia que han tenido las excepciones derivadas de las cuestiones de
personal, tanto como aquellas que provienen de la cuantia del recurso, sefalaremos
alguna pincelada que por su interés deba tenerse en cuenta.
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El término «cuestiéon de personal» acuiado por la jurisprudencia de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, se referia a toda controversia que
afectase al régimen juridico y contenido de los derechos y obligaciones inherentes a
la relacion de funcion publica, en el desempeiio de su actividad como funcionario, lo
gue nunca tuvo acceso a la via casacional, excepto en todo aquello que tuviese que
ver con el nacimiento, desarrollo o extincién de esa relacion puablica (AATS de 17 de
febrero de 2005, RC 5363/2003, de 30 de junio de 2005, RC 8516/2002, y de 18
de octubre de 2012, RC 1431/2012).

La expresion «nacimiento de la relacion de servicio» comprendia todos y cada uno de
los actos que conformaban el proceso selectivo de ingreso para los funcionarios de
carrera, y no solo el acto de nombramiento conferido por la autoridad competente
(AATS de 17 de febrero de 2005, RC 5830/2002, y de 19 de mayo de 2005, RC
4925/2003, referidos especificamente a convocatorias, y de 30 de septiembre de
2002, RC 2694/2000, y de 14 de octubre de 2002, recurso de queja 539/2001, en
relacion con relaciones definitivas de admitidos y excluidos en procesos selectivos).

Sin embargo, no podia reputarse como nacimiento de la relaciéon de servicios, los
procesos selectivos seguidos para la provision de plazas vacantes entre quienes ya
ostentan la condicion de funcionarios, dada la preexistencia del vinculo funcionarial
(AATS de 18 de noviembre de 2004, RC 6352/2001, de 22 de diciembre de 2004, RC
3326/2001, de 11 de diciembre de 2008, RC 3433/2008, de 7 de abril de 2011, RC
5597/2010, y STS de 16 de marzo de 2012, RC 4212/2011) o las discrepancias
sobre meras consecuencias economicas del nacimiento de la relacion de servicio (ATS
de 20 de mayo de 2010, RC 4235/2009).

Por lo que se referia a la extincion de la relaciéon de servicio de los funcionarios de
carrera se requeria que la Administracion impusiese al funcionario mediante el acto
administrativo impugnado la extincion de la relacion de servicio, configurando la
extincion de la relacion el propio contenido del acto. Sin embargo, debia negarse tal
consideracion a los supuestos en que era el propio funcionario el causante de dicha
exclusion del servicio (AATS de 14 de abril de 2005, RC 7616/2002, de 6 de noviembre
de 2008, RC 3095/2007, de 3 de diciembre de 2009, RC 2924/2009, y de 4 de enero
de 2010, RC 1569/2009).

Exigia el articulo 86.2.a) de la LJCA que se tratase de funcionarios de carrera, tal y
como se senala en el articulo 9 de la Ley 7/2007, de 12 de abril, que aprueba el
Estatuto Basico del Empleado Publico, lo que excluye a los funcionarios de empleo, ya
sean eventuales o interinos (AATS de 17 de febrero de 2005, RC 7916/2002, y de 18
de octubre de 2012, RC 1431/2012), al personal laboral (AATS de 3 de febrero de
2005, RC 8314/2003, y de 10 de enero de 2013, RC 1735/2012) y a los militares
profesionales de tropa y marineria de carrera (AATS de 18 de febrero de 2010, RC
3040/2009, y de 14 de junio de 2012, RC 465/2012). La jurisprudencia asimilaba el
personal estatutario fijo con el funcionario de carrera exclusivamente respecto la
admision de los recursos de casacion (AATS de 22 de mayo de 2008, RC 1886/2007,
y de 20 de enero de 2011, RC 6238/2010).

Por lo que se referia a la cuantia del recurso, la Ley 13/2009, de 3 de noviembre, de
reforma de la Legislacion Procesal para la implantacion de la nueva Oficina Judicial, la
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fij6 en 150.000 €. La Ley 37/2011, de 10 de octubre, de Medidas de Agilizacion
Procesal, fijé la cuantia en 600.000 €. Siendo por tanto esta suma el umbral del
recurso de casacion, deberia tenerse en cuenta que dicha cuantia habia de
establecerse en la instancia, en concreto, conforme a lo establecido en los articulos
40 y 42 de la LICA, por el secretario de la Sala, una vez se hubiesen evacuado los
escritos de demanda y contestacion.

Las reglas contenidas en los anteriores preceptos habian sido interpretadas por la
jurisprudencia del Tribunal Supremo. En este sentido podian establecerse las
siguientes reglas acunadas por la jurisprudencia:

a) La cuantia minima para que procediese el recurso de casacion habia de ser
superior a 600.000 €. Aquellos procesos cuya cuantia fuese idéntica a esa
cantidad no procederia el recurso de casacion, sino que habia de superarla, por
escasa que fuese (STS de 8 de junio de 2012, RC 3452/2010).

b) El hecho de que en la instancia se hubiese seguido el procedimiento como de
cuantia indeterminada, no obstaba para que debiera inadmitirse el recurso de
casacion si la cuantia, aunque indeterminada, fuese manifiestamente inferior a
los 600.000 € (STS de 21 de julio de 2011, RC 3974/2007; STS 8 de noviembre
de 2012, RC 3264/2009). Habia que tener en cuenta la recurribilidad en casacion
de los recursos contenciosos de cuantia indeterminada (STS de 11 de marzo de
2008, RC 2654/2005, y ATS de 12 de marzo de 2009, RC 1673/2009.

c¢) En el caso de que el recurso se interpusiese por varias personas, la cuantia de
la pretension habia de fraccionarse o prorratearse entre todas ellas. Asi lo venia
declarando para supuestos de indemnizaciones, la STS de 3 de mayo de 2011 (RC
505/2007) y para el supuesto de fijaciéon de justiprecio impugnado por varios
copropietarios, la STS de 24 de abril de 2012 (RC 1717/2009). Especial relevancia
tenian a estos efectos aquellos recursos que se interpusiesen por una comunidad
de propietarios, sin asignacion de cuotas, o de herederos, en los que procederia
dividir la cuantia por cada comunero o heredero. Sin embargo, por la regla de la
perpetuatio jurisdictione, en el supuesto de que el objeto a que se refiere la
pretension se procediese a su division, una vez iniciado el proceso, o se abriese la
sucesion del originario recurrente después de iniciado el proceso, no podria
alterarse la cuantia por la division de los comuneros o coherederos resultantes
después de iniciado el proceso por el Gnico propietario. (STS de 4 de julio de 2012
(RC 3242/2009).

d) Cuando en via administrativa se procedia a la acumulacion en un Unico
procedimiento de actuaciones que podian constituir uno solo (actas tributarias,
sanciones, etc...) y se procediese a su decisidbn en una Unica resolucion
administrativa, la cuantia del recurso no era la suma de todas ellas, sino que
deberia computarse individualmente, sin que procediese el recurso de casacion
respecto de aquellas que no superaran el umbral de la casacion (SSTS de 5 de
diciembre de 2011, RC 767/2009, de 5 de noviembre de 2012, RC 2330/2009,
y STS de 13 de mayo de 2009, RC 2357/2007).

e) Con independencia de la cuantia que se hubiese fijado en la instancia, a efectos
del recurso de casacion, debia referirse a la concreta cuantia de la pretension tras
la sentencia de instancia, caso de interponerse el recurso por el originario
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recurrente, de tal forma que si en la sentencia se habia reconocido parte de la
pretension, la cuantia debia reducirse en esa porcion ya aceptada en sentencia, a
los efectos de calcular la cuantia que requeria el recurso de casacion (STS de 24
de abril de 2012, RC 1717/2009, y de 26 de julio de 2011, RC 3032/2010).

f) Cuando se impugnaban actos tributarios de liquidacién cuestionando las bases
imponibles referidas a determinados tributos, la cuantia del recurso no era el
importe de dicha base, sino la de la cuota que resultare sobre ella (STS 8 de
noviembre de 2012, (RC 477/2010). Igual criterio habia de aplicarse cuando la
impugnacion se referia a tributos de cobro periédico y la reclamacion se dirigiese
contra actuaciones tributarias referidas a varios periodos (STS de 13 de enero de
2011, RC 5524/2009).

g) Correspondia al recurrente la carga de acreditar la suficiencia de la cuantia
litigiosa de su pretension casacional, pues sobre él pesaba la carga de acreditar la
concurrencia de los requisitos procesales para la valida interposicion del recurso
de casacion (ATS de 25 de marzo de 2010, recurso de queja 12/2010, y STS de
14 de junio de 2012, RC 6525/2011).

El articulo 86 de la Ley jurisdiccional proseguia seialando, en sus apartados 3°, 4°y
5°, qué sentencias eran susceptibles de recurso de casacion:

— Cabia en todo caso recurso de casacion contra las sentencias de la Audiencia
Nacionaly de los Tribunales Superiores de Justicia que declarasen nula o conforme
a Derecho una disposicion general (articulo 86.3 de la LJCA)®3,

— Las sentencias que siendo susceptibles de casacion, hubiesen sido dictadas
por las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de
Justicia solo fueron recurribles en casacion si el recurso pretendia fundarse en
infraccion de normas de Derecho estatal o comunitario europeo que fuese
relevante'®* y determinante del fallo recurrido, siempre que hubieran sido
invocadas oportunamente en el proceso o consideradas por la Sala sentenciadora
(articulo 86.4 de la LICA).

163 «La interpretacion de este precepto exige aclarar algunas cuestiones: El control de la potestad
reglamentaria por los tribunales (articulo 106 CE) se concreta en su control directo e indirecto por
la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (articulo 9.4 LOPJ, articulos 1, 25, 26 y concordantes
de la LICA) y en la inaplicacion de los reglamentos ilegales o contrarios al principio de jerarquia
normativa por los jueces y Tribunales de los demas drdenes jurisdiccionales (articulo 6 LOPJ).
Ese control se extiende a las disposiciones generales de rango inferior a la ley y a los decretos
legislativos cuando excedan los limites de la delegacion (articulo 1 LICA y articulo 9.4 de la LOPJ
modificado por la LO 6/1998). La importancia que para el ordenamiento tienen las sentencias
que se pronuncian sobre la validez de una disposicion reglamentaria justifica que, en todo caso,
quepa el recurso de casacion contra ellas, igual que antes cabia el recurso de apelacion». En
SAINZ MORENO, Fernando (1998): «Titulo IV. Procedimiento Contencioso-Administrativo. Capitulo
Ill. Recursos contra Providencias, Autos y Sentencias: Seccion 3?: Recurso de Casacion. Articulos
86y 87», op. cit., pag. 625.

164 ALONSO FURELOS, Juan Manuel (2007): «El juicio de relevancia en el recurso de casacion
Contencioso-Administrativo por infraccion de los tribunales superiores de justicia de las
comunidades auténomas de una norma estatal o comunitaria relevante y determinante del fallo»,
en El Tribunal Supremo, su doctrina legal y el recurso de casacion: estudios en homenaje al
profesor Almagro Nosete, GIMENO SENDRA, José Vicente (coord.), Madrid, lustel, pags. 161-226.
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— Las resoluciones del Tribunal de Cuentas en materia de responsabilidad
contable fueron susceptibles de recurso de casacién en los casos establecidos
en la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas
(articulo 86.5).

Por lo que se referia a las sentencias contempladas en el articulo 86.3 de la LJCA, al
margen de los recursos directos contra disposiciones generales, el acceso al recurso
de casacion de las impugnaciones indirectas de disposiciones generales solo se
produjo cuando la sentencia, fuese de la Audiencia Nacional o de un Tribunal Superior
de Justicia, declarase nula o conforme a Derecho la disposicion general indirectamente
cuestionada, declaracién que solo podia hacerse cuando el 6rgano jurisdiccional que
conocia del recurso indirecto era competente también para conocer del recurso directo
contra aquella (AATS de 13 de enero de 2005, RC 3687/2003, de 17 de septiembre
de 2009, RC 5770/2008, y de 22 de marzo de 2012, RC 146/2011).

Se comprendian en el articulo 86.3 las sentencias dictadas por los Tribunales
Superiores de Justicia o la Audiencia Nacional que resolvian la cuestion de ilegalidad
planteada por un Juzgado®®®, porque no se trataba de sentencias dictadas en grado de
apelacion (SSTS de 20 de septiembre de 2007, RC 2160/2002, de 22 de marzo de
2012, RC 6214/2008, y STS del Pleno 26 de junio de 2012, RC 5538/2007).

Por udltimo, esta regla no implicaba la apertura a la via casacional de las sentencias
dictadas en segunda instancia que se pronunciasen sobre la legalidad de la disposicion
general, impugnada indirectamente ante el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo
(ATS de 22 de abril de 2010, RC 6054/2009, y de 13 de marzo de 2003, RC
4361/2002).

No cabia recurso de casacion frente a las sentencias del Tribunal Superior de Justicia
dictadas en asuntos cuya competencia debid corresponder a los Juzgados de lo
Contencioso-Administrativo, STS de 30 de octubre de 2012 (RC 200/201.1)*¢,

Por lo que se referia a las sentencias del articulo 86.4 de la LICA se precisaba que,
ademas de ser susceptibles de casacion por razén de la materia o de la cuantia del
asunto, concurriesen los siguientes requisitos (ATS de 10 de marzo de 2005, RC
7752/2003, y SSTS de 15 de noviembre de 2011, RC 1417/2009, y de 29 de marzo
de 2012, RC 2517/2008):

a) Que el recurso de casacion pretendiese fundarse en infraccion de normas de
Derecho estatal o comunitario europeo que fuese relevante y determinante del
fallo recurrido.

b) Que esas normas, que el recurrente reputaba infringidas, hubieran sido
invocadas oportunamente por este o consideradas por la Sala sentenciadora.

165 Sobre el particular véase CASTILLO BADAL, Ramén (2012): «Sala 32. La recurribilidad en
casacion de las sentencias dictadas por las Salas de los Tribunales Superiores de Justicia
resolviendo una cuestion de ilegalidad planteada por un Juzgado de lo Contencioso-Administrativo»,
Revista del Poder Judicial, n° 94, pags. 69-75.

166 RUIZ LOPEZ, Miguel Angel (2009): «La inadmision del recurso de casacién por competencia
de los juzgados: ¢hacia una doble instancia contencioso administrativa?», REDA, n° 141, pags.
167-178.
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c¢) Que el recurrente justificase en el escrito de preparacion del recurso que la
infraccion de las mismas habia sido relevante y determinante del fallo de la
sentencia.

La exigencia del articulo 86.4 debia ser examinada conjuntamente con la propia del
articulo 89.2, donde se exigia para aquellos supuestos que en el escrito de preparacion
se justificara que la infraccion de una norma estatal o comunitaria europea habia sido
relevante y determinante del fallo de la sentencia. Recuérdese que no resultaba
aplicable a las sentencias de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional ni a los autos.

Si bien el derecho autonémico®” estaba vedado en sede casacional, no obstante, la
jurisprudencia recoge algunas reglas que matizaban la exclusion del derecho
autonémico del recurso de casacioni®®, permitiendo directa o indirectamente su
interpretacion y aplicacion:
1. Cuando el Derecho autonémico reprodujese Derecho estatal de caracter basico
(STS de 13 de diciembre de 2011, RC 7454/2004).

2. Cuando se invocase la vulneracion de la jurisprudencia recaida sobre un
precepto de Derecho estatal, aunque no tuviese caracter basico, cuyo contenido
fuese idéntico al del Derecho autondmico, pues tal jurisprudencia debia ser tenida
en cuenta como criterio de interpretacion de las normas autonémicas que se
hubiesen limitado a recibir en su seno otras preexistentes estatales (SSTS 24 de
mayo de 2004, RC 5487/2001, y de 12 de mayo de 2011, RC 2330/2008).

3. Cuando se denunciaba que la sentencia de instancia habia incurrido en
vulneracién de los principios generales del Derecho espanol y de la Unién Europea
relativos a la relaciones entre ambos ordenamientos juridicos y, en particular, a
las consecuencias de las sentencias del TJUE que declararan el incumplimiento
por los Estados miembros de las obligaciones que les incumbian en virtud del
Derecho de la Union, y condenasen al Reino de Espaia en un proceso por
incumplimiento, por apreciar la contradiccion entre la Ley autonémica y el
ordenamiento comunitario (STS de 23 de mayo de 2012, RC 7113/2010).

Por udltimo, conviene sefalar que no cabia invocar genéricamente, de forma retérica
los principios constitucionales, los principios generales del derecho o los del
procedimiento administrativo para eludir el limite establecido por el articulo 86.4, en
litigios en que la proyeccion al caso de dichos principios se concretase en normas
autonoémicas, de cuya aplicacion e interpretacion no podia prescindirse a los efectos
de examinar tales infracciones (SSTS de 2 de noviembre de 2012, RC 3464/2009, y
de 29 de noviembre de 2012, RC 6440/2010).

167 ALONSO MAS, M? José (2013): «Recurso de casacion en el orden contencioso-administrativo
y Derecho autonémico», Revista de Administracion Publica, n® 190, pags. 101-148.

168 CLAVERO AREVALO, Manuel Francisco (2000): «Un Derecho degradado (ordenamiento
autonoémico y recurso de casacion), en El derecho administrativo en el umbral del siglo XXI:
homenaje al profesor Dr. D. Ramén Martin Mateo», SOSA WAGNER, Francisco (coord.), Valencia,
Tirant lo Blanch, pags. 2173-2190.
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Por lo que se referia a las resoluciones del Tribunal de Cuentas segln la Ley 7/1988:
«son susceptibles de recurso de casacion: 1°. Las sentencias definitivas pronunciadas
por las Salas del Tribunal en apelacion o en UGnica instancia cuando la cuantia del
procedimiento exceda de 3.000.000 de pesetas (18.030,36 euros). Esta cuantia se
entendera, en su caso, elevada o disminuida, sin necesidad de precepto legal que asi
lo exprese, en la medida en que lo sea para el recurso de casacion en el proceso civil;
2° Los autos dictados por las Salas del Tribunal de Cuentas, en asuntos de que
conozcan en Unica instancia, por virtud de los cuales no se dé lugar a la incoacion del
procedimiento jurisdiccional correspondiente; 3°. Los autos dictados por las mismas
Salas en apelacion, confirmatorios de los pronunciados en primera instancia por los
Consejeros de Cuentas, no dando lugar a la incoacion del procedimiento jurisdiccional
que corresponda» (articulo 81.2). Con la entrada en vigor de la Ley 37/2011 la cuantia
casacional era de 600.000 euros (STS 29 de septiembre de 2011, RC 3671/2010).

8.2.3.2 Autos (articulo 87.1.c)

También eran susceptibles de recurso de casacion, en los mismos casos que los
previstos para las sentencias, los autos siguientes:

8.2.3.2.1 Los que declararan la inadmisién del recurso
contencioso-administrativo o hiciesen imposible su continuacion

La LJCA permitia que fuese el mismo tribunal el que pudiese declarar la inadmisibilidad,
una vez recibido el expediente administrativo, si constaran de manera inequivoca y
manifiesta las circunstancias que se establecian en el articulo 51 de la ley. Igualmente
podia prosperar la inadmision, por medio de la estimacion de alguna de las alegaciones
previas formuladas con arreglo a lo dispuesto en el articulo 58.

También se autorizaba en el articulo 59 de la ley que, a instancias del demandado y
una vez iniciado el tramite para contestar a la demanda, pudiese solicitar la inadmision
del recurso por concurrir algunos de los supuestos que se establecen en el articulo 69
de la ley. En ambos supuestos era admisible el recurso de casacién, siempre que
concurriesen los demas requisitos, en concreto, el de que la sentencia que debiera
haberse dictado en el procedimiento tuviera abierta la via casacional.

Como senala QUINTANA CARRETERO°, también resultaban subsumibles en este
apartado los autos que declararan caducado el recurso contencioso-administrativo
interpuesto (ATS de 17 de septiembre de 1997, RC 2502/1997, y de 10 de marzo de
2005, RC 5795/2003), asi como cualesquiera autos que declarasen el archivo del

169 Este autor, confecciona con sus colaboradores, una obra inédita en el panorama bibliografico
espafol, a instancia de la Universidad Catélica de Avila, sobre la que se sustenta todo el Grado
en Derecho, el Master de Acceso a la Abogacia, y la Escuela de Practica Juridica y Formacion
para la preparacion del examen de acceso a la profesion de abogado, en un magnifico prontuario
(junto con el de civil, penal, laboral y el referido a deontologia profesional para el ejercicio de la
abogacia). Esta obra, aporta un estudio de todo el Derecho sustantivo y procesal administrativo,
desde una visién practicay jurisprudencial. QUINTANA CARRETERO, Juan Pedro (2014): Prontuario
de Derecho Contencioso-Administrativo para abogados, Vol. Il, Avila, Universidad Catélica de Avila
(UCAV), pag. 1365.
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procedimiento a través de las llamadas formas anormales de terminacion del proceso,
reguladas en los articulos 74 a 77 de la Ley jurisdiccional™®.

8.2.3.2.2 Los que ponian término a la pieza separada
de suspension o de otras medidas cautelares

Otro de los fines de este recurso era controlar la aplicacion de los articulos 129 a 136
de la LJCA por parte del tribunal de instancia, control que habia de efectuar el Tribunal
Supremo en funcién de los motivos de casacion correctamente articulados. De esta
forma debia apreciar que la dificil o imposible reparacion de los daios y perjuicios que
pudiese haber ocasionado la ejecucion deberia haber producido o no la suspensién de
la actuacion administrativa; que la ejecucion, pudiese hacer perder su finalidad al
recurso; que la adopcién de la medida cautelar pudiese ocasionar graves danos a los
intereses generales.

Los autos dictados en aplicacion del articulo 135 de la Ley jurisdiccional, sin audiencia
de la parte contraria a la que solicitaba la medida cautelar, no eran susceptibles de
«recurso alguno», tanto si otorgaban la medida «cautelarisima» como si la denegaban
(SSTS de 3 de mayo de 2011, RC 5007/2010, y de 15 de marzo de 2012, RC
2855/2011).

Cuando se interpusiese un recurso de casacion para la adopcion de medidas
cautelares, y se dictara la sentencia de la que aquel traia causa, decaia el recurso
pues sobraban los pronunciamientos sobre la adopcién o no de la medida cautelar, ya
que nos encontrabamos en el momento procesal de ejecucién del fallo de la sentencia
(AATS de 21 de julio de 2005, RC 1661 y RC 3385/2004, y STS de 9 de febrero de
2009, RC 2462/2007).

8.2.3.2.3 Los recaidos en ejecucion de sentencia, siempre que
resolviesen cuestiones no decididas, directa o indirectamente,
en aquella o que contradijesen los términos del fallo que se
ejecutaba®™

La doctrina de la Sala Tercera del Tribunal Supremo ha sefalado con reiteracion que
los autos dictados en fase de ejecucion de sentencia, conforme al articulo 87.1.c) de la
Ley jurisdiccional, solamente pueden ser recurridos cuando resuelven cuestiones no
decididas, directa o indirectamente, en la sentencia o contradigan los términos del
fallo que se ejecuta. Por todas, las SSTS de 4 de marzo de 2004, de 9 de mayo y 24 de
julio de 2007.

170 OLEA GODOQY, Wenceslao Francisco (2015): «El recurso de casacion ordinario», en Estudios
sobre el proceso contencioso-administrativo en materia tributaria, MERINO JARA, Isaac, LUCAS
DURAN, Manuel y ALONSO MURILLO, Felipe (coords.), Barcelona, Bosch, pag. 605. «En cuanto a
los autos que pongan fin al procedimiento, deben estimarse comprendidos todos aquellos en los
que por cualquier circunstancia se impide su continuacion hasta dictar sentencia, como seria el
caso de archivo de las actuaciones cuando se requiere al recurrente para que subsane las defi-
ciencias apreciadas del escrito de interposicion, conforme a lo prevenido en el articulo 45.3° de
la LICA».

71 | ORENZO JIMENEZ, José Vicente (2002): «El recurso de casacion contra autos dictados en
ejecucion de sentencias contencioso-administrativas», Boletin de la Facultad de Derecho de la
UNED, n° 20, pags. 307-334.
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Estudio sobre el recurso de casacion contencioso-administrativo

La Unica finalidad que perseguian este tipo de recursos de casacion radicaba,
estrictamente, en el aseguramiento de la inmutabilidad del contenido de la parte
dispositiva del titulo objeto de la ejecucion, evitando, de este modo, que una actividad
jurisdiccional ejecutiva e inadecuada pueda adicionar, contradecir o desconocer
aquello que, con caracter firme, haya sido decidido con fuerza de cosa juzgada en el
proceso previo de declaracion.

La Sentencia del Tribunal Constitucional 99/1995, de 20 de junio, sefialé que: «a
razén de limitar de esa manera el acceso a la casacion de los autos dictados en
ejecucion de sentencia a los dos supuestos indicados, en los que se trata de
salvaguardar la integridad de la sentencia, es evitar dos riesgos evidentes: uno, que se
pretenda resolver en via de ejecucion cuestiones no decididas por la sentencia (lo que
implicaria que la cuestion escape de toda una fase procesal de cognicion), y otro, que
se pretenda contradecir lo decidido en la sentencia, porque se intente ejecutar mas, o
menos, o algo distinto de lo que aquella dijo».

Existen supuestos en que el mismo fallo imponia la necesidad de una ulterior
determinacion de lo declarado en él, como era el supuesto en que se dejaba para los
tramites de ejecucion la fijacion de una indemnizacion que se reconociese
genéricamente en la misma sentencia, al amparo de lo que autorizaba el articulo 71
de la LUCA. La determinacion de la indemnizacién sustitutoria y de los conceptos que
en ella debian incluirse no era susceptible de ser impugnada en casacion, salvo que se
apartase de las propias bases establecidas en la sentencia para su concrecion, o salvo
qgue la indemnizacién resultase desproporcionada, por exceso o por defecto, en
comparacién con el contenido material del derecho reconocido en la sentencia. SSTS
de 6 de noviembre de 2012 (RC 83/2004) y 13 de abril de 2012 (RC 730/2011).

En efecto, era doctrina consolidada del Tribunal Supremo que la determinacion de las
cantidades que en concepto de indemnizacién correspondian a las partes cuando se
declarara la imposibilidad de ejecutar una sentencia, o de los conceptos que debian
incluirse en ella, no era una cuestion que pudiese ser considerada como una «cuestion
no decidida» en la sentencia, y su fijacion, por tanto, no era susceptible de ser
impugnada en casacion (asi, por ejemplo, Sentencias de 21 de febrero de 2011, RC
6208/2008, 15 de julio de 2009, RC 253/2006, 18 de marzo de 2009, RC 489/2007,
y 26 de diciembre de 2007, RC 4365/2005).

Como se ha senalado anteriormente, solamente se habian exceptuado de esta regla
general, permitiendo el acceso a la casacion, aquellos recursos en los que el auto
impugnado se apartaba de las propias bases establecidas en la sentencia (por
ejemplo, Sentencias de 18 de julio de 2003, RC 4199/2001, y de 26 de junio de 2007,
RC 10959/2004) o cuando la indemnizacion resultaba desproporcionada, por exceso
o por defecto, en comparacion con el contenido material del derecho reconocido en
sentencia, pues en uno y otro caso cabia hablar de una indemnizaciéon que no daba
ejecucion al titulo que debia ser ejecutado (en este segundo sentido pueden verse, por
ejemplo, las Sentencias de 26 de diciembre de 2007, ya citada, y de 22 de diciembre
de 2003, RC 1862/2003).

La expresion «cuestiones no decididas, directa o indirectamente, en la sentencia» se
referia a cuestiones sustantivas distintas a las que se plantearon en el pleito y se
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decidieron en la ejecutoria, pero no permitia ampliar indebidamente el recurso de
casacion frente a todos los autos que resolviesen una cuestidon no abordada o
examinada en la sentencia, que surgiese con motivo u ocasion de la ejecuciéon, como
era la indemnizacién de dafios y perjuicios acordada en sustitucion de su ejecucion in
natura (SSTS de 17 de noviembre de 2009, RC 5745/2007, de 25 de octubre de
2010, RC 3334/2209, y de 6 de noviembre de 2012, RC 83/2004).

8.2.3.2.4 Los dictados en el caso de ejecucion provisional
de la sentencia recurrida en casacion (articulo 91.1)

Estos autos, que debieron dictarse por los tribunales de instancia cuando se hubiese
tenido por preparado el recurso de casacion, debieron atenerse a la exigencia del
precepto y, una vez pedida la ejecucion provisional por la parte favorecida por la
sentencia, debidé accederse a su ejecucion, salvo que el tribunal que habia de
pronunciarse estimase que con dicha ejecucion pudiesen plantearse «situaciones
irreversibles o causar perjuicios de dificil reparacion». La ejecucion debia condicionarse
a la preceptiva y suficiente constitucion de caucién por quien se beneficiara de la
ejecucion provisional, siempre que de la misma «pudieran derivarse perjuicios de
cualquier naturaleza», asi como acordar «las medidas que sean adecuadas para evitar
o paliar dichos perjuicios».

En los recursos sobre la ejecucion provisional no regian las limitaciones que en cuanto
a los motivos casacionales se establecian para el recurso interpuesto contra los autos
de ejecucion de las sentencias.

Se producia la pérdida de objeto del recurso de casacion cuando habia recaido
sentencia firme en el proceso, haciendo indtil toda discusion acerca de su ejecucion
provisional (AATS de 30 de abril de 2009, RC 2883/2008, y de 26 de enero de 2010,
RC 3955/2008).

En todo caso, eran susceptibles de recurso de casacion los autos dictados referidos a
la extension de efectos de una sentencia firme (articulo 87.2 de la LJCA), es decir, los
autos dictados en aplicacion de los articulos 110y 111 LICA.

La peculiaridad del recurso en tales supuestos era que procederia aunque en el
proceso en que se dicto la sentencia o en el que se suplicaban la extension de los
efectos, no alcanzasen la cuantia para que procediese el recurso de casacion; esta
excepcion a la exigencia de la cuantia del proceso consistia en que por la misma
caracterizacion de la extension de efectos, aunque cada uno de los procesos no
alcanzasen las cuantias exigidas para el recurso contra la sentencias, la existencia de
una pluralidad de autos podia no solo alcanzar dicha cuantia, sino incluso superarla;
por mas que, como veremos, la acumulacién de pretensiones no habilitaba la
posibilidad de alcanzar la cuantia minima para el recurso de casacion*'2.

La ley autorizaba este recurso no solo en los supuestos en que se decidiese sobre la
extension de efectos de una sentencia dictada en un proceso en materia tributaria, de

172 OLEA GODOY, Wenceslao Francisco (2015): «El recurso de casacion ordinario», en Estudios
sobrq el proceso contencioso-administrativo en materia tributaria, MERINO JARA, Isaac, LUCAS
DURAN, Manuel y ALONSO MURILLO, Felipe (coords.), Barcelona, Bosch, pags. 579-615.
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personal al servicio de la Administracién publica o de unidad de mercado (articulo
110) donde reconocida una situacion juridica individualizada en favor de una concreta
persona, podian extenderse sus efectos cuando se diesen las circunstancias que el
precepto establecia; sino que también se autorizaba la interposicion del recurso en
aquellos supuestos a que se referia el articulo 111, es decir, cuando los recurrentes en
procesos que habian quedado suspendidos por la decision del tribunal respecto de
otros procesos referidos a pretensiones que podrian ser acumulables, ordenaba la
continuacion de uno de ellos, posibilitando que tales recurrentes pudiesen solicitar la
extension de los efectos de la sentencia que se dictare en el proceso que concluyd por
sentencia o suplicar la continuacién de su procedimiento, que habia quedado
suspendido. En el recurso contra tales autos no cabia estimar que se limitasen los
motivos del recurso, al igual que sucede con el caso del recurso contra los actos de
ejecucion de sentencias.

Para la impugnacién de estos autos era requisito imprescindible la previa interposicion
de recurso de reposicion que para los autos exigia el articulo 87.3 de la ley (AATS de 22
de enero de 2009, RC 406/2008, y de 24 de mayo de 2012, RC 2371/2011).

Por otro lado y con caracter general debe precisarse que los autos que se relacionaban
en el articulo 87.1 eran susceptibles de recurso de casacion siempre que no se
encontrasen comprendidos en ninguna de las excepciones establecidas en el articulo
86.2 para las sentencias y que, al igual que estas, se hubieran dictado en un recurso
contencioso-administrativo del que conociese en Unica instancia la Audiencia Nacional
o un Tribunal Superior de Justicia, tal y como preveia el articulo 86.1 (AATS de 7 de
octubre de 2004, RC 6330/2002, y de 17 de septiembre de 2009, RC 3101/2008, y
STS de 24 de octubre de 2011, RC 138/2010).

Ahora bien, cuando el articulo 87.1 de la mentada ley, al relacionar los autos
susceptibles de recurso de casacion, hacia remision a «/los mismos supuestos previstos
en el articulo anterior» estaba refiriéndose a los contemplados en los apartados 1, 2y
3 del articulo 86, no al apartado 4, que no delimitaba el &mbito de dicho recurso (AATS
de 14 de abril de 2005, RC 9247/2003, de 15 de marzo de 2007, RC 3827/2005, y
de 18 de marzo de 2010, RC 4615/2009).

Por dltimo, la preparacién del recurso de casacion exigia que previamente se hubiese
interpuesto recurso de reposicion (articulo 87.3). Por ello, la no interposicion del
recurso de reposicion debia conducir a la denegacion de preparacién y, en su caso, a
la inadmisién del recurso de casacion, al haber ganado firmeza la resolucion judicial,
contra la que se dirigia este recurso (AATS de 17 de marzo de 2005, RC 2315/2003, y
de 7 de julio de 2005, RC 8028/2003). Si alguien interponia recurso de reposiciony a
la vez formulaba escrito de preparacion del recurso de casacion, sin esperar a que
aquel se resolviese, suponia incumplir el requisito del articulo 87.3, decayendo
cualquier posibilidad de acceder a la casacion (ATS de 2 de octubre de 2008, RC
861/2008).
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8.2.4 Motivos del recurso

El recurso de casacion, como sefialamos en paginas anteriores, se caracterizaba por
ser un cauce procesal extraordinario, que solo se podia sostener invocando los motivos
tasados en la Ley, a diferencia del tradicional recurso de apelacion contenido en la Ley
de 1956, mantenido hasta la introduccion de este recurso por la Ley 10/1992. Esta
especial naturaleza de esta modalidad impugnatoria no actuaba como una nueva
instancia jurisdiccional que trasladase al TS el conocimiento del proceso resuelto en la
instancia, sino que a través de ella se elevaba a dicho Tribunal un conocimiento del
asunto que se circunscribia siempre dentro de la limitada perspectiva de examen que
imponian esos motivos enumerados en el articulo 88, apartado 1, de la Ley de la
Jurisdiccion.

En el &mbito contencioso-administrativo, con la regulacion del recurso de casacion, se
perseguia una finalidad basica que era la proteccion de la norma y la creacién de
pautas interpretativas uniformes, mediante, y esto era especialmente relevante, un
instrumento de «acceso limitado», circunscrito para su formulaciéon a su encauzamiento
por unos motivos tasados que senala la Ley jurisdiccional.

No era, en definitiva, el recurso de casacion una segunda edicién del proceso, ni
revestia la funcionalidad de un recurso de apelacion, sino que se cenia a un juicio
critico de la resolucién judicial combatida que a su vez se limitaba a verificar si se
habian producido las infracciones denunciadas por el estrecho cauce que marcaba
cada uno de esos motivos.

Citamos por su representatividad la STS de 13 de julio de 1995 (RC 8110/1994), que
realz6 la verdadera naturaleza de este medio de impugnacion al senalar que: «el recurso
de casacion instituido en la vigente Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa a
través de la nueva redaccion dada, parte del articulado de la misma, por la Ley 10/1992,
de 30 de abril, se caracteriza porque en dicho recurso extraordinario se encuentran
legalmente tasados, en su articulo 95, los "motivos de casacion” que la parte
recurrente, como carga procesal, puede aducir contra la sentencia de instancia que
pretende recurrir, con la consecuencia de que la "oposicion” a dichos motivos que,
también como carga procesal, puede aducir la parte recurrida han de estar en funcion
de aquellos; por ello, huelgan en este recurso de casacion, todas aquellas alegaciones
de las partes ajenas a dichos limites formales, mas propias de un recurso de apelacion o
de una segunda instancia.

En el mismo sentido, el ATS de 17 de noviembre de 1997 (RC 4287/1997), senalaba: «de
otro lado, por la naturaleza de recurso extraordinario se ha rodeado al de casacién
de unas rigurosas exigencias formales y técnicas, cuya relevancia se pone de relieve con el
importante nimero de autos de inadmision dictados por esta Sala en los ultimos anos
en aplicacion de aquella reforma, una vez suprimido el antiguo recurso de apelacion,
de caracter ordinario y tipica muestra de segunda instancia».
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Por lo tanto, nos encontrabamos ante un remedio extraordinario'’® a través del cual se
iban a impugnar los autos y las sentencias que se encuadrasen en los supuestos de
los articulos 86 y 87 de la LICA, de manera que el Tribunal Supremo, solo podria
revisar la sentencia de instancia por alguno de los motivos invocados al amparo del
articulo 88 mencionado, reduciéndose su cometido a comprobar si se habia producido
un error de derecho (error in iudicando) o se habia vulnerado indebidamente el
procedimiento de instancia provocando indefension al recurrente (error in procedendo).

Al limitarse los poderes del Alto Tribunal y también la actividad de los recurrentes, no
constituy6 el recurso de casacion una nueva instancia jurisdiccional al que trasladar el
conocimiento plenario del proceso de instancia, sino Gnicamente iba a suponer un
analisis sobre la concurrencia o no de los motivos enumerados en el articulo 88,
apartado 1, de la Ley 29/1998 (STS de 1 de diciembre de 2008, RC 3910/2005).

Por consiguiente, trataba de realizar un examen critico de la resolucién que se
combatia, estudiando si se habian infringido por la Sala sentenciadora las normas o la
jurisprudencia aplicables para la resolucion de la controversia, comprobando que no
se habia excedido del &mbito de su jurisdiccion, ejercida conforme a sus competencias
a través del procedimiento establecido, y controlando, para en su caso repararla, toda
posible quiebra de las formas esenciales del juicio por haberse vulnerado las normas
reguladoras de la sentencia o las que regian los actos o las garantias procesales,
siempre que en este Ultimo caso se hubiese producido indefension (articulo 88,
apartado 1, de la Ley 29/1998).

Teniendo en cuenta lo manifestado hasta este momento, resulta claro que la
jurisprudencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo, insistia constantemente en la
importancia de observar esta técnica procesal en la elaboracion del recurso de
casacion. Son multitud las sentencias y autos de la Sala Tercera del Tribunal Supremo
gue recuerdan que la expresion del «motivo» casacional en el escrito de interposicion

173 Senala la STS de 16 de marzo de 2009 (RC 9911/2004), lo siguiente: «Y es que el recurso
de casacion es un remedio extraordinario a través del cual se acude al Tribunal Supremo con la
finalidad de que, con ocasion de determinadas resoluciones (relacionadas en los articulos 86 y
87 de la Ley 29/1998), revise la aplicacion que se ha hecho en la instancia de la leyes sustantivas
y procesales. Es extraordinario porque opera Unicamente en virtud de los motivos establecidos
expresamente por el legislador, reducidos a comprobar si se ha “proveido” equivocadamente
(error in indicando) o se ha “procedido” de forma indebida (error in procedendo). La naturaleza
de la casacion como recurso tasado limita los poderes de este Tribunal y también la actividad de
los recurrentes. No es, pues, una nueva instancia jurisdiccional; no nos traslada el conocimiento
plenario del proceso de instancia, sino tnicamente un analisis limitado a verificar los motivos
enumerados en el articulo 88, apartado 1, de la Ley 29/1998 [véase, entre las mas recientes, la
Sentencia de 1 de diciembre de 2008 (RC 3910/2005, FJ 2°)]. Por consiguiente, el recurso de
casacion no constituye una segunda edicion del proceso, siendo su objeto mucho mas preciso,
pues trata de realizar un examen critico de la resolucion que se combate, estudiando si se han
infringido por la Sala sentenciadora las normas o la jurisprudencia aplicables para la resolucion
de la controversia, comprobando que no se ha excedido del ambito de su jurisdiccion, ejercida
conforme a sus competencias a través del procedimiento establecido, y controlando, para en su
caso repararla, toda posible quiebra de las formas esenciales del juicio por haberse vulnerado las
normas reguladoras de la sentencia o las que rigen los actos o las garantias procesales, siempre
que en este Ultimo caso se haya producido indefension (véase el articulo 88, apartado 1, de la
Ley de esta jurisdiccion)».
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no era una mera exigencia rituaria desprovista de sentido, sino el nudo gordiano en
torno al cual, debian enmarcarse los pronunciamientos de la sentencia.

En consonancia con lo manifestado hasta este momento, el articulo 92.1 apartado b)
de la LICA exigia la identificacion de los motivos que explicitaba el articulo 88.1, ya que
de no ser asi, se resolvia la inadmisibilidad del recurso de casacion interpuesto.

Antes de analizar de forma detallada los motivos casacionales, conviene hacer las
siguientes consideraciones, que nos ayudaran a entender la naturaleza juridica de
aquellos:

a) Se encontraba proscrita la posibilidad de plantear en casacioén cuestiones
nuevas no discutidas en la instancia, modificando el petitum o causa petendi
(AATS de 24 de marzo de 2004, RC 6461/2001, y 13 de julio de 2005, RC
6930/2003, y STS de 25 de febrero de 2013, RC 5152/2010).

b) Los motivos por los que se podia acceder a la via casacional, solo y
exclusivamente eran los detallados en el articulo 88.1 de la LJCA, resultando
inviable la articulacién de motivos establecidos en leyes distintas como pudiera
serlo la Ley de Enjuiciamiento Civil.

c) De igual forma, las argumentaciones obiter dicta no eran susceptibles de
casacion, ya que de lo contrario, el proceso hubiese quedado convertido en un
mecanismo de resoluciéon de consultas o de rectificacion de declaraciones
meramente tedricas y no de resolucion de pretensiones (STS de 24 de julio de
2012, RC 2040/2011, y ATS de 26 de enero de 2012, RC 3515/2010).

d) La negativa a proponer cuestion de inconstitucionalidad o cuestion prejudicial
ante el TJUE no constituia per se un motivo auténomo de casacion, pues se trataba
de decisiones que pertenecian a la soberania del 6rgano jurisdiccional que,
aunque fuera posible que se instase por las partes, no necesitaba fundamentacion
cuando se denegase, ni siquiera constituia infraccion procesal la ausencia de
denegacion expresa (SSTS de 17 de junio de 2009, RC 6161/2006, y de 28 de
junio de 2011, RC 369/2010)".

e) Requisito imprescindible cuando se pretendiese la prosperabilidad del recurso
de casacion era concretar de forma pormenorizada, detallando el precepto
concreto y la norma en la que se insertaba, infringidos, asi como la jurisprudencia
que se considerara infringida.

f) La invocacion del articulo 5.4 de la LOPJY® como normativa infringida, no
constituia un motivo de casacion del articulo 88.1 LICA. El hecho de que su
infraccion fuera suficiente para fundamentar el recurso de casacion, no significaba
que el recurrente quedase excusado de la carga legal de invocar la vulneracién de

“* QUINTANA CARRETERO, Juan Pedro (2014): Prontuario de Derecho Contencioso-
Administrativo para abogados. Universidad Catélica de Avila (UCAV), Il volumen, pag. 1368. En la
actualidad la obra ha sido nuevamente publicada y esta actualizada a junio de 2016.

175 El articulo 5.4 de la LOPJ establece que: «en todos los casos en que, segun la ley, proceda re-
curso de casacion, sera suficiente para fundamentarlo la infraccion de precepto constitucional.
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las normas constitucionales aducidas a través de algunos de los motivos legales
que configuran el recurso de casacion (ATS de 10 de mayo de 2012, RC
6152/2011, y STS de 29 de abril de 2011, RC 3986,/2009).

Realizadas estas observaciones, vamos a analizar los motivos en que podia fundarse
el recurso de casacion, contenidos en el articulo 88.1 de la LICA:

8.2.4.1 Abuso, exceso o defecto en el ejercicio de la jurisdiccion

La jurisdiccion es el primer presupuesto del proceso contencioso-administrativo
(articulo 9.1 de la LOPJ). Su ejercicio solo es factible dentro de los procesos iniciados
por las partes, conforme a las normas de competencia y procedimiento que
establecen las leyes. Los Tribunales del Orden Contencioso-Administrativo conocen,
asi, de las pretensiones que se formulan en relacién con la actuacion de las
Administraciones Publicas sujeta al Derecho administrativo (articulo 9.4 de la LOPJ y
1.1 de la LJCA), resultando que, como la jurisdiccion es improrrogable, los 6rganos
judiciales deben someter de oficio la cuestion sobre su existencia, en los términos
del articulo 9.6 de la LOPJ.

Existia abuso, o mal uso de la jurisdiccion cuando a quien correspondiese hacerlo,
conociese de un asunto que no era de su competencia (abuso por exceso'’ de
jurisdiccion) o dejase de conocer de un asunto cuya competencia estaba atribuida por

176 Se precisa que la cita del articulo 5.4 de la Ley Organica del Poder Judicial no suple la
obligada expresion del motivo o motivos de la Ley jurisdiccional, toda vez que aquel no tiene
otro alcance, a los efectos que aqui interesan, que proclamar el valor normativo directo de los
preceptos constitucionales. Por ende, que su infraccion sea suficiente para fundamentar el
recurso de casacion -en los casos en que, segln la ley, proceda dicho recurso-, no significa
que el recurrente quede excusado de la carga legal de encajar la vulneracion de las normas
constitucionales aducidas en algunos de los motivos legales que configuran el recurso de
casacion. El rigor formal que se predica del recurso de casacion y, en particular, respecto de la
cita de los concretos motivos en que se funde el recurso que habran de hallarse comprendidos
en todo caso entre los previstos en el articulo 88.1 de la LJCA, no impide estimar cumplida dicha
exigencia cuando, aun no habiéndose indicado expresamente en el escrito de interposicion del
recurso de casacion el concreto apartado del articulo 88.1 de la Ley jurisdiccional en que se
incardina el motivo de casacion desarrollado en dicho escrito, de su contenido se desprende
inequivocamente el concreto apartado del referido precepto en que se subsume.

77 STS de 7 de junio de 2012 (RC 1728/2009): «Resulta pertinente recordar que la adecuada
articulacion del motivo de casacion previsto en el articulo 88.1 a) de la Ley 29/1998, de 13
de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, exige que se fundamente de
forma precisa y convincente la concurrencia de exceso, abuso o defecto en el ejercicio de la
jurisdiccion en que habria incurrido la Sala de instancia, como se deduce de la interpretacion de
este precepto con el articulo 9 de la Ley Organica del Poder Judicial, es decir, que se acredite que
se hubiera producido el conocimiento por parte de los Juzgados y Tribunales de lo Contencioso-
Administrativo de asuntos impropios de los que corresponden a su orden jurisdiccional, o el
dejar de conocer de los que corresponden a €él, segun se sostiene en la Sentencia de esta Sala
de 25 de julio de 1996 (RC 703/1993), en relacion con la redaccion del articulo 95.1.1 de la
precedente Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, de 27 de diciembre de
1956, debida a la Ley 10/1992, de 30 de abril».
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turno (abuso por defecto'’® de jurisdiccion)'’®. Senala LAVILLA RUBIRA que, por el
contrario: «la incongruencia omisiva o ex silentio tiene lugar cuando, partiendo la
sentencia expresa o implicitamente de la competencia propia del orden jurisdiccional
Contencioso-administrativo para conocer el recurso de cuya resolucion se trata, no
haya decidido aquélla todas las cuestiones controvertidas en el proceso».

En definitiva, este motivo «debe entenderse comprensivo de los supuestos de
decisiones judiciales que desconozcan los limites de esta jurisdiccion respecto de
otros ordenes jurisdiccionales o los demas poderes del Estado» (ATS de 3 de noviembre
de 2011 RC 2159/2011, de 3 de noviembre de 2011, RC 2159/2011, y SSTS de 23
de julio de 2008, RC 5211/2004, de 18 de mayo de 2009, RC 4271/2006, de 24 de
enero de 2011, RC 6440/2006, y de 7 de diciembre de 2012, RC 229/2011).

El hecho de que la Sala de instancia hubiese podido resolver una controversia de
forma equivocada no tenia por qué implicar un abuso, exceso o defecto de jurisdiccion,
que solo se producia en los limitados supuestos que antes se han explicado. Una
aplicacion o interpretacion juridica desacertada podia constituir un error pero no por

178 STS de 21 de noviembre de 2012 (RC 5049/2011): «En este caso, el auto recurrido se basa
tnicamente en que el contrato cuestionado no fue suscrito por una Administracion Piblica
presupuesto exigido por el articulo 9.4 de la LOPJ y 1 de la LICA para atribuir el conocimiento del
asunto a la Jurisdiccion contencioso administrativa -aunque se tratase de una sociedad mercantil
de capital publico-. La concepcion de los limites del ambito de la jurisdiccion contencioso
administrativa en que se sustentan los autos recurridos, fundada exclusivamente en los articulos
9.4 LOPJy 1 LICA, supone una concepcion inaceptablemente reduccionista , en cuanto prescinde
de un elemento esencial del propio articulo 9 LOPJ, en funcion del cual el limite de su apartado
4 puede ser ampliado. En efecto, el articulo 9 de la LOPJ, que constituye la clave de arco de la
definicion de los ambitos de los distintos ordenes jurisdiccionales, precisa en su apartado 1 que
«Los Juzgados y Tribunales ejerceran su jurisdiccion exclusivamente en aquellos casos en que les
venga atribuida por esta u otra Ley.» Es preciso observar que la definicion de esos ambitos de los
distinto ordenes jurisdiccionales no se acota en exclusiva en el propio articulo 9, que es la tesis
implicita en los autos recurridos, sino que se abre a otras leyes, como expresamente se indica
en el inciso final. Al respecto debe marcarse énfasis especial en la expresion legal de «por esta
u otra ley». [...] En este sentido los Autos recurridos se centran en los conceptos tradicionales de
Administracion, contratos y acto administrativo, articulos 1y 2. b) de la Ley 29/1998, sin tomar
en consideracion que, ademas de a esa ley, debe atenderse a lo que resulta de lo dispuesto
en la Ley 30/2007, cuyo ambito objetivo tiene un alcance mas amplio que el mero contrato
administrativo, pues, como dice el art. 1 de dicha Ley, «tiene por objeto regular la contratacion
del sector publico». Es basico, para decidir cual sea el orden jurisdiccional al que corresponde la
competencia para el conocimiento del presente recurso, lo dispuesto en los articulos 21.1 de la
Ley 30/2007 y 10.2 de la LJCA, modificados por la Ley 34/2010. [...] Basta la simple lectura de
estos dos preceptos para poner de manifiesto el error de los autos recurridos, que consideramos
carentes por completo de fundamento adecuado, imponiéndose asi la estimacion del motivo
analizado, y por ende la del recurso de casacion sin necesidad de analizar el motivo segundo,
cuya fundamentacion, en realidad, esta insita en la del primero».

7% «Adviértase, en efecto, que el defecto en el ejercicio de la jurisdiccion existira cuando la
sentencia de instancia haya declarado la incompetencia del orden jurisdiccional contencioso-
administrativo para conocer de las pretensiones ejercitadas por medio del recurso no obstante
ser aquel orden competente en aplicacion de las reglas contenidas en los articulos 1 a 5». En
LAVILLA RUBIRA, Juan José (1998): «Titulo IV. Procedimiento Contencioso-Administrativo. Capitulo
Ill Recursos contra Providencias, Autos y Sentencias: Seccion 32: Recurso de Casacion. Articulo
88», Revista Espanola de Derecho Administrativo, n°® 100, pag. 639.

18 |pidem, pag. 639.
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ello constituia un exceso de jurisdiccion, pues de ser asi todos esos desaciertos
habrian de haberse canalizado por el cauce casacional de la letra a) del articulo 88.1
de la LICA (STS de 21 de febrero de 2007, RC 6581/ 2001)*8.

Con este motivo no solo se pretendia la salvaguarda del ambito competencial del
orden contencioso frente a los demas 6rdenes jurisdiccionales, que respondia al vicio
de exceso de jurisdiccidn, sino también evitar que la jurisdiccién, en este caso la
contencioso-administrativa, asumiese competencias que venian atribuidas a otros
poderes del Estado, que se correspondia con el abuso de jurisdiccion. Se trataba de
garantizar el principio de separacion de poderes que consagra la constitucion. Por ello
se consideraba que se incurrria en ese abuso de jurisdiccion cuando los Tribunales de
lo Contencioso-Administrativo se arrogasen competencias atribuidas a las
administraciones publicas, cuestion que aparecia en alguna ocasion cuando se
revisaran disposiciones reglamentarias y procedia su anulacién, ordenando el Tribunal
la forma en que debiese quedar redactado el precepto o preceptos anulados,
declaracion que estaba proscrita en el articulo 71.2° de la LIJCA (STS de 29 de abril de
2011, RC 1755/2007).

En esa misma linea se venia senalando que se incurria en ese abuso cuando los
Tribunales de lo Contencioso se pronunciasen sobre cuestiones que estuviesen
reservadas al Tribunal Constitucional (STS de 17 de abril de 2012, RC 61/2004).

Por el contrario, y en amparo del derecho a la tutela judicial efectiva de los recurrentes,
se incurriria en el vicio del motivo que examinamos, cuando un Tribunal dejare de
conocer de un proceso que, conforme a las reglas que delimitaban el ambito de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, si le venia atribuido. Normalmente era por la
via de la inadmisibilidad (articulo 69.a de la LJCA) como se ponia de manifiesto este
vicio y a su correccion obedecia el motivo de casacion. Pero debe tenerse en cuenta
gue se pretendia salvaguardar, por exceso o por defecto, el &mbito de la jurisdiccion,
no de la competencia, de ahi que no pudiese tener acogida en este motivo la sentencia
que rechazaba conocer de un proceso por estimar que el procedimiento que se habia
seguido no era el procedente, en tales supuestos el Tribunal si ejercia su jurisdiccion,
precisamente para declarar improcedente la concreta via procesal elegida (STS de 7
de diciembre de 2011, RC 88/2011).

Por Gltimo, la falta de planteamiento de una cuestiéon de inconstitucionalidad no
constituia un defecto de jurisdiccion, tal como sefnala la STS de 19 de septiembre de
2012 (RC 21/2011)%2, El Tribunal Supremo, para dirimir los conflictos o

181 En el mismo sentido, la STS de 31 de mayo de 2005 (RC 7440/2001), advierte que: «El
abuso en el ejercicio de la jurisdiccion no se produce siempre o por el mero hecho de que se use
mal la potestad jurisdiccional. Equivale conceptualmente a un ejercicio en el que, con ocasion
de conocer de una materia que es propia de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, se
sobrepasan los limites de esta. Lo cual no ocurre, claro es, cuando se declara la inadmisibilidad
de un recurso contencioso-administrativo, FJ 3° ».

182 «Frente a lo argumentado en el recurso de casacion, la falta de planteamiento de una cuestion
de inconstitucionalidad por un Tribunal no puede dar lugar a un defecto de jurisdiccion, ya que este
tnicamente se produce si el 6rgano jurisdiccional ante el cual se ha producido el litigio deja de
conocer el mismo en razén de la materia, por considerar que esta atribuido el conocimiento a otro
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contradicciones, que pudiesen producirse entre la legislacion estatal y la de las
Comunidades Auténomas, no podia inaplicar una ley autonémica por contradiccion
con la ley estatal, de acuerdo con la clausula de prevalencia contemplada en el articulo
149.3 de la Constitucion, ya que, en tales supuestos, habia de acudirse al Tribunal
Constitucional planteando la cuestion de inconstitucional prevista en los articulos 163
de la Constitucion y 35 de la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional. Asi lo recoge la
STS de 24 de abril de 2013 (RC 5988/2005).

8.2.4.2 Incompetencia o inadecuacion del procedimiento

Para afrontar bien este motivo, la primera cuestion a tener en cuenta era no confundir
la jurisdiccion con la competencia: aquella es una potestad conferida a los tribunales
para poder administrar justicia, pudiendo dictar sentencia, mientras que la
competencia es la concreta asignacion de un asunto a un determinado 6rgano
jurisdiccional®3,

Por lo tanto, se puede tener jurisdiccion, por tener atribuida la potestad para
administrar justicia, pero carecer de competencia, porque esté conociendo de un
determinado asunto un Tribunal que en el reparto de la competencia entre los érganos
que integran la jurisdiccién, carezca de ella. En cuanto a las normas sobre la
competencia en el orden contencioso, se contienen en los articulos 8 y siguientes de la
LJCA. Ahora bien, no podia fundarse un recurso de casacion en este motivo cuando el
Tribunal habia conocido y resuelto sobre una pretension, sobre la que carecia de
jurisdiccion (STS de 24 de mayo de 2012, RC 4471/2010).

Se referia este motivo a los casos en que se habia utilizado un procedimiento distinto
del legalmente previsto para enjuiciar las pretensiones deducidas, o bien la resolucion
judicial impugnada habia sido dictada por 6rgano judicial incompetente en este orden
jurisdiccional por razén de la materia o del territorio84.

orden jurisdiccional, cuando debié conocer de ello [Sentencias de 19 de julio de 2003, recurso
de casacion 5679/2000, y 19 de junio de 2000, dictada en el recurso de casacién 7386,/1993].
En el caso aqui enjuiciado es claro, ademas, que no existe un abandono del conocimiento de una
materia atribuida a la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, puesto que la Sala de instancia si
ha conocido la pretension de que se formulase cuestion de inconstitucionalidad y la ha resuelto
en sentido denegatorio [por considerar que los preceptos a que se referia esa pretension no
ofrecen dudas de esa indole]».

183 STS de 30 de noviembre de 2011 (RC 6126/2009): «Entrando ya en el unico motivo de
recurso ha de recalcarse que no hay que confundir la jurisdiccion con la competencia. Suele
calificarse a la jurisdiccion como el género mientras la competencia es considerada la especie.
Asi la competencia supone la aptitud del juez como titular de un 6rgano jurisdiccional para
conocer de un caso determinado en razén de las potestades atribuidas por las normas legales
para conocer de concretos asuntos. Por su parte la jurisdiccion es la potestad que otorga el Estado
a un organo jurisdiccional para administrar justicia. En tal sentido resulta clara la regulacién que
hace la LOPJ. Por un lado los arts. 38 a 41 se refieren a los conflictos de jurisdiccion que se
resuelven conforme a lo establecido en la Ley Organica 2/1987, de 18 de mayo, de Conflictos
Jurisdiccionales; los arts. 42 a 50 a los conflictos de competencia entre juzgados y tribunales de
distinto orden jurisdiccional, y finalmente, los arts. 51 y 52 a las cuestiones de competencia entre
juzgados y tribunales del mismo orden jurisdiccional».

184 En el presente motivo lo que se pretende es preservar el reparto competencial que se establece
entre los distintos 6rganos que integran el orden Jurisdiccion Contencioso-Administrativo que,
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Este motivo encontraba su razén de ser en el derecho al juez predeterminado por la
ley, en el que se hallaba su fundamento®s.

El apartado b) del articulo 88.1 de la Ley jurisdiccional permitia fundar el recurso de
casacion en aquellos casos en que se hubiese producido incompetencia o inadecuacion
del procedimiento, circunstancias que concurrian cuando se habia utilizado un
procedimiento distinto del legalmente previsto para enjuiciar las pretensiones
deducidas en relacién con actos de la Administracion, o cuando la sentencia
impugnada habia sido dictada por 6rgano judicial incompetente en este orden
jurisdiccional por razoén de la materia o del territorio, pero no cuando el Tribunal habia
conocido y resuelto sobre una pretension sobre la que carecia de jurisdiccion (SSTS de
18 de octubre de 2010, RC 3837/2006, y de 24 de mayo de 2012, RC 4471/2010).

Los acuerdos adoptados por las Salas de Gobierno de los Tribunales Superiores de
Justicia en aplicacion del articulo 17 LJCA se limitan a la mera «distribucion de
asuntos», pero no afectan a la competencia del érgano jurisdiccional y por tanto una
denuncia de esta naturaleza no resultaba incardinable en el articulo 88.1.b) de la
LJCA, pues cualquiera que fuese la seccion que debiese conocer del recurso la
competencia del Tribunal no variaria (STS de 28 de enero de 2013, Rec. 213/2010, y
AATC 652/1986 y 13/1989)#6,

No cabia reprochar a la Sala de instancia, la inadecuacion del procedimiento a que
aludia el motivo del 88.1.b, cuando fuese el recurrente quien escogiese el
procedimiento especial al que se atuvo dicho Tribunal (STS de 23 de noviembre de
2007, RC 6314/2004).

De todas formas, lo que diferenciaba a este cauce casacional de los demas motivos
del articulo 88.1 LICA, era que tenia una escasa presencia y aplicacion practica en el
orden contencioso-administrativo.

como sabemos, lo son los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, los Juzgados Centrales de
lo Contencioso-Administrativo y las respectivas Salas de este orden jurisdiccional de los Tribunales
Superiores de Justicia, la Audiencia Nacional y el Tribunal Supremo, sin perjuicio del régimen
especial del Tribunal de Cuentas, tal como recuerda entre otras, la STS de 30 de noviembre de
2011 (RC 6126/2009).

185 |La incompetencia puede ser territorial, objetiva, en razon de la materia o funcional, debiendo
citarse en el escrito de interposicion el precepto legal de la LOPJ o LICA en que se base la
incompetencia aducida.

18 Junto a esa vigilancia sobre ese reparto de la competencia entre los distintos 6rganos,
se comprende también en el motivo los supuestos en que se haya seguido el tramite por un
procedimiento inadecuado; procedimiento que, como sabemos, en el ambito del contencioso
esta integrado por el abreviado, el ordinario y los especiales de proteccion jurisdiccional de los
derechos fundamentales, la cuestion de ilegalidad y el de suspension administrativa previa de
acuerdos, estos dos ultimos con mayores dificultades para servir de fundamento al motivo, al
igual que sucede con las modalidades procesales de las vias de hecho o ejecucion de actos firmes
o de reglamentos que no precisan de acto de ejecucion, de los articulos 29 y 30 de la LICA.
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8.2.4.3 Quebrantamiento de las formas esenciales del juicio por

infraccion de las normas reguladoras de la sentencia o de las que

rigen los actos y garantias procesales, siempre que, en este Ultimo
caso, se haya producido indefensién para la parte

Este cauce procesal, previsto en el articulo 88.1.c) estaba circunscrito al error in
procedendo, es decir al error en la actividad procesal desplegada por el érgano
jurisdiccional a quo desde la iniciacion del proceso hasta la sentencia misma como
acto formal, cuando en su formacion se desatienden normas esenciales establecidas
al efecto y siempre que tales vicios generasen indefension al recurrente (ATS de 7 de
febrero de 2013, RC 587/2012, y STS de 24 de marzo de 2009, RC 5087/2007).

El quebrantamiento de las formas esenciales del juicio por infraccion de las normas
reguladoras de las garantias procesales a que se refiere el articulo 88.1.c), inciso
segundo, de la LICA precisaba de la concurrencia de los siguientes requisitos: en
primer lugar, y con caracter general, que se citase la norma que se consideraba
vulnerada dando lugar a la lesién de una garantia procesal. En segundo lugar, que no
se tratase de una mera irregularidad no invalidante, sino que estuviésemos ante una
lesion efectiva de las normas legales que regian el proceso. En tercer lugar, no bastaba
la concurrencia de la infraccion normativa antes descrita, sino que era necesario,
ademas, que tal contravencion produjese indefension de caracter material, al
traducirse en una limitacioén del derecho de defensa®®'.

Dicho de otra forma, para que la infraccion de la norma del proceso denunciada
tuviese repercusion casacional era preciso que hubiese ocasionado indefension a la
parte que invocaba dicha motivo de casacion, seglin nos advertia el expresado
apartado c) del articulo 88.1 de la LICA. Y, en fin, en cuarto lugar, que se hubiese
pedido la subsanacion de la falta o transgresion en la instancia.

El quebrantamiento de las formas esenciales del juicio por infraccion de las normas
reguladoras de la sentencia, previsto como motivo casacional en el articulo 88.1.c) de
la Ley reguladora de esta Jurisdiccion, conforme con una reiterada jurisprudencia
(Autos de 16 de abril y 2 de julio de 2009 y Sentencia de 25 de enero de 2005), no
estaba referido al «qué» del fallo sobre el que se proyectaba la infraccion juridica que
se imputaba al Tribunal a quo, sino al «<cdmo» de la sentencia, cuando en la formacién
de esta se desatendiesen las normas esenciales establecidas al efecto en el
ordenamiento juridico. Daba cobertura al error in procedendo, no al error de juicio
cometido al resolver una cuestion objeto de debate, es decir, al error in iudicando.

Por lo tanto, este motivo era inapropiado para denunciar los errores in iudicando,
errores de juicio cometidos al resolver una cuestion objeto de debate, que debia
hacerse valer, por lo general, a través del motivo previsto en la letra d) del articulo 88.1
de la LJCA (ATS de 20 de octubre de 2011, RC 2140/2011, y STS de 24 de marzo de
2009, RC 5087/2007). Lo mismo ocurria con la alegacion de cosa juzgada (AATS de
22 de octubre de 2009, RC 771/2008, y de 3 de febrero de 2011, RC 3060/2010) y la

187 STS de 27 de enero de 2012 (RC 616/2008).
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inadecuacion de procedimiento para cuya denuncia existia otro cauce diferente (ATS
de 28 de junio de 2012, RC 141/2012)#8,

El articulo 45.2.d)'®° de la Ley jurisdiccional, se referia a la aportacion al recurso
contencioso interpuesto, del documento que acreditara que se habian tenido en
cuenta las normas reguladoras de las sesiones de la sociedad que fuese (la
denominada autorizacién para recurrir), en lo que a la adopcion y legitimacion de
acciones judiciales, ya que cuando esta Ultima era rechazada en sentencia, el cauce
procesal para impugnarlo no era el articulo 88.1.c, sino que debia denunciarse por la
via del articulo 88.1.d)*°.

Pero si lo que se denunciaba por el recurrente era no haber dado oportunidad al
recurrente para haber aportado dicha autorizacién a lo largo del proceso, debia
considerarse que en tales supuestos se trataba de un error in procedendo que debia
articularse por la via casacional del motivo que examinamos (STS de 13 de julio de
2012, RC 3789/2009).

De la diccion literal del articulo 88.1.c de la LJCA se extraia una distincion:

— Por un lado, el quebrantamiento de las formas esenciales del juicio por
infraccion de las normas reguladoras que regian los actos y garantias procesales,
siempre que, en este Ultimo caso, se hubiese producido indefension para la parte.

— Por otro lado, el quebrantamiento de las formas esenciales del juicio por
infraccion de las normas reguladoras de la sentencia.

De esta forma, se evidenciaba la distincion en cuanto se discriminaba segln que el
vicio se hubiese producido en la misma sentencia de instancia o en un momento
anterior, vulnerando actos y garantias procesales, produciendo indefension a la parte.
Dicha diferenciacion era importante porque diferian sus presupuestos y sus efectos:

Por lo que se referia al primero de los supuestos, es decir, cuando el vicio se habia
cometido en un momento anterior a la sentencia era necesario que se hubiera
solicitado su correccion durante la tramitacion del proceso*®t. Como se establecia en

188 QUINTANA CARRETERO, Juan Pedro (2014): Prontuario de Derecho Contencioso- Administrativo
para abogados, op. cit., pag. 1369.

189 Articulo 45.1 LICA: «El recurso contencioso-administrativo se iniciara por un escrito reducido
a citar la disposicion, acto, inactividad o actuacién constitutiva de via de hecho que se impugne y
a solicitar que se tenga por interpuesto el recurso, salvo cuando esta ley disponga otra cosa. 2.A
este escrito se acompanara: [...] d) El documento o documentos que acrediten el cumplimiento
de los requisitos exigidos para entablar acciones las personas juridicas con arreglo a las normas
0 estatutos que les sean de aplicacion, salvo que se hubieran incorporado o insertado en lo
pertinente dentro del cuerpo del documento mencionado en la letra a) de este mismo apartado».

19 Aunque es una cuestion de indole procesal, pues se refiere a uno de los requisitos procesales
legalmente previstos para comparecer ante el Tribunal, debe encauzarse por el articulo 88.1.d)
LJCA (STS de 18 de noviembre de 2011, RC 5538/2008).

191 STS de 20 de julio de 2011 (RC 2961/2008): «EI motivo que habilita la casacion por
infraccion de las normas que rigen los actos y garantias procesales esta condicionado por una
doble exigencia: peticion de subsanacion en la misma instancia, de existir momento procesal
oportuno para ello, y produccion de indefension a la parte, como establece el articulo 88.2 de
la Ley reguladora de esta Jurisdiccion, prevencion que no ha sido observada, pues la recurrente
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el parrafo segundo de este articulo 88, cuando el recurso se fundara en vicios
anteriores a la sentencia, era necesario que la misma parte «haya pedido la
subsanacion de la falta o transgresion en la instancia, de existir momento procesal
oportuno para ello.» Sin la peticion de subsanacion, era imposible acceder a la
estimacion del motivo, porque era motivo de inadmision del recurso, de conformidad
con lo establecido en el articulo 93.2°.b)*°2,

Sin embargo, cuando lo que se denunciaba era la falta de tramite para subsanar el
defecto, el motivo estaba bien encauzado por el apartado c) del articulo 88.1 de la Ley
jurisdiccional pues era una infraccién procesal la que se alegaba (AATS de 27 de
septiembre de 2012, RC 5169/2011, y de 11 de abril de 2013, RC 2732/2012, y
SSTS de 19 de abril de 2012, RC 6463/2010, y de 13 de julio de 2012, RC 3789/2009).

Como recuerda la STS de 29 de octubre de 2012 (RC 1035/2011): «el derecho a
utilizar los medios de prueba garantiza a quien esta inmerso en un conflicto que se
dilucida jurisdiccionalmente la posibilidad de impulsar una actividad probatoria acorde
con sus intereses [...] el derecho a la tutela judicial efectiva impide a los 6rganos
judiciales denegar una prueba oportunamente propuesta y fundar posteriormente su
decision en la falta de acreditacion de los hechos cuya demostracion se intentaba
obtener mediante la actividad probatoria que no se pudo practicar [...] no cabe
denegar la practica de prueba de los hechos en que se basaba la pretension para
luego reprochar que no se ha practicado aquella o que el recurso de casacion ha de
ser estimado porque la sentencia se apoya en esta falta de prueba, previamente
denegada por la Sala, para obtener sus conclusiones lo que evidencia, sin ningun
género de dudas la efectiva indefension. Si bien este Derecho, que no es absoluto, no
se ve menoscabado por la inadmision de una prueba en aplicacion estricta de las
normas legales, como es la repulsa del recibimiento del recurso a prueba, o de la
inadmision de los medios de prueba, que resulte indtil, impertinente, innecesario o
inidéneo, por carecer de la posibilidad de esclarecer los hechos controvertidos y
relevantes para la decision».

La segunda condicién para que procediese el motivo por vulneraciéon de las garantias
procesales anteriores a la sentencia, era que se hubiese ocasionado indefension a la
parte que la invoca'®®, sin la cual, tampoco era admisible el motivo, por evidente que

consintié el Auto de la Sala de instancia de fecha 7 de octubre de 2005 que, entre otros
pronunciamientos, inadmitio la prueba testifical-pericial propuesta. Es evidente, al efecto, que
si la parte recurrente discrepaba de lo expuesto en la citada resolucion, pudo y debié haber
interpuesto el pertinente recurso de suplica, tal y como se le indicé al ser la misma notificada,
razon por la que ahora no cabe plantear dicha cuestion en casacion».

192 STS de 20 de julio de 2011, RC 2961/2008, referida a la prueba, la que ocasiona mas
frecuente invocacion de este motivo, como pone de manifiesto la jurisprudencia.

193 STS de 29 de marzo de 2012 (RC 4119/2009): «El motivo casacional previsto en la letra c)
del articulo 88.1 LRICA exige para casar la sentencia, una vez comprobada la existencia de un
quebrantamiento de forma, que exista indefension para la parte, y, el epigrafe 2 de ese mismo
articulo dispone que “la infraccién de las normas relativas a los actos y garantias procesales
que produzca indefension solo podra alegarse cuando haya pedido la subsanacion de la falta o
trasgresion en la instancia de existir momento procesal oportuno para ello”, de modo que la falta
de constancia de este intento de subsanacion determina la inadmision del recurso al amparo de
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fuese la irregularidad procesal que pudiera apreciarse en la tramitacién del
procedimiento. Evidentemente que la indefension que podia legitimar el motivo era la
gue se ocasionaba al propio recurrente, sin que se pretendiese aducir la indefension
que se le hubiera podido ocasionar a un tercero (STS de 28 de enero de 2013, RC
213/2010).

En ocasiones era posible que por el contenido de la sentencia, tales vicios tuviesen
una naturaleza de error in iudicando y debiesen hacerse valer por la via del parrafo d)
del articulo 88.1°. Tal era el supuesto en que se oponia por la parte demandada a una
persona juridica recurrente la falta de autorizaciéon para recurrir que se exigia en el
articulo 45.2°.d) de la LICA. Si la sentencia apreciaba la inadmisibilidad por ausencia
de dicha autorizacién y el recurso se fundaba en la ausencia de dicha autorizacion,
deberia haberse fundado el recurso por la via del parrafo d), como infraccion de norma
material.

Cuando la sentencia de instancia acogia un motivo no aducido por las partes sin haber
suscitado el tramite de planteamiento de la tesis que ofrecia el articulo 33.2 de la
LJCA, se consideraba que procedia la retroaccion de las actuaciones a la instancia
para que fuese el Tribunal a quo el que, tras la subsanacion del tramite, procediese a
dictar nueva sentencia (STS de 25 de enero de 2013, RC 4366,/2009).

Algunas de estas infracciones podian ser la ausencia de tramite de alegaciones en un
incidente, la ausencia de traslado del expediente administrativo para presentar la
demanda, la denegacion del recibimiento del pleito a prueba, la denegacién de
pruebas o la ausencia de practica de pruebas declaradas pertinentes.

Por lo que se referia a los vicios que se hubiesen cometido en la sentencia, habia una
serie de matizaciones respecto al supuesto anterior: que no se requeria la exigencia de
haber pedido la subsanacién y que como el vicio se imputaba al acto final del proceso
en la instancia, el contenido de la sentencia no podia ser, como en el supuesto anterior,
la retroaccion de las actuaciones en la instancia, siendo el Tribunal ad quem el que
deberia haber dictado la nueva sentencia, corrigiendo los defectos que se apreciaren,
no exigiéndose la produccion de indefension en este supuesto.

lo dispuesto en el articulo 93.2.b) de la LRICA .

Por ello, la infraccion de las normas que rigen los actos y garantias procesales precisa de la
concurrencia de dos exigencias basicas, a saber, 1) que se haya pedido la subsanacion de la falta
o transgresion en la instancia de existir momento procesal oportuno y 2) que se haya ocasionado
indefension a la parte que lo invoca (articulos 88.1.c y 88.2 LRJCA).

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional viene exigiendo a este respecto que la prueba
no admitida o no practicada hubiera podido tener una influencia decisiva en la resolucion
del procedimiento. En efecto, no toda irregularidad u omision procesal en materia de prueba
causa por si misma indefension material, toda vez que el elemento esencial para que pueda
considerarse vulnerado este derecho fundamental, en tanto que queda condicionado por su
caracter de derecho constitucional de caracter procesal, reside en la necesidad de demostrar que
la actividad probatoria era decisiva en términos de defensa, esto es, que de haberse practicado
la prueba omitida, la resolucion final del proceso hubiera podido ser distinta en el sentido de ser
favorable a quien denuncia la infraccion del derecho fundamental (por todas, SSTC 14/2011, de
28 de febrero, FJ 2 y 89/2010, de 15 de noviembre, FJ 2)».
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Para determinar el alcance del motivo que se referia a la omisién de las normas
reguladoras de las sentencias, debia estarse a las exigencias que se recogian en
dichas normas que, en concreto, se contenian en los articulos 67 y siguientes de la
LJCA, fundamentalmente, a los efectos ahora interesados en el primero de ellos; asi
como en el articulo 218 de la LEC. Pero de las exigencias que se plasman en ambos
preceptos, mas detallado el de la Ley procesal general, dos cuestiones eran las que
casi monopolizan los recursos de casacion que se acogian a este motivo casacional, a
saber, la incongruencia y la falta de motivacion.

Por lo que se refiere a la incongruencia, como se declara reiteradamente por la
jurisprudencia (STS de 7 de febrero de 2006, RC 7100/2002), constituye un vicio de la
sentencia porque o bien no se pronuncia sobre alguna de las pretensiones
oportunamente deducida por partes, en cuyo supuesto nos encontramos con la
incongruencia omisiva o por defecto, porque la sentencia conceda menos de lo
solicitado por las partes, o bien se incurre en este vicio cuando la sentencia resuelve
concediendo mas de lo solicitado por las partes, en cuyo supuesto se trata de la
incongruencia ultra petita.

Incluso puede darse la incongruencia cuando la sentencia se pronuncia sobre
cuestiones diferentes de las planteadas por las partes, sin dar oportunidad de ser
oidas, en cuyo caso nos encontramos con la incongruencia mixta o por desviacion.

Por dltimo, cabe apreciar una cuarta modalidad de la incongruencia, la incongruencia
interna, cuando en los razonamientos de la sentencia se incurre en una contradiccién
entre los argumentos en que se pretende fundar el fallo y el contenido de este!®4.

La STS de la Sala Tercera de fecha 5 de noviembre de 1992, ya senal6 los criterios
para apreciar la congruencia de las sentencias, advirtiendo que en la demanda
contencioso-administrativa se albergan pretensiones de indole varia, de anulacion, de
condena, etc., que las pretensiones se fundamentan a través de concretos motivos de
impugnacién o cuestiones, y, que las cuestiones o motivos de invalidez aducidos se
hacen patentes al Tribunal mediante la indispensable argumentacion juridica. En
consecuencia, se decia: «argumentos, cuestiones y pretensiones son, por tanto,
discernibles en el proceso administrativo, y la congruencia exige del Tribunal que este
no solamente se pronuncie sobre las pretensiones, sino que requiere que lo haga
sobre la base de los motivos de impugnacion y de las correlativas excepciones u
oposicion que se han planteado ante el érgano jurisdiccional. No asi sucede con los
argumentos juridicos, que no integran la pretension ni constituyen, en rigor, cuestiones,
sino el discurrir I6gico-juridico de las partes, que el Tribunal no viene imperativamente
obligado a seguir en un iter paralelo a aquel discurso».

Una clasificacién detallada de la incongruencia se contiene en la STS de 10 de octubre
de 2003 (RC 1216/2003), que merece la pena resenar, en la que se declara: «La
incongruencia jurisdiccional, puede ser positiva cuando otorga mas de lo pedido,
negativa cuando se concede menos de lo solicitado y aceptado por el demandado, e

194 Se requiere que en los fundamentos de la sentencia se incurra en una manifiesta
contradiccion, de tal forma que de dichos razonamientos no pueda aventurarse cual de ellos ha
servido para el rechazo o no de la pretension (STS de 29 de enero de 2013, RC 3801/2010).
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interna, cuando los razonamientos que en ella se vierten resultan contradichos unos
respecto de otros o con lo resuelto, a las que hay que anadir la incongruencia «extra
petita» -si se pronuncia sobre determinados extremos al margen de lo suplicado por
las partes- y la «citra petita», -si dejan incontestadas y sin resolver algunas de las
pretensiones sostenidas por las partes, siempre y cuando el silencio judicial no pueda
razonablemente interpretarse como una desestimacion tacita (Sentencias de este
Tribunal Supremo -Sala Primera de 18 de noviembre de 1.996, 5 de noviembre de
1.997y 17y 31 de marzo de 1.998, entre otras muchas), exigiéndose para ello segin
la Jurisprudencia de este Tribunal (Sentencia de 6 de junio de 1.998, entre otras) «la
confrontacion entre los pronunciamientos de su parte dispositiva y el objeto del
proceso, de la que se deducira la adecuacion, o no, entre el resultado que pretenden
obtener los litigantes, l1os hechos que sustentan sus pretensiones y las razones
juridicas en que se basan», toda vez que el vicio de incongruencia, entendido como un
desajuste entre el fallo y los términos en que las partes formulan sus pretensiones
puede entrafar una vulneracion del principio de contradiccion constitutivo de una
efectiva denegacion de la tutela judicial siempre y cuando la desviacion sea de tal
naturaleza que suponga una completa modificacion de los términos en que discurrié
la controversia judicial, como se indica en la sentencia de esta Sala y Seccion de 7 de
mayo de 1.998».

Sera con relacion a las pretensiones que se contienen en sus respectivos escritos
como debera examinarse si concurre el vicio de incongruencia, porque la sentencia ha
de dar respuesta a todas las pretensiones que se accionan en el proceso, de
conformidad con lo establecido en las normas que la rigen, como ya se ha dicho.

Ahora bien, es muy frecuente que las partes planteen que las sentencias han de dar
respuesta no solo a las pretensiones que se contienen en el suplico de las demandas
y de las contestaciones de las partes, sino también a los fundamentos que se
contienen en los respectivos escritos. No ofrece ninguna duda que respecto de las
pretensiones el juzgador esta vinculado por lo suplicado por las partes y cuando se
concede mas, cosa distinta 0 menos de lo pretendido si hay aceptacion de contrario, la
sentencia incurre en incongruencia (STS de 19 de junio de 2012, RC 3934/2010, que
cita la STC 51/2010, de 4 de octubre).

Siguiendo lo senalado en la antigua STS de 5 de noviembre de 1992, por lo que se
refiere a los argumentos o fundamentos de las partes, siguiendo los postulados de la
STS de 27 de julio de 2012 (RC 405/2010), con cita de la STC de 17 de julio de 2003:
«el principio de congruencia no se vulnera por el hecho de que los Tribunales basen
sus fallos en fundamentos juridicos distintos de los aducidos por las partes... En
consecuencia el principio «iura novit curia» faculta al 6rgano jurisdiccional a eludir los
razonamientos juridicos de las partes siempre que no altera la pretension ni el objeto
de discusion».

En relacion con este debate es esclarecedora la STS de 19 de junio de 2012 (RC
3934/2010) que, con abundante cita jurisprudencial, viene a distinguir, siguiendo lo
declarado por el Tribunal constitucional entre argumentos, cuestiones y pretensiones.
Aquellas, las pretensiones y cuestiones: «estan constituidas por las decisiones que la
parte pide, y tienen tras de si: primero, el motivo o motivos de impugnaciéon (o de
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oposicion), que expresan el vicio o vicios o las infracciones juridicas que se imputan a
la actuacion administrativa impugnada (o el obstaculo que impide acogerlas), que
constituyen o pasan a ser las cuestiones planteadas». Por lo que se refiere a las
argumentaciones, se considera por el TS, que las constituyen «/as razones que a juicio
de la parte determinan el vicio o lo contrario». Conforme a esa delimitacion, se termina
concluyendo que: «el deber de congruencia exige del juzgador que se pronuncie sobre
las pretensiones y que analice las cuestiones, pero en cambio no sucede lo mismo con
los argumentos, que solo constituyen el discurrir I6gico-juridico de la parte y no
imponen al juzgador el deber de responder a través de un discurso propio
necesariamente paralelo, bastando con que el suyo sea adecuado y suficiente para
resolver las cuestiones y decidir sobre las pretensiones». En esa misma linea se
declara por la Sentencia de 7 de febrero de 2006 (RC 7100/2002) que: «la falta de
consideracion, expresa o tacita, en la sentencia, de alguno de los motivos de nulidad
-de suficiente entidad y sustantividad- esgrimidos por la parte recurrente puede ser
también determinante en este orden jurisdiccional de la incongruencia de la sentencia.
Con arreglo a esta doctrina, para apreciar lesion constitucional por incongruencia, que
consiste en la ausencia de respuesta a las pretensiones de las partes, debe
distinguirse, en primer lugar, entre lo que son meras alegaciones aportadas por las
partes en defensa de sus pretensiones y estas ultimas en si mismas consideradas.
Con respecto a las primeras puede no ser necesaria una respuesta explicita y
pormenorizada a todas ellas. Respecto de las segundas la exigencia de respuesta
congruente se muestra con todo rigor».

En la Sentencia de 31 de mayo de 2012, RC 2367/2011, recordé el Tribunal Supremo
que «la necesidad de preservar la correlacion entre las pretensiones deducidas por las
partes y el pronunciamiento judicial conlleva la proscripcion de la incongruencia por
desviacion o extra petita partium, e impone al Tribunal el deber de juzgar dentro de los
limites de las pretensiones ejercitadas por los contendientes y los motivos invocados
como fundamento de las mismas (Sentencias de 11 de abril de 2003, RC 2438/1998,
21 de julio de 2003, RC 4597,/1999, 11 de mayo de 2006, RC 1415/2003, 14 de
febrero de 2007, RC 2621/2004, 1 de octubre de 2009, RC 1190/2006, 23 de
octubre de 2009, RC 3026/2005, 25 de octubre de 2010, RC 4021,/2006, 16 de
diciembre de 2010, RC 5746/2006, 15 de marzo de 2011, RC 4294,/2008, 10 de
junio de 2011, RC 4500,/2007, 15 de marzo de 2012, RC 3016/2009, y otras)». No se
trata de una mera formalidad procesal, la incongruencia extra petita dispone de
radicales efectos en la esfera de los derechos de los litigantes. En tal sentido se
manifiesta la Sentencia del Tribunal Constitucional 200/1992, de 19 noviembre, al
declarar: «El articulo 24 de la Constitucion conlleva el derecho a acceder al proceso y
a obtener en él una resolucion fundada en Derecho que se atenga, en lo esencial, a
los términos del debate y resuelva, si entra en el fondo del asunto como aqui sucede,
las pretensiones deducidas por las partes sin alterar las mismas en términos que se
modifique lo consentido por ellas». Existe cuando se estima un motivo de impugnacion
no invocado por la recurrente en el proceso sin sometimiento previo de la cuestion a la
consideracion de las partes procesales. Retroaccion de las actuaciones al momento
inmediatamente anterior al que se incurri6 en la falta advertida. Sentencia de 25 de
enero de 2013 (RC 4366/2009).
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Como hemos anunciado al inicio de este apartado, dentro de la incongruencia hemos
venido distinguiendo, de una parte, la incongruencia extra petitum, y la omisiva o ex
silentio. Esta se produce cuando el 6rgano judicial deja sin respuesta alguna de las
pretensiones sometidas a su consideracion por las partes, siempre que no quepa
interpretar razonablemente el silencio judicial como una desestimacion tacita, cuya
motivacion pueda inducirse del conjunto de los razonamientos contenidos en la
resolucion, pues la satisfaccion del derecho a la tutela judicial efectiva no exige una
respuesta explicita o pormenorizada de todas y cada una de las alegaciones que se
aducen como fundamento de la pretension, pudiendo ser suficiente a los fines del
derecho fundamental invocado, en atencion a las circunstancias particulares del caso,
una respuesta global o genérica a las alegaciones formuladas por las partes que
fundamenten la respuesta a la pretension deducida, aun cuando se omita una
respuesta singular a cada una de las alegaciones concretas no sustanciales. Asi lo
recoge la STS de 26 de mayo de 2014 (RC 2058/2013).

No obstante, como hemos senalado anteriormente, resulta preciso distinguir entre las
meras alegaciones o argumentaciones aportadas por las partes en defensa de sus
pretensiones y estas Ultimas en si mismas consideradas, pues si con respecto a las
primeras puede no ser necesaria una respuesta explicita y pormenorizada de todas
ellas y, ademas, la eventual lesién del derecho fundamental debera enfocarse desde
el prisma del derecho a la motivacion de toda resolucion judicial, respecto de las
segundas la exigencia de respuesta congruente se muestra con todo rigor siempre y
cuando la pretension omitida haya sido llevada al juicio en el momento procesal
oportuno. La anterior reflexion cobra especial relevancia en el @mbito de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa, en la que el articulo 33 LICA, ordena que el enjuiciamiento
de los 6rganos de este orden jurisdiccional se produzca «dentro del limite de las
pretensiones formuladas por las partes y de los motivos que fundamenten el recurso y
la oposicion».

Pues bien, dado que en el proceso Contencioso-Administrativo se ejercita
necesariamente una pretension de declaracion de disconformidad del acto o resolucion
recurrida con el ordenamiento juridico (a lo que puede anadirse la pretension del
reconocimiento de una situacion juridica individualizada y la adopcién de las medidas
adecuadas para su pleno restablecimiento, entre ellas la indemnizacion de los dafos
y perjuicios), adquieren especial relevancia los motivos aducidos en defensa de la
ilegalidad de la actuacién administrativa, si bien ello no enerva la distinciéon entre
motivos sustanciales y no sustanciales susceptibles de ser resueltos tacitamente
(SSTC 91/2003, de 19 de mayo; 83/2004, de 10 de mayo; 146/2004, de 13 de
septiembre; 174/2004, de 18 de octubre; 250/2004, de 20 de diciembre).

Por el contrario, la incongruencia interna de las sentencias, como senalan las SSTS de
29 de marzo y 22 de junio de 2012, consiste «en que la conclusion que se expresa en
el fallo ha de sustentarse, de modo armonico y en sintonia con los motivos y razones
expuestos en los fundamentos, cuya falta comporta una falta de coherencia interna
en su contenido, incurriéndose en tal defecto cuando la parte dispositiva resulta
sorprendente, inexplicable, incompatible o contradictoria en relaciéon con los
fundamentos que le anteceden, de forma que lo decidido en el fallo no es explicado en
los fundamentos que le preceden».
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2. Por lo que se refiere a la motivacion de las sentencias debe sefalarse que es una
exigencia que se impone en el articulo 218.2 de la LEC: «/las sentencias se motivaran
expresando los razonamientos facticos y juridicos que conducen a la apreciacion y
valoracién de las pruebas, asi como a la aplicacion e interpretacion del derecho. La
motivacién debera incidir en los distintos elementos facticos y juridicos del pleito,
considerados individualmente y en conjunto, ajustandose siempre a las reglas de la
Iégica y de la razon» y en el articulo 67 de la Ley jurisdiccional. Por ende, la omision de
la motivacion habilita el motivo de casacion que se contiene en el articulo 88.1°.c) de
la LUCA. La motivacion de las sentencias constituye una manifestacion del derecho a la
tutela judicial efectiva que reconoce el articulo 24.1° de la constitucién y se reitera en
su articulo 120.3°. Asi lo recoge la STS de 10 de febrero de 2013 (RC 2014,/2010).

La doctrina jurisprudencial del Tribunal Constitucional, sostiene que el derecho a la
tutela judicial efectiva, aunque no garantiza el acierto judicial en la interpretacion y
aplicacion del derecho, si exige, sin embargo, que la respuesta judicial a las
pretensiones planteadas por las partes esté motivada con un razonamiento congruente
fundado en derecho (STC 224/2003, 15 de diciembre) para evidenciar que el fallo de
la resolucion no es un simple y arbitrario acto de voluntad del juzgador (STC 24/1990,
de 15 de febrero). Motivacion a la que expresamente se refiere el articulo 120 CE,
cuya infracciéon ahora se invoca. No obstante es significativo que en ninguna norma, ni
en la interpretacion que del articulo 24 CE ha efectuado el Tribunal Constitucional, se
ha declarado la existencia de una determinada extension de la motivacion judicial.
Cabe, pues, una motivacion breve y sintética que contenga los elementos y razones de
juicio que permitan conocer cuales han sido los criterios juridicos que fundamentan la
decision (SSTC 58/1997, de 18 de marzo, 25/2000, de 31 de enero) e incluso se ha
reputado como constitucionalmente aceptable desde las exigencias de la motivacion
del articulo 24.1. CE la que tiene lugar por remisién o motivacion in aliunde (SSTC
108/2001, de 23 de abril, y 171/2002, de 30 de septiembre).

No se puede olvidar que para entender que una resolucion judicial esta razonada es
preciso que el razonamiento que en ella se contiene no sea arbitrario, ni irrazonable, ni
incurra en un error patente (STC 214/1999, de 29 de noviembre). Interpretacion, la
anterior, plenamente asumida por este Tribunal en mdltiples resoluciones (27 de
mayo, 31 de octubre y 25 de noviembre 2003, 28 y 29 de septiembre 2004, 15 de
noviembre de 2004).

Es necesario que los Tribunales expresen las razones que les han llevado a la
declaracion que se contiene en el fallo de las Sentencias. Se consigue con ello una
doble finalidad: por un lado, que se les proporcione a las partes del proceso la
posibilidad de poder combatir la decision, precisamente argumentando en contra de
los fundamentos de la decision que se pronuncia sobre su pretension, y por otro lado,
que en el supuesto de poder ser revisada la decision por el sistema de recursos, el
Tribunal ad quem tenga constancia de las razones que han justificado la decisién de
instancia sobre la que han de pronunciarse (STS de 10 de febrero de 2013, RC
2014/2010).

Ahora bien, esta obligacion no implica que los tribunales hayan de dar respuesta
pormenorizada a todas las cuestiones que se suscitan por las partes. Esta configuracion
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del proceso ha sido utilizada por la jurisprudencia para establecer que ni el derecho a
la tutela judicial ni la exigencia que la motiva comportan una determinada extension
de las sentencias, de tal forma que cuando exista una motivacion razonable sobre la
decisién adoptada, aunque sea breve y concisa, cumple los parametros de la
motivacién (STC 58/1997, de 18 de marzo). Y, en efecto, habida cuenta de que rige en
el proceso el principio del iura novit curia, es incluso admisible que los Tribunales, al
motivar sus sentencias, puedan incluso apartarse de las alegaciones de las partes,
siempre que las resenadas en la sentencia justifiquen la decision adoptada. Como
recuerda la Sentencia del Tribunal Supremo de 10 de febrero de 2013 (RC 2014/2010):
«para entender que una resolucion judicial esta razonada es preciso que el
razonamiento que en ella se contiene no sea arbitrario, ni irrazonable, ni incurra en un
error patente (STC 214,/1999, de 29 de noviembre). Interpretacion, la anterior,
plenamente asumida por este Tribunal en mdltiples resoluciones (27 de mayo, 31 de
octubre y 25 de noviembre 2003, 28 y 29 de septiembre 2004, 15 de noviembre de
2004)».

8.2.4.4 Infraccion de las normas del ordenamiento juridico o de
la jurisprudencia que fueren aplicables para resolver
las cuestiones objeto de debate!®s

El Gltimo de los motivos de la casacion ordinaria de la Ley jurisdiccional era el reproche
que se hacia a la sentencia de instancia por entender que se habian vulnerado las
normas o jurisprudencia aplicable® al supuesto enjuiciado. Precisamente si lo que se
pretendia con la casaciéon era la unidad en la aplicacion de esas normas y
jurisprudencia, ha de ser el desconocimiento de ese deber por los Tribunales de
instancia el que justificara el conocimiento a un Tribunal que unificase dicha
intervencion, el tradicional error in iudicando.

El motivo del articulo 88.1.d) LJCA era, junto con el del apartado c¢) el mas
frecuentemente invocado en los recursos de casacion, y sin duda el de mayor
trascendencia, en tanto en cuanto a través del mismo se planteaban los temas de
fondo debatidos en cada proceso.

Del precepto en cuestion merecen comentario dos aspectos fundamentales, uno
relativo a lo que habia de entenderse por normas del ordenamiento juridico y otro
referente a lo que habia de entenderse por jurisprudencia®”.

Por lo que respecta a la primera de las cuestiones, no existe duda en este momento
qgue el concepto «norma del ordenamiento juridico» alcanzaba tanto las normas
administrativas, como a las leyes, tanto ordinarias como organicas y a los propios

195 | ORENZO JIMENEZ, José Vicente (1998): «El motivo 4° del recurso de casacion en lo
contencioso-administrativo», Revista de Derecho Procesal, n° 2, pags. 367-414.

19 DAMIAN MORENO, Juan (2005): «La reforma de la casacion en torno al caracter vinculante de
la jurisprudencia», Diario la Ley, n° 6344, Seccion Doctrina, 21 de octubre de 2005.

297 | OPEZVILAS, Ramén (2002): La jurisprudenciay su funcién complementaria del ordenamiento
juridico, Madrid, Civitas, pags. 155-173. En esta obra el autor analiza tras la promulgacion de la
Constitucion, la funcién complementaria de la jurisprudencia en el ordenamiento juridico.
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preceptos constitucionales®®, al igual que a los principios generales del Derecho y la
costumbre, como fuentes de Derecho que son, sin perjuicio de las limitaciones que
imponia el articulo 86.4 en relacion con el articulo 89.2 LICA®°. Ahora bien, no cabia
la cita en casacion de textos normativos completos, sin precisar qué preceptos
concretos se estimaban infringidos, pues al no justificarse la lesion de los mismos ni
relacionarse con lo razonado en la sentencia impugnada, se desdibujaba la propia
caracterizacion del recurso de casacion, y se impedia, o dificultaba, segin el caso, que
cumpliese la funcion a que estéa llamado (SSTS de 2 de julio de 2008, RC 6256/2003,
y de 19 de julio de 2012 RC 4234/2010), ni tampoco cabia la cita de principios
rectores de la politica social y econémica como motivo de casacion, porque, como era
sabido, la invocacién de tales principios ante los Tribunales estaba condicionada a «/o
que dispongan las leyes que los desarrollen», tal como recogia expresamente el
articulo 53.3 de la Constitucion (STS de 6 de octubre de 2011, RC 3342/2009)2%,

Por lo que se refiere a la jurisprudencia®®®, esta habia de entenderse como la doctrina
reiterada emanada de las sentencias del Tribunal Supremo?°2, Lo que supone la
existencia de al menos dos resoluciones judiciales?®®, de acuerdo con el articulo 1.6
del Codigo Civil, quedando excluidas las sentencias de los Tribunales Superiores de
Justicia o la Audiencia Nacional.

Las resoluciones del Tribunal Constitucional debian ser traidas a la casacién
especificando los preceptos constitucionales que se consideraran infringidos segln la
interpretacion de dicho Tribunal, pues la vinculacion para los tribunales ordinarios, y,
por ende, la posibilidad de que las resoluciones del Tribunal Constitucional fuesen
invocadas en casacion, derivaba de la obligacién de aquellos de atenerse a la
interpretacion del Tribunal Constitucional de los preceptos y principios constitucionales
(articulo 5.1 de la Ley Organica del Poder Judicial) (SSTS de 24 de febrero de 2004, RC
667/2001, y de 20 de mayo de 2010, RC 1046/2007).

Este motivo de casacion solo podia fundarse en la infraccion de normas de Derecho
estatal o de la Union Europea, nunca de Derecho autonémico. La fundamentacion
juridica de esta exclusion se explicaba en una relevante Sentencia del Pleno de la Sala
Tercera del Tribunal Supremo, de 30 de noviembre de 2007 (RC 7638/2002), en los
siguientes términos: «De lo expuesto en los articulos 86.4 y 89.2 de la LJ se desprende
que las sentencias dictadas por las Salas de lo Contencioso-administrativo de los

198 CANCER LALANNE, Enrique (1999): «La Constitucion como motivo del recurso de casacion»,
Cuadernos de derecho publico, n° 7, pags. 111-138.

199 L AVILLA RUBIRA, Juan José (1998): op. cit., pag. 640.

200 QUINTANA CARRETERO, Juan _Pedro (2014): Prontuario de Derecho Contencioso-
Administrativo para abogados, Vol. II, Avila, Universidad Catélica de Avila (UCAV), pag. 1370.

201 DIEZ-PICAZO Y PONCE DE LEON, Luis (2004): «Reflexiones sobre el concepto y el valor de
la jurisprudencia en el Derecho espanol» en AA.VV., El Tribunal Supremo en el ordenamiento
constitucional. Jornadas en conmemoracion del XXV aniversario de la Constitucion Espanola,
Madrid, Consejo General del Poder Judicial, pags. 393-408.

202 FERRERES COMELLA, Victor y XIOL RIOS, Juan Antonio (2009): Caréacter vinculante de la
jurisprudencia, Madrid, Fundacion Coloquio Juridico Europeo, pag. 83.

203 LAVILLA RUBIRA, Juan José (1998): op. cit., pag. 640.
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Tribunales Superiores de Justicia solo son recurribles en casacion cuando el recurso
pretende fundarse en la infraccion de normas de Derecho estatal o comunitario europeo
que sea relevante y determinante del fallo recurrido, siempre que hubiesen sido invocadas
oportunamente en el proceso o consideradas por la Sala sentenciadora. Luego a sensu
contrario, cuando el recurso se funde en infraccion de normas de Derecho autonémico, la
sentencia no sera susceptible de recurso de casacion, que es, justamente, lo que aqui
acontece. Ambos preceptos tienen inmediato antecedente en los articulos 93.4 y 96.2 de
la LJ de 1956, modificada por Ley 10/ 1992, de 30 de abril, que a su vez venian
precedidos por lo que, antes de la introduccion del recurso de casacién en el orden
contencioso-administrativo, disponia respecto de los recursos de apelacion ante la Sala de
lo Contencioso Administrativo del Tribunal Supremo el articulo 58 de la Ley 38/1988, de
28 de diciembre, de Demarcacion y de Planta Judicial. De estos preceptos, interpretados
en conexion con lo establecido en los articulos 152.1 parrafo segundo y tercero de la CE y
70 de la LOPJ se desprende el propdsito legislativo de encomendar, en el orden
contencioso-administrativo, a las Salas correspondientes de los Tribunales Superiores de
justicia de las respectivas CCAA la determinacion de la interpretacion dltima del derecho de
procedencia autonémica. En coherencia con tal planteamiento, los articulos 99.1 y
101.2 de la LJ atribuyen el conocimiento de los recursos de casacion para unificacion
de doctrina fundados en infraccién de normas emanadas de la Comunidad Auténoma
y del recurso de casacion en interés de la ley en que se enjuicie la correcta interpretacion
y aplicacion de normas emanadas de las CCAA que hayan sido determinantes del fallo
recurrido, a érganos jurisdiccionales que no son la Sala Tercera del Tribunal Supremo
sino las Salas de los Tribunales Superiores de Justicia constituidas con la composicion
prevista, respectivamente, en los articulos 99.3 y 101.3».

Lo que determinaba que una sentencia fuese recurrible en casacion no era tanto, o no
solo, el hecho de que las normas aplicadas en la sentencia fueran de procedencia
estatal o comunitaria europea sino que, en relacion con la fundamentacion juridica de
la resolucién judicial, el recurrente fundase su recurso en la infraccion de normas de
ese caracter, a las cuales habia de referirse el escrito de preparacion justificando que
su vulneracion (que podia haber consistido en su inaplicacion) habia sido relevante
para el fallo que se recurria.

Como hemos sefalado anteriormente, no cabe la cita en casacion de textos normativos
completos. STS de 21 de octubre de 2011 (RC 5076/2007). Respecto de la cita de
textos normativos completos, la Sala Tercera ha declarado en Sentencia de 5 de julio
de 2010 (RC 1891/2006) que ya en Sentencia de 2 de julio de 2008 (RC 6256/2003)
sobre la inadecuacion o incompatibilidad con el recurso de casacion cuando se hace
una cita de textos normativos completos como norma infringida, que esta Sala ha
calificado como anomalia, en Sentencia de 15 de julio de 2002, la cita de un texto
normativo completo, al senalar que: «no deja de suponer una anomalia en un recurso
extraordinario como es este de casacion la cita indiscriminada de preceptos, incluso
de leyes completas, sin precisar qué preceptos, de los miltiples que contienen pueden
ser los infringidos».

De igual forma a lo comentado al inicio de este apartado, la cita de principios rectores
de la politica social y econémica (comprendidos en el Capitulo Ill del Titulo | del texto
constitucional) era insuficiente para construir sobre ella un motivo de casacion,
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porque, como es sabido, la invocacién de tales principios ante los Tribunales estaba
condicionada a: «o que dispongan las leyes que los desarrollen, tal como recoge
expresamente el articulo 53.3 de la Constitucion».

La invocacion instrumental de principios constitucionales y de procedimiento
administrativo en materia regida por el ordenamiento autonémico no servia para
determinar la admision del recurso de casacion. En palabras de la STS de 14 de mayo
de 2010 (RC2187/2006): «<Debemos reparar que si bien los principios constitucionales,
principios generales del derecho, y los del procedimiento administrativo, resultan de
aplicacion a todos los ordenamientos juridicos, tanto el estatal como los autonémicos,
y con caracter general a todos los ambitos sectoriales, sin embargo, su proyeccion,
segun el caso, se concreta en las diferentes normas autonémicas, de cuya aplicacion
e interpretacion no puede prescindirse a los efectos de examinar tales infracciones, ya
sea la jerarquia normativa o la seguridad juridica. De modo que es la norma
autonémica quien concreta y define, ahora en el ambito urbanistico, la plasmacion de
un determinado principio constitucional como es el caso de la jerarquia normativa.
Maxime cuando, como en este caso, tales cuestiones no estaban en el debate procesal
que tuvo lugar en la instancia. La solucién contraria a la que exponemos supondria
vaciar de contenido el articulo 86.4 de la LICA, pues los principios constitucionales y
de procedimiento administrativo proporcionan el sustrato comin y laten en todos los
ordenamientos juridicos, por lo que bastaria su mera invocacion, retorica para
desbordar los limites que la LJCA ha trazado para acceder a la casacion».

Conviene recalcar que tampoco era admitida en casacion la invocacion del derecho
autondémico, en los casos de competencias transferidas a las Comunidades Autonomas,
cuando se producia una coincidencia entre el tenor de la regulacion autonémica y el
de la estatal. Asi se recoge en el ATS de 29 de abril de 2010 (RC 5805/2009): «A esta
conclusiéon no obsta la invocada infraccion del articulo 168.2 del Reglamento de
Gestion Urbanistica, aprobado por Real Decreto 3288/1978, de 25 de agosto, y de la
jurisprudencia que lo interpreta, en que el recurrente fundamenta su recurso de
casacion, pues lo trascendente en los casos como el que ahora nos ocupa, y asi lo
tiene declarado esta Sala (Auto de 16 de septiembre de 1995), es que la sentencia
haya valorado o dejado de valorar indebidamente y con relevancia para el fallo una
norma no emanada de los 6rganos de la Comunidad Auténoma. Sin embargo, en el
presente caso tal cita no tiene otro alcance que el meramente instrumental y a los
solos efectos de posibilitar el recurso de casacion. En este sentido, esta Sala ha
sefnalado (por todas, Sentencias de 26 de julio y 29 de septiembre de 2001, recaidas
en los recursos de casacion nimeros 8858/1996 y 9415/1996), que “el ejercicio por
una Comunidad Auténoma de sus potestades legislativas en materias sobre las que le
han sido transferidas las correspondientes competencias determina que el derecho
resultante haya de imputarse a esa Comunidad, sin que pierda esa naturaleza porque
el contenido material de algtin precepto coincida con el del Derecho Estatal”».

Ahora bien, existia una importante excepcion para los casos en que la normativa
estatal aplicada tuviese caracter basico. Senala el ATS de 22 de marzo de 2007 (RC
2215/2006): «A la vista de lo anterior, no puede apreciarse la concurrencia de la
causa de inadmision aqui examinada al ser de aplicacion a este caso lo resuelto en
nuestro Auto de 8 de julio de 2004 (RQ 15/2004) que establece lo siguiente: “aunque
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esta Sala ha declarado (Sentencias de 10 de febrero y 27 de junio de 2001, entre
otras) que el ejercicio por una Comunidad Auténoma de sus potestades legislativas
en materias sobre las que le han sido transferidas las correspondientes competencias
determina que el derecho resultante haya de imputarse a esa Comunidad, sin que
pierda su naturaleza de Derecho autonémico porque el contenido material de algun
precepto coincida con el Derecho estatal, con la consecuencia de que, en virtud de lo
dispuesto en el articulo 86.4 LJ, no quepa invocar ese derecho en un motivo de
casacion, sin embargo, como también se sefiala en la Sentencia de esta Sala de 19
de julio de 2002, la solucién no puede ser la misma cuando el contenido del Derecho
autonomico coincide con el del Derecho estatal, pero este tiene naturaleza de
legislacion basica, como sucede con el articulo 251.1 del Decreto legislativo de
Cataluna 1/1990 que corresponde al articulo 245.1 del texto refundido de la Ley del
Suelo de 26 de junio de 1992 (LS/1992) y al articulo 181 LS/1976. En estos casos,
la asuncion por una Comunidad Auténoma como propio del derecho estatal no priva
a este de su naturaleza de legislacion basica que puede ser invocada en un recurso
de casacion”».

Con caracter general, el error en la apreciacion de la prueba no se encontraba entre
los motivos que se relacionaban en el articulo 88.1 de la Ley jurisdiccional, no siendo
atacable en este recurso extraordinario la apreciacion de los hechos que la sentencia
recurrida efectuaba. Senala la STS de 26 de octubre de 2011 (RC 2544/2008), que:
«esta Sala ha reiterado que en el recurso de casacion no es posible someter a revision
las valoraciones o apreciaciones de tipo factico que se realicen en la instancia siempre
que se hayan expresado en forma motivada, sean razonables y no arbitrarias y no
incurran en error manifiesto. Este recurso no es, en efecto, el cauce procesal adecuado
para obtener la revisién de tales valoraciones de hecho por tratarse de un recurso
extraordinario encaminado exclusivamente a la verificacion de la recta aplicacion e
interpretacion del derecho».

Ahora bien, esa regla general que se acaba de enunciar admitia excepciones, valoradas
por la Sala. Asi, la Sentencia de 1 de diciembre de 2011 (RC 247/2009), sefala lo
siguiente: «la jurisprudencia de esta Sala solo contempla la revisién de la valoracion de
la prueba realizada por el Tribunal de instancia en supuestos especificos que podemos
sistematizar en los siguientes apartados: a) cuando se denuncia la vulneracion de las
reglas que rigen el reparto de la carga de la prueba contenidas en el articulo 217 de la
Ley de Enjuiciamiento Civil; b) por el quebrantamiento de las formas esenciales del
juicio, con indefension de la parte (en este caso, por el cauce del articulo 88.1.c/de la
Ley reguladora de esta Jurisdiccion); ¢) cuando se aduce la infraccion o vulneracion de
las normas del ordenamiento juridico relativas a la prueba tasada o a la llamada
prueba de presunciones; d) cuando se justifique la infraccion de las reglas de la sana
critica, o que la apreciacion de la prueba se ha realizado de modo arbitrario o
irrazonable o que conduce a resultados inverosimiles; e) si la infraccion cometida, al
socaire de la valoracion de la prueba, ha realizado valoraciones o apreciaciones
erréneas de tipo juridico, como puede ser la aplicacion a los hechos que se consideran
probados de conceptos juridicos indeterminados que incorporan las normas
aplicables; f) ante la invocacion de errores de tipo juridico cometidos en las
valoraciones llevadas a cabo en los dictamenes periciales, documentos o informes,
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que, al ser aceptados por la sentencia recurrida, se convierten en infracciones del
ordenamiento juridico imputables directamente a esta; y g) mediante, en fin, la
integracion en los hechos admitidos como probados por la Sala de instancia».

En resumen, detallaremos a continuacion los principios que regulaban la valoracién de
la prueba, contenidos en la STS de 15 de marzo de 2012:

a) Que era reiterada la doctrina de la Sala, a la que se refiere, entre otras muchas
la STS de 30 de octubre de 2007, segln la cual: «la formacién de la conviccion
sobre los hechos en presencia para resolver las cuestiones objeto del debate
procesal esta atribuida al 6rgano judicial que, con inmediacién, se encuentra en
condiciones de examinar los medios probatorios, sin que pueda ser sustituido en
este cometido por este Tribunal de casacion».

b) Que, como regla general (STS de 3 de diciembre de 2001) «/a errénea valoracion
probatoria ha sido excluida del recurso de casacion en la jurisdiccion civil por la
Ley de Medidas Urgentes de Reforma Procesal, y no ha sido incluida como motivo
de casacion en el orden contencioso-administrativo, regulado por primera vez en
dicha ley. Ello se cohonesta con la naturaleza de la casacién como recurso
especial, cuya finalidad es la de corregir errores en la interpretacion y aplicacion
del ordenamiento juridico, y no someter a revisién la valoracion de la prueba
realizada por el Tribunal de instancia».

¢) Que no obstante dicha regla general, en muy limitados casos declarados por la
jurisprudencia, y por el cauce procesal oportuno, podian plantearse en casacion
supuestos como el quebrantamiento de las formas esenciales del juicio en
relacion con la proposicion o la practica de prueba, o como la infraccion de normas
que debiesen ser observadas en la valoracion de la prueba (ya se tratara de las
normas que afectaban a la eficacia de un concreto medio probatorio, o a las
reglas que disciplinaban la carga de la prueba, o a la formulacién de presunciones);
o, en fin, cuando se alegase que el resultado de dicha valoracion era arbitrario,
inverosimil o falto de razonabilidad, y que estas excepciones, como dijo el Alto
Tribunal en la también reciente Sentencia de 6 de marzo de 2012, RC 1883 /
2009, « [...] tienen caracter restrictivo, por lo que no basta la mera cita del
precitado articulo 348 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, seguida de la simple
alegacion de que la apreciacion de la prueba por la Sala a quo es ilégica o
arbitraria, para franquear su examen por este Tribunal Supremo. Al contrario,
partiendo de la base de que la apreciacién del Tribunal de instancia queda
excluida del analisis casacional, la revision de esa valoracién en casacion
tnicamente procedera cuando la irracionalidad o arbitrariedad de la valoracion
efectuada por la Sala de instancia se revele patente o manifiesta, siendo carga de
la parte recurrente aportar los datos y razones que permitan a este Tribunal llegar
a la conviccion de que asi efectivamente ha sido (Sentencia de esta Sala de 15 de
junio de 2011, RC 3844,/2007, entre otras)» (STS de 25 de octubre de 2012, RC
4290/2010).

Por otro lado, segln el articulo 88.1.d) LICA, apartado 3°: «El Tribunal Supremo podra
integrar en los hechos admitidos como probados por el Tribunal de instancia aquellos
que, habiendo sido omitidos por este, estén suficientemente justificados segln las
actuaciones y cuya toma en consideracion resulte necesaria para apreciar la infraccion

114



Estudio sobre el recurso de casacion contencioso-administrativo

alegada de las normas del ordenamiento juridico o de la jurisprudencia, incluso la
desviacion de poder».

La integracion de hechos no era un motivo de casacién, sino una posibilidad que el
Tribunal de casacién podia ejercer cuando se cumpliesen los requisitos del articulo
88.3 de la LICA, y siempre que el recurso hubiese sido fundado en motivo previsto en
el articulo 88.1.d) de la citada norma jurisdiccional. Exigia que se concretasen los
hechos omitidos y los medios de prueba en que la parte estimaba que se fundara su
justificacién, pues cabia integrar la relacion de hechos efectuada por la Sala de
instancia cuando, respetando la apreciacion de la prueba realizada por esta, fuese
posible tomar en consideracion alglin extremo que figurara en las actuaciones omitido
por aquella, el cual fuese relevante para apreciar si se habia cometido o no la
vulneracion del ordenamiento juridico o de la jurisprudencia denunciada. No se
cumplia con tal exigencia cuando la parte recurrente no concretaba la omisiéon de
hecho alguno, sino que su esfuerzo critico se centraba en disentir de la valoracién de
la prueba del Tribunal de instancia (ATS de 7 de junio de 2012, RC 4675/2011, y STS
de 17 de julio de 2012, RC 4152/2011).

8.2.5 Procedimiento

La LJCA en relacion a la tramitacion?** del recurso de casacion ordinario en el ambito
del contencioso-administrativo se asemejaba a la tradicional regulacion de la casacion
civil, distinguiendo entre la preparacion, la interposicion, admision, sustanciacion y la
decision o sentencia®®.

Las dos primeras, eran las fases fundamentales de este recurso, hasta el punto que el
ATS de 25 de noviembre de 2010 (RC1886/2010), con abundante cita de resolucio-
nes anteriores, seiala que el recurso de casacion estaba estructurado en dos fases:
una de preparacion, que se sustancia ante la misma Sala que ha dictado la resolucion
gue se pretende impugnar, y otra de interposicién, ante este Tribunal Supremo, que
arranca del emplazamiento acordado por aquella al tener por preparado el recurso.

8.2.5.1 Preparacion

El recurso de casacion se prepararia?®® ante el mismo 6rgano jurisdiccional que
hubiere dictado la resolucion recurrida en el plazo de diez dias, contados desde el
siguiente a la notificacion de aquella, mediante escrito en el que deberia manifestarse

204 GALINDO GIL, Maria Dolores y CHAVES GARCIA, José Ramén (2015): Diccionario jurisprudencial
del proceso contencioso-administrativo, Madrid, La Ley.

205 RUIZ RISUENO, Francisco (2014): El proceso Contencioso-administrativo. Ley 29/1998, de
13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, 10? edic., Madrid, Colex,
pags. 369-394.

206 «La expresion de la voluntad de interposicion del recurso. Un requisito, como tal, inttil, porque
la mera presentacion de dicho escrito ya es un hecho concluyente a favor de la existencia de la
voluntad de recurrir». En JIMENEZ-BLANCO Y CARRILLO DE ALBORNOZ, Antonio (1998): «Titulo
IV. Procedimiento Contencioso-Administrativo. Capitulo Ill. Recursos contra Providencias, Autos y
Sentencias: Seccion 3% Recurso de Casacion. Articulos 89 y 90», Revista Espafola de Derecho
Administrativo, n° 100, pag. 642.
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la intencion de interponer el recurso con sucinta exposicion de la concurrencia de los
requisitos exigidos (articulo 89.1 de la LICA).

El plazo para su interposicion habia de ser el de diez dias, que habian de ser contados
desde el dltimo de la notificacion de la sentencia a cualquiera de las partes, sin que
dicho plazo hubiese de computarse desde la notificacion al recurrente.

En los supuestos en que se hubiese solicitado la nulidad de la sentencia o la aclaracion
o rectificacion de errores, el computo del plazo habia de realizarse desde la fecha de
notificacion de la resolucion correspondiente, de conformidad con lo establecido en
los articulos 267.8° de la LOPJ y 215.5° de la LEC.

Asi computado el plazo, el mismo no admitia prérroga ni suspensién porque, como
declara reiteradamente la jurisprudencia (STS de 7 de julio de 2011, RC 1948/2009),
tenia naturaleza de plazo de caducidad y no de prescripcion. Por tanto, aun cuando
resultaba aplicable el articulo 135 LEC?*” en cuanto a la presentacion del escrito de
preparacion, no resultaba admisible a los efectos del cumplimiento del plazo senalado
su presentacion en oficinas de Correos o en otros 6rganos jurisdiccionales distintos
del que dictd la resolucion recurrida. No obstante lo expuesto, siguiendo la doctrina
contenida en el Auto de 19 de mayo de 2005 (RC 4676/2004) y a la luz de la recogida
al respecto por el Tribunal Constitucional, no podia tomarse en consideracion la fecha
de presentacion del referido escrito en la oficina de Correos.

207 Articulo 135 LEC: «Presentacion de escritos, a efectos del requisito de tiempo de los actos
procesales. 1. Cuando la presentacion de un escrito esté sujeta a plazo, podra efectuarse hasta
las quince horas del dia habil siguiente al del vencimiento del plazo, en el servicio comin procesal
creado a tal efecto o, de no existir este, en la sede del 6rgano judicial. 2. En las actuaciones
ante los tribunales civiles, no se admitira la presentacion de escritos en el Juzgado que preste el
servicio de guardia. 3. El funcionario designado para ello estampara en los escritos de iniciacion
del procedimiento y de cualesquiera otros cuya presentacion esté sujeta a plazo perentorio el
correspondiente sello en el que se hara constar la oficina judicial ante la que se presenta y el dia
y hora de la presentacion. 4. En todo caso, se dara a la parte recibo de los escritos y documentos
que presenten con expresion de la fecha y hora de presentacion. También podra hacerse constar
la recepcion de escritos y documentos en copia simple presentada por la parte. 5. Cuando las
oficinas judiciales y los sujetos intervinientes en un proceso dispongan de medios técnicos que
permitan el envio y la normal recepcion de escritos iniciadores y demdas escritos y documentos, de
forma tal que esté garantizada la autenticidad de la comunicacion y quede constancia fehaciente
de la remision y recepcion integras y de la fecha en que se hicieren, los escritos y documentos
podran enviarse por aquellos medios, acusandose recibo del mismo modo y se tendran por
presentados, a efectos de ejercicio de los derechos y de cumplimiento de deberes en la fecha y
hora que conste en el resguardo acreditativo de su presentacion. En caso de que la presentacion
tenga lugar en dia u hora inhabil a efectos procesales conforme a la ley, se entendera efectuada el
primer dia y hora habil siguiente. A efectos de prueba y del cumplimiento de requisitos legales que
exijan disponer de los documentos originales o de copias fehacientes, se estara a lo previsto en
el articulo 162.2 de esta ley. Cuando la presentacion de escritos perentorios dentro de plazo, por
los medios técnicos a que se refiere este apartado, no sea posible por interrupcion no planificada
del servicio de comunicaciones telematicas o electrénicas, el remitente podra proceder a su
presentacion en la oficina judicial el primer dia habil siguiente acompanando el justificante de
dicha interrupcién. 6. En cuanto al traslado de los escritos y documentos, se estara a lo dispuesto
en el Capitulo IV del Titulo I del Libro I, pero podra aquel efectuarse, a los procuradores o a las
demas partes, conforme a lo previsto en el apartado anterior, cuando se cumplan los requisitos
que establece».
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No obstante, debe senalarse que la doctrina del Tribunal Constitucional, recogida en la
Sentencia 20/2005, de 1 de febrero, ante la inadmision por extemporaneo de un
recurso de slplica, presentado en una oficina de Correos en el segundo dia de los
cinco con los que contaba la recurrente a tal efecto, aprecié en la resolucion judicial
vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva, en su vertiente de acceso a los
recursos.

A los efectos del computo del plazo debia tenerse en cuenta la prevision contenida en
el articulo 151.2 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, en virtud del cual: «los actos de
comunicacion a la Abogacia del Estado y al Ministerio Fiscal, asi como los que se
practiquen a través de los servicios de notificaciones organizados por los Colegios de
Procuradores, se tendran por realizados el dia siguiente a la fecha de recepcién que
conste en la diligencia», que resultaria aplicable a la representacion procesal de las
Comunidades Auténomas o de otras Administraciones plblicas (Auto de 27 de octubre
de 2005, recurso de queja 356/2004).

La primera fase, preparacion del recurso, tenia lugar ante la Sala que habia dictado la
resolucion judicial que se pretendia combatir en casacion, y comenzaba mediante la
presentacion de un escrito en el que: «debera manifestarse la intenciéon de interponer
el recurso, con sucinta exposicion de la concurrencia de los requisitos de forma
exigidos» (art. 89.1 cit.). Esta carga que se imponia a la parte recurrente se justificaba
por el caracter extraordinario y eminentemente formal del recurso de casacion. De ahi
gue ya en esta primera fase de preparacion del recurso recayese sobre la parte
recurrente la carga de hacer constar el caracter recurrible de la resolucién concernida
y la observancia de los requisitos formales para la admision del recurso; siendo
inviable y estéril tratar de configurar la posiciéon procesal del Tribunal a quo en este
tramite como érgano judicial de mera recogida automatica y acritica de escritos de
preparacion para su posterior remisién al Tribunal Supremo, pues la ley le otorgaba un
papel protagonista en esta fase al establecer clara y taxativamente (articulo 90.2) que
si la preparacion no cumplia los requisitos sefalados, la Sala a quo: «dictara auto
motivado» denegatorio de la preparacion del recurso. Todo ello sin perjuicio de que
correspondiese también al Tribunal Supremo efectuar un nuevo control del tramite de
preparacion y declarar la inadmision cuando, a pesar de haber tenido el Tribunal a quo
por preparado el recurso, se estimase que no se habian observado las previsiones del
articulo 89 [articulo 93.2 a)].

Asimismo, la fase de preparacion del recurso tenia por objeto garantizar que la parte
recurrida tuviese ocasion de conocer en qué motivos del articulo 88.1 de la LICA la
parte recurrente pretendia fundamentar el escrito de interposicion del recurso, a fin de
adoptar en consecuencia, la posicion procesal que estime pertinente. Aun cuando el
articulo 89.1 de la Ley jurisdiccional no establecia un listado de los requisitos de forma
cuya concurrencia habia de plasmarse en el escrito de preparacion, el Tribunal
Supremo habia puesto de manifiesto en multitud de resoluciones la necesidad de
hacer constar ya en dicho escrito, primero, el caracter recurrible de la resolucion que
se intenta impugnar; segundo, la legitimacién de la parte recurrente; tercero, el
cumplimiento del plazo legalmente fijado para presentar el escrito de preparacion, y
cuarto, la intencion de interponer el recurso de casacion contra la sentencia o auto
impugnados (AATS de 11 y 18 de julio de 2007, y 16 de octubre de 2008, RC
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9741/2003, 2132/2004 y 4184/2007, AATS de 26 de noviembre de 2009, RC
6457/2008, de 13 de mayo de 2010, RC 6592/2009, y 12 de abril de 2012, RC
3075/2011, entre otros muchos). El incumplimiento de estas exigencias formales
conllevaba la aplicacion de la causa de inadmision prevista en el articulo 93.2.a).

No obstante, ha de precisarse que esta enumeracion no agotaba las exigencias
formales predicables del escrito de preparacion del recurso de casacion, pues tan solo
enunciaba aquellas que aparecian desconectadas de los concretos motivos de
casacion que sustentarian el indicado recurso.

Asi, a esos requisitos habia de anadirse la necesidad de anticipar en el mismo escrito
de preparacion los concretos motivos, de entre los previstos en el articulo 88.1 LICA,
en que se fundamentaria el escrito de interposicion, cualesquiera que fuesen en cada
caso dichos motivos, y mas aun, en el caso especifico de impugnacién de sentencias
dictadas por los Tribunales Superiores de Justicia en relaciéon con el cauce casacional
del apartado d) de dicho articulo 88.1, no solo apuntar el motivo sino también justificar
que la infraccion de normas de Derecho estatal o de Derecho comunitario europeo
habia sido relevante y determinante del fallo de la sentencia. Hemos de reconocer que
si bien la jurisprudencia habia sido unanime a la hora de exigir en el escrito de
preparacion la observancia de requisitos como los de hacer constar la legitimacion de
la parte recurrente o el caracter recurrible de la resolucién combatida, el cumplimiento
del plazo para recurrir y la intencién de interponer el recurso de casacién, sin embargo
no existia esa misma homogeneidad en cuanto respecta a la necesidad de anticipar
en dicho escrito los concretos motivos que se harian valer en la interposicion del
recurso, ni en cuanto a las consecuencias de la omision de ese extremo, o de la falta
de correlacion entre los motivos anunciados en la preparacion y los posteriormente
desarrollados en la interposicion.

Como resumen de lo sefialado anteriormente, resulté determinante en lo que a la
fase de preparacion se refiere, el ATS de 10 de febrero de 2011, RC 2927/2010,
reiterado por otros muchos posteriormente, que senalaba lo siguiente:

«a) Cuando el articulo 89.1 LJCA establece que el escrito de preparacion debe
contener una sucinta exposicion de los requisitos de forma exigidos, se esta refiriendo
a los requisitos expresados en los articulos anteriores, y entre ellos figura de forma
primordial la tajante regla procesal del articulo 88.1, que exige que el recurso se
funde, exclusivamente, en alguno o algunos de los cuatro motivos que ahi se perfilan;
de manera que es carga del recurrente en casacion indicar ya en la fase de
preparacion el concreto o concretos motivos en que se fundara el recurso y no en
cualesquiera otras razones no contempladas en la Ley jurisdiccional, con indicacién
de los concretos preceptos o jurisprudencia que se reputan infringidos o del contenido
de las infracciones normativas o jurisprudenciales que se pretendan denunciar y
desarrollar en el escrito de interposicion del recurso de casacion, aunque fuere de
forma sucinta. Si asi no se exigiera, es decir, si se estimara innecesario anticipar el
motivo o motivos al que se acogera el escrito de interposicion en los términos
expresados, el tramite de preparacion quedaria privado de su sentido y finalidad
caracteristicos, desde el momento que el Tribunal a quo quedaria desprovisto de
elementos de juicio para verificar que el recurso de casacion cumple el mas primario
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requisito de procedibilidad, cual es que se funda formalmente en uno de esos cuatro
motivos, con indicacion de las infracciones normativas o jurisprudenciales
denunciadas, y no en otro tipo de consideraciones ajenas al sistema de la Ley
procesal, y la parte recurrida careceria de la informacion necesaria al respecto para
adoptar la posicion procesal que estimara pertinente.

Esta exigencia de expresion de las concretas infracciones normativas o
jurisprudenciales en el escrito de preparacion existe tanto cuando la resolucion
impugnada procede de los Tribunales Superiores de Justicia como de la Audiencia
Nacional y cualquiera que sea el motivo del articulo 88.1 que se utilice.

b) Los dos primeros apartados de que consta el articulo 89 de la Ley de la Jurisdiccion
deben ser interpretados y aplicados de forma conjunta y arménica. Asi, el segundo
apartado no es independiente del primero o alternativo al mismo, al contrario, se
asienta en el apartado primero y establece un requisito anadido sobre este, para el
caso especifico que en él se contempla, de sentencias dictadas por los Tribunales
Superiores de Justicia. Consiguientemente, la regla general aplicable a todos los casos
y motivos casacionales (ex art.89.1) es que ha de anunciarse ya en la preparacion el
motivo del articulo 88.1 al que se acogera el recurso de casaciéon en los concretos
términos expuestos en el apartado anterior; y existe ademas un caso especifico de
impugnaciones casacionales (ex art. 89.2), las concernientes a sentencias dictadas
por los Tribunales Superiores de Justicia y basadas en el motivo casacional del
apartado d), en las que ha de darse en el propio escrito de preparacién un paso mas,
no solo anunciando el motivo y las infracciones, sino ademas justificando, sucinta
pero en todo caso suficientemente, la relevancia de la infraccion del Derecho estatal o
de la Union Europea en que ese motivo pretende basarse en el fallo de la sentencia,
como corresponde a su naturaleza.

¢) Si el escrito de preparacion no especifica en modo alguno los motivos a los que se
acogera la interposicion con las exigencias expresadas, el recurso sera inadmisible
por aplicacion del articulo 93.2.a) en relacién con los articulos 88.1 y 89.1, todos ellos
de la Ley jurisdiccional, por haber sido defectuosamente preparado. Y esta misma
conclusion, la de inadmisibilidad, sera de aplicacion, aunque sea de forma limitada a
los motivos casacionales afectados, cuando se desarrolle en el escrito de interposicion
un motivo no anunciado previamente en el escrito de preparacion o las infracciones
normativas o jurisprudenciales desarrolladas en el escrito de interposicion no guarden
relacion con las anunciadas en el escrito de preparacion.

d) Esta exigencia legal primaria del articulo 89.1, de necesaria y obligada anticipacion
0 anuncio en el escrito de preparacion de los motivos que se piensan esgrimir en la
interposicion, es aplicable tanto respecto de las sentencias y autos procedentes de los
Tribunales Superiores de Justicia como respecto de los dictados por la Audiencia
Nacional, si bien, como antes dijimos y es jurisprudencia consolidada, la carga anadida
del apartado segundo del mismo precepto solo juega respecto de las sentencias
dictadas por los Tribunales Superiores de Justicia.

e) La labor de las Salas de instancia en esta fase de preparacion, por lo que respecta
a la verificacion de la cita de los motivos a los que se acogera el recurso, es de
comprobacion formal de que efectivamente el recurso se anuncia por alguno o algunos
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de los motivos del tan citado articulo 88.1, o se acoge a alguno de los supuestos
contemplados en el articulo 87.1 para el caso de que el recurso de casacion se dirija
contra autos, sin que en este tramite pueda someterse a censura el acierto juridico de
las infracciones normativas que se anuncian en el referido escrito».

En el supuesto previsto en el articulo 86.4 de la LICA, referido a la impugnacion de las
sentencias (en el supuesto de autos no resultaba de aplicacion), dictadas por los
Tribunales Superiores de Justicia (no resultaba aplicable respecto de las sentencias
dictadas por la Audiencia Nacional) por el cauce casacional del articulo 88.1.d) de la
Ley jurisdiccional, era absolutamente imprescindible no solo anunciar el motivo en el
escrito de preparacion sino también justificar que la infraccién de las normas de
Derecho estatal o comunitarias habia sido relevante y determinante del fallo de la
sentencia (AATS 2 de diciembre de 2004 RC 4718/2002, 14 de febrero de 2008 RC
1345/2006, 27 de noviembre de 2008 RC 1961/2008, 17 de septiembre de 2009
RC 2017/2009, 10 de febrero de 2011 RC 3971/2010, 8 de septiembre de 2011 RC
2166/2011, 6 de octubre de 2011 RC 1886,/2011), articulo 89.2 de la LICA.

Si el escrito cumplia los requisitos mencionados y se referia a una resolucion
susceptible de recurso de casacion, el secretario judicial tendria por preparado el
recurso y emplazaria a las partes para su comparecencia e interposicion del recurso
dentro del plazo de treinta dias ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo. Practicados los emplazamientos, remitiria los autos originales y el
expediente administrativo dentro de los cinco dias siguientes (articulo 90.1 de la LJCA
en su redaccion dada por la Ley 13/2009, de 3 de noviembre).

Si no se cumplian los requisitos sehalados o la resolucién impugnada no era
susceptible de recurso de casacion, el secretario judicial daria cuenta a la Sala para
que resolviese lo que procediera. Si no se hubiese tenido por preparado, la Sala
dictaria auto motivado denegando el emplazamiento de las partes y la remision de los
autos a la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, recurrible en
queja (articulo 90.2 de la LICA en su redaccion dada por la Ley 13/2009, de 3 de
noviembre).

Contra el auto denegando tener por preparado el recurso de casacién y el
emplazamiento de las partes, podia interponerse recurso de queja. Contra la
resolucion del secretario judicial por la que se tenia por preparado el recurso de
casacién no cabia recurso alguno, aunque la parte recurrida podia oponerse a su
admision al tiempo de comparecer ante el Tribunal Supremo, si lo hacia dentro del
término del emplazamiento (articulo 90.3 de la LICA en su redaccion dada por la
Ley 13/2009, de 3 de noviembre)2°8,

208 JIMENEZ-BLANCO Y CARRILLO DE ALBORNOZ, Antonio (1998): «Titulo IV. Procedimiento
Contencioso-Administrativo. Capitulo lll. Recursos contra Providencias, Autos y Sentencias:
Seccion 3?: Recurso de Casacion. Articulos 89 y 90», Revista Espanola de Derecho Administrativo,
n° 100, pag. 644. Este autor mantiene que la parte victoriosa en la instancia no tiene en esta fase
intervencion alguna, a pesar de que en el monto de sus derechos e intereses variara muy mucho
segln se permita cuanto antes, la sentencia gane firmeza o no.
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Respecto al plazo de treinta dias, fijado para que el recurrente compareciese ante el
Tribunal Supremo, senalar Gnicamente que el mismo era improrrogable conforme al
articulo 128 de la ley y se referia a dias habiles en la localidad en que tuviese su sede
el Tribunal ante el que se habia preparado el recurso (ATS de 15 de abril de 2002, RC
4053/2001): «<no es obstaculo para declarar desierto el recurso de casacién no
interpuesto en el plazo de 30 dias expresado que la Sala de instancia, que al tiempo
de tener por preparado el recurso de casacion, se limitara a emplazar a las partes
para su comparecencia ante este Tribunal, sin hacer explicito que el término del
emplazamiento, por lo que respecta al recurrente, es para personarse e interponer el
recurso de casacion, como expresamente dispone el articulo 90.1 de la vigente ley,
toda vez que esa omisién no liberaba al recurrente de la carga de formular en plazo el
escrito de interposicion del recurson.

En este tramite de personacion, a que se referia el articulo 90.3 de la Ley de esta
Jurisdiccion, la parte recurrida solo podia oponerse a la admision del recurso por las
causas previstas en el articulo 93.2.a) (inobservancia de los requisitos exigidos al
escrito de preparacion e insusceptibilidad de casacién de la resolucion impugnada) y
no por las causas previstas en los demas apartados del mismo precepto, pues la
posibilidad que brindaba al recurrido el articulo 90.3 era consecuencia, como se
desprendia de su texto, de la imposibilidad legal en que la parte recurrida se
encontraba de reaccionar frente a la providencia que tuviese por preparado el recurso
de casacion, contra la que aquella no podia interponer recurso alguno (AATS de 29 de
septiembre de 2005, RC 2455/2005 y 2103/2004, y de 10 de noviembre de 2011,
RC 1551/2011y 3218/2011).

8.2.5.2 Interposicion

Dentro del término del emplazamiento, el recurrente habria de personarse y formular
ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo el escrito de
interposicion del recurso?®®, en el que expresaria razonadamente el motivo o motivos
en que se amparase, citando las normas o la jurisprudencia que considerara infringidas
(articulo 92.1 de la LICA).

La personacion de las partes?® ante el Tribunal Supremo habia de realizarse,
improrrogablemente, en el plazo concedido por el Tribunal de instancia y dentro de
dicho plazo habia de presentar el escrito de interposicion del recurso. En otro caso, el
secretario judicial de la Sala del Tribunal Supremo declararia desierto el recurso y
ordenaria devolver las actuaciones al Tribunal a quo.

Sin embargo, cuando el recurrente hubiese sido el abogado del Estado o el Ministerio
Fiscal, una vez recibidos los autos en el Tribunal Supremo, se pasarian las actuaciones
a los representantes de dichas instituciones ante el Tribunal Supremo para que

209 RODRIGUEZ CARBAJO, José Ramén (2004): «La interposicion del recurso de casacién
contencioso-administrativo ordinario», Revista Juridica de la Comunidad de Madrid, n° 18, pags.
11-56.

210 GARCIA MACHO, Ricardo Jesus (1998): «Titulo IV. Procedimiento Contencioso-Administrativo.
Capitulo Ill. Recursos contra Providencias, Autos y Sentencias: Seccion 32: Recurso de Casacion.
Articulos 92 y 93», Revista Espafiola de Derecho Administrativo, n® 100, pag. 656.
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manifestaran, en el plazo de treinta dias, si sostenian el recurso y, en caso afirmativo,
presentasen escrito de interposicion.

En cuanto al contenido del escrito de interposicion, el articulo 92 de la Ley jurisdiccional,
solo exigia que en el mismo: «se expresara razonadamente el motivo o motivos en que
se ampare, citando las normas o la jurisprudencia que considere infringidas»?**.

No obstante lo anterior, la jurisprudencia habia puesto de manifiesto constantemente
la necesidad de que el escrito de interposicion se atuviese a las exigencias formales
que le eran propias procediendo, en otro caso, a la desestimacion del recurso.

En este sentido se habia venido declarando que resultaba inadmisible el recurso si en
el escrito de interposicion no se hacia una invocacion concreta a los motivos, dentro de
los establecidos en el articulo 88.1° de la ley, en que se basase, con expresion fundada
al que se acogia el recurso. De otra parte, en el escrito de interposicion se habia de
hacer una critica concreta a la argumentacion de la sentencia que se consideraba
cometia la infraccion que sirvié de fundamento al motivo, evitando que en la casacion
se procediese a reproducir las cuestiones que fueron objeto de alegaciones en la
instancia, sino a la fundamentacion de la sentencia recurrida, que era la que constituia
el objeto del recurso.

Asi mismo, se consideraba contrario a la propia técnica casacional que una misma
cuestion se hiciese valer por mas de un motivo casacional, porque ello comportaba
rechazar ambos motivos, ya que como declara la Sentencia de 28 de junio de 2011
(RC 830/2009): «resulta inapropiado fundar una misma infraccion, simultaneamente,
en dos de los apartados del articulo 88.1 de la Ley jurisdiccional, que tipifican motivos
de casacion de diferente naturaleza y significacion».

La doctrina del Tribunal Supremo sobre las exigencias formales que debia tener el
escrito de interposicion del recurso de casacién, cuyo incumplimiento hubiese
determinado la inadmisibilidad del recurso, con la consiguiente condena en costas por
imperativo del articulo 93 apartado 5%'2 de la Ley de la Jurisdiccion, excepcion hecha
de los supuestos del articulo 93 apartado 2.e?** del mismo, arrojaba algunos
ejemplos?**:
a) El escrito de interposicion del recurso, ademas de expresar razonadamente el
motivo o motivos en que se amparaba, deberia citar las normas o la jurisprudencia
que se considerara infringidas, motivo o motivos que habian de hallarse
comprendidos en algunos de los supuestos que se contenian en el articulo

211 |bidem, pag. 657.

212 Articulo 93.5. La inadmision del recurso, cuando sea total, comportara la imposicion de las
costas al recurrente, salvo si lo es exclusivamente por la causa prevista en la letra e) del apartado 2.
213 Articulo 93.2.e). En los asuntos de cuantia indeterminada que no se refieran a la impugnacion
directa o indirecta de una disposicion general, si el recurso estuviese fundado en el motivo del
articulo 88.1. d) y se apreciase que el asunto carece de interés casacional por no afectar a un
gran namero de situaciones o no poseer el suficiente contenido de generalidad.

214 QUINTANA CARRETERO, Juan Pedro (2014): _Prontuario de Derecho Contencioso-
Administrativo para abogados. Universidad Cat6lica de Avila (UCAV), Il volumen, pags. 1376-1377.
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88.1 del propio texto legal, pues al ser la casacion un recurso extraordinario solo
cabia en virtud de los motivos que la ley senalaba (AATS de 14 de julio de 2011,
RC 484/2011, y de 27 de octubre de 2011, RC 7100/2010).

b) En consonancia con lo anterior el escrito de interposicion del recurso de
casacion habia de presentar un contenido critico de la sentencia de instancia, no
bastando con que el recurrente se limitase a exponer su discrepancia con el
sentido del fallo, sin aportar razonamiento alguno que permitiese demostrar
equivocacion o desacierto en el pronunciamiento de la Sala a quo (AATS de 27 de
octubre de 2011, RC 1086/2011, y de 15 de noviembre de 2012, RC 1442/2012).

c) Era preciso que existiese una correlacion entre el motivo o motivos que servian
de fundamento al recurso -los taxativamente autorizados por el articulo 88.1
LJCA- y el desarrollo argumental desplegado en apoyo de los mismos, exigencia
implicita en el deber legal de expresar «razonadamente» el motivo o motivos en
que viniese amparado el recurso (AATS 17 de noviembre de 2011, RC 55/2011, y
de 15 de noviembre de 2012, RC 1267/2012).

d) La exigencia de expresion razonada del motivo o motivos de casacion que se
articulen, impedia que el contenido del escrito de interposicion se concretase en
la remision a otro u otros escritos procedentes bien de instancia, bien de la fase
administrativa.

e) Los motivos de casacion invocados en la interposicion tenian que haber sido
previamente anunciados en la preparacion vy, si bien no se exigia una perfecta y
completa correlacion entre las infracciones a las que se referia el escrito de
preparacion y las denunciadas en el escrito de interposicion, la funciéon no
meramente ornamental del mismo en la estructura del recurso de casacion exigia
una minima vinculacion entre las mismas (STS de 28 de septiembre de 2010, RC
876/2009, de 13 de mayo de 2011, RC 2100/2009, y de 11 de octubre de 2012,
RC 408/2010).

f) Resultaba inapropiado fundar una misma infraccion, simultdneamente, en
varios de los apartados del articulo 88.1 de la Ley jurisdiccional, que tipificaban
motivos de casacién de diferente naturaleza y significacion, pues estos eran
mutuamente excluyentes (AATS de 27 de octubre de 2011, RC 957/2011, de 17
de noviembre de 2011, RC55/2011, y de 25 de octubre de 2012, RC 1652/2012).

g) No podian mezclarse alegaciones relacionadas con varios apartados del
articulo 88.1 de la Ley jurisdiccional y, en consecuencia, errores in procedendo e
in iudicando, en un mismo motivo casacional, pues en tal caso resultaba imposible
determinar verdaderamente cual era la infraccion que se imputaba a la sentencia
recurrida y que debe ser depurada en este recurso de casacion (AATS de 30 de
junio de 2011, RC 514/2010, y de 4 de octubre de 2012, RC 738/2012).

h) La formulacién de los motivos de casacion con un caracter subsidiario o
acumulativo, ya se hiciese conjuntamente en el mismo motivo o separadamente
en otros diferentes, resultaba impropia de la técnica procesal que exigia el recurso
de casacion (STS de 29 de junio de 2012, RC 1572/2009, y AATS 24 de febrero de
2011, RC 3668/2010, y de 2 de febrero de 2012, RC 3293/2011).
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Si transcurria dicho plazo sin presentar el escrito de interposicién, el recurso se
declaraba desierto por el secretario judicial, ordenando la devolucion de las
actuaciones recibidas a la Sala de que procedieren (articulo 92.2 de la LICA en su
redaccion dada por la Ley 13/2009, de 3 de noviembre).

El plazo improrrogable para interponer el recurso de casacion era de caducidad y por
ello no susceptible de interrupcion ni de rehabilitacion (ATS 31 de mayo de 2012, RC
5588/2011, y STS de 7 de julio de 2011, RC 1948/2009)*°.

Como regla especial a todo ello se establecia que si el recurrente era el defensor de la
Administracion o el Ministerio Fiscal, en cuanto se recibiesen los autos se dictaria
diligencia de ordenacion dandoles traslado de los mismos por treinta dias para que
manifestaran si sostenian o no el recurso y, en caso afirmativo, formulasen escrito de
interposicién ajustado a lo dispuesto con caracter general. Si el recurso no se sostenia
o no se formulaba escrito de interposicion en el plazo senalado, el secretario judicial lo
declararia desierto (articulo 92.3 y 4 de la LJCA en su redaccién dada por la Ley
13/2009, de 3 de noviembre).

Esta norma singular era aplicable a todas las Administraciones publicas, pero solo
cuando habian actuado ante la Sala de instancia representadas y defendidas por los
letrados que servian en los servicios juridicos de las mismas (ex articulo 551.3 de la
LOPJ), no cuando lo hacian confiriendo su representacion a un abogado apoderado al
efecto, pues en tal caso la Administracion se encontraba sujeta, como cualquier otro
litigante, a la carga de personarse y formular ante esta Sala el escrito de interposicién
del recurso dentro del término legal del emplazamiento efectuado por el Tribunal a
quo, como con caracter general preceptuaba el articulo 92.1 de la Ley de esta
Jurisdiccion (Auto de 7 de abril de 2005, RC 8460/2004).

Terminaba el articulo 88 con un apartado, el 3°, que abria la puerta a la posibilidad de
incorporar a la sentencia de casacion hechos no recogidos en la de instancia, eso si,
siempre y cuando se tratara de hechos que habiendo sido omitidos por el Tribunal a
quo, estuviesen suficientemente justificados segin las actuaciones, y su toma en
consideracion resultara, a juicio del TS necesaria para apreciar las infracciones
invocadas al amparo del articulo 88.1.d) por la parte recurrente.

Esta posibilidad que configuraba el articulo 88, apartado 3°, no constituia realmente
un motivo de casacion distinto de los contemplados en el apartado 1° del propio
articulo 88, sino que se trataba de una posibilidad que el Tribunal de casacion podia
ejercer cuando se cumpliesen los requisitos que en ese apartado 3° se contemplaban,
y siempre que el recurso hubiese sido fundado en un motivo previsto en el articulo
88.1.d) de la citada norma jurisdiccional (STS 28-11-2012, RC 2612/2010).

La jurisprudencia habia precisado, no obstante, en relacion a esta regla, que la via que a
través de la misma se abria, servia para integrar en los hechos admitidos como probados
por el Tribunal de instancia otros que hubieran sido omitidos por este, pero no para

25 GARCIA MACHO, Ricardo Jesus (1998): «Titulo IV. Procedimiento Contencioso-Administrativo.
Capitulo Ill. Recursos contra Providencias, Autos y Sentencias: Seccion 32: Recurso de Casacion.
Articulos 92 y 93», op. cit., pag. 658.
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contradecir aquellos y construir, asi, un relato factico de signo contrario al afirmado por
ese Tribunal. Consiguientemente, lo que no podia pretender la parte recurrente, al acudir
a este apartado del articulo 88 era revisar y contradecir la valoracion de la prueba
llevada a cabia por la Sala de instancia, pues, cabe insistir en ello, esta facultad no
estaba prevista en la LJCA para integrar hechos contradictorios con los que la sentencia
declarara probados (SSTS 30 de abril de 2012 y 8 de enero de 2013, RC 873/2008 y
2090/2010).

8.2.5.3 Admision

La ley preveia un tramite especial para el examen de la admisibilidad?'® del recurso de
casacion por el Tribunal Supremo con caracter previo a la sustanciacion, lo que no
obstaba a que la inadmisibilidad pudiese ser declarada en la sentencia definitiva?'’.

De conformidad a lo senalado en el articulo 93 LICA, tras la interposicion del recurso,
el secretario judicial pasaria las actuaciones al magistrado ponente a fin de que,
previo examen de las actuaciones, propusiese a la Sala la admision?® del recurso?*® o
la apertura del tramite de inadmision. Dictaria una providencia por la que se declarara
la admisién del recurso, ordenando que pasasen las actuaciones a la Seccién
competente para su tramitacion y resolucion de acuerdo con las normas de reparto
de la Sala.

Quienes hubiesen comparecido como recurridos, podrian oponerse a la admisibilidad
del recurso. Contra esta resolucion de admision no cabia recurso, sin perjuicio de que
en el escrito de oposicion se pudiese manifestar cuanto se estimase adecuado acerca
de la concurrencia de causas de inadmision del recurso, que podrian ser apreciadas
en sentencia (articulo 95.1 de la LJCA)?%°.

Planteadas causas de inadmisibilidad de oficio por el Tribunal, o por la parte recurrida
que hubiera opuesto en su escrito de personacion la concurrencia de una o varias
causas de inadmision, relativas a la irrecurribilidad de la resolucion o a la defectuosa
preparacion del recurso, se iniciaria un tramite de audiencia a las partes???, a fin de

216 CANCIO FERNANDEZ, Ralil César (2008): «El recurso de casacion en el derecho econémico
administrativo. Criterios de admisibilidad en la Jurisprudencia del Tribunal Supremo», Barcelona,
Editorial Bosch. Este autor, Letrado del Gabinete Técnico de la Sala Tercera del Tribunal Supremo,
analiza los criterios de admisién en materia tributaria.

21T AA.VV. (2015): Recurso de casacion contencioso-administrativo. Coémo lograr su admision,
Cizur Menor, Navarra, Thompson Aranzadi.

218 GONZALEZ RIVAS, Juan José (2007): «La admision del recurso de casacion en el ambito del
proceso contencioso-administrativo», Estudios de derecho judicial, n® 144, pags. 139-203.

219 CHINCHILLA MARIN, Carmen (2011): «La admisién del recurso de casacion contra sentencias
y autos de la Audiencia Nacional», Justicia Administrativa, n° 52, pags. 25-50.

220 BASSOLS COMA, Martin (1998): «Titulo IV. Procedimiento Contencioso-Administrativo.
Capitulo Ill. Recursos contra Providencias, Autos y Sentencias: Seccion 32: Recurso de Casacion.
Articulos 94 y 95», Revista Espariola de Derecho Administrativo, n°® 100, pag. 668. Senala el autor
que «el escrito de oposicion, el articulo 1711 de la LEC lo denomina escrito de impugnacion-
constituye el cauce para que las partes recurridas y personadas puedan formular las alegaciones
sustantivas frente a las posiciones del recurrente».

221 Con las implicaciones evidentes en relacion con el CEDH y la jurisprudencia estrasburguense.
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que por plazo comun de diez dias alegasen cuanto estimaran oportuno sobre su
efectiva concurrencia.

Transcurrido ese plazo de diez dias, la Sala resolveria mediante auto, se hubieran
presentado alegaciones o no, en el caso de que se hubiese iniciado el tramite de
oficio, que podia contener tres posibles pronunciamientos: de inadmisién del recurso,
de admision, o de admision parcial y limitada a alguno de los motivos interpuestos.

Si el auto era de admision, total o parcial, se actuaria del modo antes senalado,
pasando el recurso a la fase de oposicion; por el contrario, si el auto era de inadmision
total del recurso, se declararia la firmeza de la resolucién de instancia recurrida,
disponiéndose el archivo del recurso de casacion y la devolucién de las actuaciones al
Tribunal de instancia, con imposicion de las costas del incidente a la parte recurrente
(una excepcién a esta regla lo constituia la causa de inadmisién del apartado e) por
apreciarse carencia de interés casacional, ya que en este caso no existia imposicion
de las costas al recurrente).

De conformidad a lo senalado en el articulo 93.2 LJCA la Sala, previa audiencia de las
partes por diez dias, dictaria auto de inadmision en los siguientes casos:

a) Si, no obstante haberse tenido por preparado el recurso, se hubiese apreciado
en ese tramite que no se habian observado los requisitos exigidos o que la
resolucion impugnada no era susceptible de recurso de casacion. A estos efectos,
la Sala podia rectificar fundadamente la cuantia inicialmente fijada, de oficio o a
instancia de la parte recurrida, si esta lo solicitaba dentro del término del
emplazamiento.

b) Si el motivo o motivos invocados en el escrito de interposicion del recurso no se
encontraban comprendidos entre los relacionados en el articulo 88; si no se
citaban las normas o la jurisprudencia que se reputaban infringidas; si las citas
hechas no guardaban relacion alguna con las cuestiones debatidas; o si, siendo
necesario haber pedido la subsanacién de la falta, no hubiese habido constancia
de haberse hecho.

c) Si se hubieren desestimado en el fondo otros recursos sustancialmente iguales.
d) Si el recurso carecia manifiestamente de fundamento.

e) En los asuntos de cuantia indeterminada que no se refirieran a la impugnacion
directa o indirecta de una disposicion general, si el recurso hubiese estado
fundado en infraccién de las normas del ordenamiento juridico o de la
jurisprudencia que hubieran sido aplicables para resolver la cuestion objeto de
debate y se hubiese apreciado que el asunto carecia de interés casacional por no
afectar a un gran ndmero de situaciones o poseer el suficiente contenido de
generalidad (articulo 93.2).

En MARTIN-ROMO CAPILLA, Rosa Maria (2005): «El recurso de casacion contencioso
administrativo: su inadmision en sentencia y la previa audiencia a las partes. Comentario a la
Sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos de 9 de noviembre de 2004», Revista
Espanola de Derecho Administrativo, n°® 125, pags. 163-172.
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Estas causas de inadmision podian ser clasificadas en dos categorias: las previstas en
las letras a) y b), respondian a razones formales o adjetivas y no afectaban al fondo del
asunto, pues giraban en torno a la ausencia de recurribilidad de la resolucién judicial
impugnada, el incumplimiento de los requisitos exigidos en el escrito de preparacion,
la invocacion de motivos en el escrito de interposicion ajenos a los propios de este
recurso, la carencia de cita de normas o jurisprudencia infringidas o de relaciéon entre
las citadas y las cuestiones debatidas y la ausencia de intento de subsanacion de la
vulneracién de normas relativas a actos y garantias procesales en la instancia, cuando
se denuncia esta vulneracion causante de indefension y aquella subsanacion fuera
posible.

Por el contrario, las causas de inadmisién contempladas en las letras c), d) y e), se
referian esencialmente al fondo de la cuestion litigiosa, pues conducian a la inadmision
de los recursos que carecieran manifiestamente de fundamento, de aquellos otros
respecto de los que se hubieren desestimando ya con anterioridad otros recursos
sustancialmente iguales entrando en el fondo del asunto y de los que carecieren de
interés casacional. Su objetivo era evitar que se sustanciaran y resolviesen recursos
de casacion que con toda seguridad serian desestimados, pues estaban articulados
en términos tales que no podian prosperar, suponian la denuncia de infracciones
procesales o vicios de la resolucion recurrida manifiestamente inexistentes o afectaban
a cuestiones sustantivas que ya habian tenido cumplida respuesta en la jurisprudencia.

La Sala, antes de resolver, ponia de manifiesto sucintamente la posible causa de
inadmision del recurso a las partes personadas por plazo de diez dias para que
formularan las alegaciones que estimasen procedentes (articulo 93.3).

Si la Sala consideraba que concurria alguna causa de inadmision, ésta debia acordarse
por auto motivado, y podia ser total o parcial segln afectara a todos o algunos de los
motivos de impugnacion articulados por el recurrente. Si era parcial, continuaria la
tramitacion del recurso respecto de los motivos no afectados por el auto (articulo
93.4). La declaracion de inadmision del recurso por cualquiera de las causas previstas
en las letras c), d) y e) del apartado 2° de este articulo 93, requeria que el auto se
dictase por unanimidad.

La inadmision del recurso, cuando fuese total, comportaria la imposicion de las costas
al recurrente, salvo si lo era exclusivamente por la causa prevista en la letra e) del
apartado 2 (articulo 93.5). Contra los autos que decidiesen sobre la admision no se
daria recurso alguno (articulo 93.6).

La causa de inadmision consistente en que se hubieren desestimado en el fondo otros
recursos sustancialmente iguales del articulo 93.2.c LJCA no exigia identidad absoluta
entre los supuestos de hecho concernidos por las sentencias desestimatorias ya
dictadas y el recurso de casacién al que hubiese resultado aplicable la doctrina
recogida en aquellas, ni tan siquiera que los hechos, fundamentos y pretensiones
deducidas fuesen en unoy otro caso fundamentalmente iguales, sino que bastaba con
que el debate juridico suscitado por la parte recurrente hubiese sido resuelto
cabalmente por, al menos, dos sentencias de la Sala 3% del Tribunal Supremo (AATS de
14 de enero de 2010, RC 2175/2009, y de 7 de junio de 2012, RC 4722/2011 y
76/2012, entre otros).
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Esta causa de inadmision no habia de impedir la admisién de recursos de casacion
que, aun cuando plantearen cuestiones juridicas que ya habian encontrado respuesta
en la jurisprudencia en sentido contrario al propugnado por la parte recurrente,
hubieran puesto de manifiesto una critica suficientemente razonada de la misma que
pudiesen haber dado lugar a la reconsideraciéon de tal doctrina jurisprudencial y
eventualmente a su modificacion.

Por lo que se referia a la carencia manifiesta de fundamento del recurso, ésta permitia
que esta causa de inadmision pudiera ser empleada para inadmitir aquellos motivos
casacionales manifiestamente improsperables en aquellos casos en que la falta de
fundamento apareciese como evidente y palmaria, a primera vista y cuando fuese
apreciable mediante sumarisimo enjuiciamiento del fondo del asunto (SSTS de 21 de
marzo de 2007, RC 495/2002, y de 6 de noviembre de 2006, RC 5322/2001 Y ATS de
21 de marzo de 2013, RC 3774/2012).

Por lo que se refiere a las causas de inadmision, fundadas en la carencia de interés
casacional®??, esta se limitaba a los recursos fundados en el motivo d) del articulo
88.1 LJCA en que se denunciaban vicios in iudicando, no in procedendo. Su
aplicacion??® exigia que el recurso no afectara a un gran nimero de situaciones o no
poseyese suficiente contenido de generalidad, y que no consistiera en una impugnacion
directa o indirecta de una disposicion de caracter general. Su virtualidad se encontraba
limitada a los recursos de cuantia indeterminada, exigencia esta injustificada que
limitaba enormemente su aplicabilidad y cuya razén de ser no era posible vislumbrar.

En los Autos de 28 de octubre y 25 de noviembre de 2010 (RC 3287/2009 y
2785/2009), de 2 de febrero de 2011 (RC 3505/2011), y de 29 de noviembre de
2012, (RC 950/2012) y STS de 27 de septiembre de 2012 (RC 1488/2011), se
afirmaba que el recurso careceria de interés casacional??, por un lado, cuando no
afectara a un gran ndmero de situaciones, y por otro, cuando no poseyese el suficiente
contenido de generalidad. Estos dos supuestos identificaban la ausencia de interés
casacional.

Un asunto revestiria un contenido de generalidad que justificase su admision, entre
otros, en los siguientes casos: primero, cuando se tratara de un recurso que plantease
una cuestién interpretativa y aplicativa del ordenamiento juridico sobre el que no
hubiese doctrina jurisprudencial, o aun habiéndola hubiera sido desconocida o
infringida por el Tribunal de instancia; segundo, cuando se tratara de un recurso que,
aun versando sobre cuestiones que ya habian sido examinadas y resueltas por la
jurisprudencia, realizaba un enfoque critico de la misma que hubiese podido dar pie a
una reconsideracion de dicha doctrina y eventualmente a su cambio; y tercero, cuando

222 REVERON PALENZUELA, Benito (2005): «Interés casacional y Tribunal Constitucional. La
convalidacion constitucional de un acuerdo de dudosa constitucionalidad», Anales de la Facultad
de Derecho, n° 22, pags. 141-160.

223 BLASCO GASCO, Francisco de Paula (2002): El interés casacional: infraccion o inexistencia
de doctrina jurisprudencial en el recurso de casacién, Cizur Menor, Editorial Aranzadi, pags. 59-69.

224 HUELIN MARTINEZ DE VELASCO, Joaquin (2009): <Una senda escasamente explorada: el
interés casacional en el orden contencioso-administrativo», Cuadernos Digitales de Formacion, n°
6, Madrid, Consejo General del Poder Judicial, pags. 377-416.
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el asunto suscitado, aun sin estar incluido en ninguno de los supuestos anteriores,
planteaba una cuestion que por sus repercusiones socioeconémicas revistiese tal
entidad que requiriese el pronunciamiento del Tribunal Supremo?2s,

8.2.5.4 Sustanciacion

Admitido el recurso por todos o alguno de sus motivos, el secretario judicial entregaria
copia del mismo a las partes recurridas y personadas para que formalizasen por
escrito su oposicion en el plazo comun de treinta dias. Durante dicho plazo estarian de
manifiesto las actuaciones en la Secretaria (articulo 94.1 de la LJCA en su redaccion
dada por la Ley 13/2009, de 3 de noviembre).

En el escrito de oposicion se podian alegar causas de inadmisibilidad del recurso,
siempre que no hubiesen sido rechazadas por el Tribunal en el tramite de admision.

Transcurrido dicho plazo, se hubiesen presentado o no escritos de oposicion, el
secretario judicial sefalaria dia y hora para la celebracion de la vista de acordarlo asi
la Sala, o declararia que el pleito estaba concluso para sentencia (articulo 94.2 de la
LJCA en su redaccion dada por la Ley 13/2009, de 3 de noviembre).

Habria lugar a la celebracion de vista cuando lo pidiesen todas las partes o la Sala lo
estimara necesario, atendida la indole del asunto. La solicitud de vista se formularia
por otrosi en los escritos de interposicion del recurso y de oposicion a este (articulo
94.3 de la LICA)?%¢,

8.2.5.5 Sentencia

La Sala dictaba sentencia en el plazo de diez dias desde la celebracién de la vista o la
declaracion de que el pleito estaba concluso para sentencia (articulo 94.4 de la
LJCA)??,

La sentencia, con respecto al recurso de casacion, podia (articulo 95 de la LICA):

225 Sobre esta cuestion en relacion con los signos distintivos véase LENCE REIJA, Carmen (2013):
«Marcas e interés casacional en el ambito de la jurisdiccion contencioso administrativa», Estudios
de derecho mercantil: Libro homenaje al prof. José Antonio Gémez Segade, TOBIO RIVAS, Ana
Maria, FERNANDEZ-ALBOR BALTAR, Angel (ed. lit.), TATO PLAZA, Anxo (ed. lit.), Madrid, Marcial
Pons, pags. 697-712.

226 «El problema que plantea la alegacion de causas de inadmisibilidad en el escrito de oposicion
no rechazadas previamente radica en que, en caso de no celebrarse vista, el recurrente se
encuentra discriminado, ya que no ha tenido oportunidad de contradecir las mismas, puesto que
como veremos, la no celebracion de vista implica la declaracion de que el pleito esta concluso
para sentencia». En BASSOLS COMA, Martin (1998): «Titulo IV. Procedimiento Contencioso-
Administrativo. Capitulo lll. Recursos contra Providencias, Autos y Sentencias: Seccion 3%: Recurso
de Casacion. Articulos 94 y 95», op. cit., pag. 668.

227 ALEGRE AVILA, Juan Manuel (2006): «El Tribunal Supremo y la ejecucién de sentencias
contencioso-administrativas», en La ejecucion de sentencias contencioso-administrativas. IV
curso sobre la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, SANCHEZ LAMELAS, Ana (coord.), Cizur
Menor, Thomson Aranzadi, pags. 43-74.
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a) Declarar su inadmisibilidad, si concurria alguno de los motivos previstos en el
articulo 93.2 que antes hemos examinado??®,

Es reiterada la jurisprudencia de la Sala declarando que resultaba irrelevante, que
se hubiera tenido por preparado el recurso en la instancia o el ofrecimiento del
mismo al notificarse la resolucién impugnada, siempre que concurriese una causa
de inadmisién (SSTS de 29 de junio 2009, RC 1911/2008, y de 19 de julio de
2012, RC 4234/2010).

Asimismo, era reiterado el criterio de nuestra jurisprudencia que consideraba que
para apreciar una causa de inadmisibilidad ninglin obstaculo habia para apreciarlo
en tramite de sentencia, sin mas que convertir en causa de desestimacion del
recurso de casacion, la causa de inadmisibilidad (SSTS de 22 de junio de 2011,
RC 179/2009, y de 19 de julio de 2012, RC 4234/2010).

De igual forma, no era obstaculo en tramite de sentencia, la inadmisiéon de un
recurso de casacion, a pesar de que hubiese sido admitido con anterioridad, al
tener esta admision caracter provisional (SSTS de 26 de noviembre de 2009, RC
3130/04), de 15 de noviembre de 2010, RC 356/07, y de 10 de diciembre de
2012, RC 1918/2010).

b) Estimarlo por todos o alguno de los motivos aducidos, en cuyo caso la Sala, en
una sola sentencia, casando la recurrida resolveria conforme a Derecho, teniendo
en cuenta lo siguiente:

1) De estimar por el motivo del articulo 88.1.a) abuso, exceso o defecto en el
ejercicio de la jurisdiccion, se anularia la sentencia o resolucion recurrida,
indicandose el concreto orden jurisdiccional que se estimaba competente, o
resolveria el asunto, segln correspondiese.

2) De estimar por el motivo del articulo 88.1.b) incompetencia o inadecuacion
del procedimiento??, se remitirian las actuaciones al érgano jurisdiccional
competente para que resolviese, o se repondrian al estado y momento
exigidos por el procedimiento adecuado para la sustanciacion de las mismas,
salvo que, por la aplicacion de sus normas especificas, dicho procedimiento
adecuado no pudiese seguirse.

3) De estimar la existencia de las infracciones procesales mencionadas en el
motivo del articulo 88.1.c), se mandarian reponer las actuaciones al estado
y momento en que se hubiera incurrido en la falta, salvo si la infraccién
hubiese consistido en vulneracion de las normas reguladoras de la sentencia,
en cuyo caso se estaria a lo dispuesto a continuacion.

228 «El nuevo articulo 95 reproduce la estructura y sistematica del articulo 102 de la LJCA de
1956, introduciendo innovaciones significativas, algunas, producto del Proyecto remitido por el
gobierno, y otras introducidas durante el proceso de elaboracion parlamentaria. La innovacion
mas relevante, sin duda, es la posibilidad de declarar la inadmisibilidad por los motivos del articulo
93.2». Cfr. BASSOLS COMA, Martin (1998): «Titulo IV. Procedimiento Contencioso-Administrativo.
Capitulo Ill. Recursos contra Providencias, Autos y Sentencias: Seccion 3?: Recurso de Casacion.
Articulos 94 y 95», op. cit., pag. 673.

229 |bidem, pag. 676.
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4) En los demas casos, la Sala resolveria lo que correspondiese dentro de los
términos en que apareciera planteado el debate.

c) Desestimarlo por no acogerse ninguno de los motivos alegados.

En la sentencia que declarara haber lugar al recurso, la Sala resolveria en cuanto a las
costas de la instancia conforme a lo establecido en el articulo 139.

Situacion especial se produce cuando el recurso de casacién incurria en pérdida
sobrevenida de objeto o se producia su carencia de contenido, por las siguientes cir-
cunstancias:

a) Por la derogacion de una disposicion general recurrida, lo que determinaria la
terminacion anormal del proceso por pérdida de objeto, por cuanto suponia una
modificacion sobrevenida de las circunstancias de hecho concurrentes al tiempo
de ejercitarse la accion impugnatoria que privaba definitivamente a las partes de
todo interés legitimo en sostenerla u oponerse a ella (articulos 22 y 413 de la LEC
y STS de 21 de diciembre de 2011, RC 1259/2007).

b) En los casos de auto dictado en la pieza separada de medidas cautelares, y
posteriormente se dictara sentencia, quedando aquel sin objeto, carecia de
significado la suspension de la ejecucion del acto administrativo impugnado, de
haberse pronunciado sentencia, aunque esta no fuese firme por haber sido
recurrida en casacion. Una vez pronunciada sentencia por la Sala de instancia,
sobraba cualquier consideracion o resolucion sobre la suspension o no de la
ejecucion del acto, pues Unicamente cabia solicitar la ejecucion de la sentencia
firme o, si esta no lo hubiese sido por haberse preparado recurso de casacion,
pedir al Tribunal de instancia que acordase su ejecucion provisional o anticipada
(SSTS de 29 de marzo de 2011, RC 1309/2010, y de 12 de marzo de 2013, RC
3719/2012).

c) En el caso de un auto de ejecucion provisional carecia de objeto cuando la
sentencia hubiese devenido firme, pues la ejecuciéon dejaba de ser transitoria
para ser definitiva, por lo que el recurso de casacién contra el auto de ejecucion
provisional carecia sobrevenidamente de objeto (STS de 14 de junio de 2011, RC
6796/2009).

8.3 Recurso de casacion para la unificacion de doctrina

La existencia en el ordenamiento de una figura como el recurso de casacion para la
unificacion de doctrina?*® se explicaba desde un punto de vista teleolégico, en su
objetivo de corregir las eventuales ineficiencias o errores que pudieran producirse en
el sistema procesal y que pudiese llevar a que se produjesen pronunciamientos
diversos ante supuestos que contaban con una identidad subjetiva, objetiva y de
pretensiones.

230 ALONSO MURILLO, Felipe (2015): «Recursos de casacion para la unificacién de doctrina y
en interés de la ley, recurso de revision y nulidad de actuaciones», en Estudios sobre el proceso
contencioso-administrativo en materia tributaria, JARA, MERINO Isaac, LUCAS DURAN, Manuel y
ALONSO MURILLO, Felipe (coords.), Barcelona, Bosch, pags. 617 y ss.
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En la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo de
26 de enero de 2004 (RC 292/2002), ya se sehald que la introduccion de este recurso
en nuestro ordenamiento procesal administrativo, se justificaba por la finalidad de
resolver las contradicciones apreciadas entre sentencias emanadas de las Salas de
los Tribunales Superiores de Justicia, de la Audiencia Nacional y del Tribunal Supremo
con objeto de homogeneizar y armonizar los criterios jurisdiccionales divergentes
mediante la creacion de doctrina legal, funcién nuclear que tiene encomendada el
Tribunal Supremo para garantizar el principio de interpretacion uniforme del
ordenamiento juridico estatal seglin establece del articulo 123 de la Constitucion.

Esta modalidad velaba, asimismo, por la preservacion de intereses vinculados a la
salvaguarda del derecho a la igualdad en la aplicacién del Derecho, que se garantiza
en el articulo 14 de la Constitucion, y por servir de cauce jurisdiccional de proteccion
de la Ley frente a interpretaciones erréneas de los 6rganos judiciales, sometidos al
imperio de la Ley conforme establece el articulo 117 de la Carta Magna.

Su finalidad venia constituida por una pretension unificadora de la doctrina divergente
acerca de la aplicacion e interpretacion de las normas juridicas en casos
sustancialmente iguales, como advierte el Tribunal Supremo en las Sentencias de 9 de
julio de 2001y 17 de marzo de 2003, lo que promovia que el juez casacional realizara
de modo preferente el juicio de relevancia de contradiccion entre la sentencia objeto
del recurso de casacidon y las sentencias confrontadas, alegadas por la parte
recurrente, quedando relegado a un segundo plano el examen de la infraccién del
ordenamiento juridico que se imputaba a la sentencia recurrida, constituyendo un
requisito para su admisién la concurrencia de las identidades subjetiva, objetiva y
causal, determinantes de la existencia de contradiccion entre las sentencias
enfrentadas que se invocaban.

Se configuraba como un recurso excepcional y subsidiario respecto del de casacion
ordinario. Debe recordarse que el recurso de casacion para la unificacion de doctrina
era un recurso con unos perfiles propios bien diferentes diferenciados del comn,
corrigiendo las contradicciones en que incurriesen las doctrinas opuestas que se
sustentaran en diferentes sentencias, y respecto de las que se hubiesen cumplido las
exigencias impuestas en el articulo 97.3 de la Ley jurisdiccional, sobre supuestos que
guarden identidad sustancial entre si, con el fin de asegurar la uniformidad en la
interpretacion y aplicacion del ordenamiento. De ahi se seguia, como consecuencia
inexorable que, en tal sede, la conclusiéon a que llegaba el Tribunal en la sentencia
supuestamente contradictoria habia de ser respetada por este Tribunal Supremo
mientras no se combatiera directamente a través de alguno de los motivos habiles
para ello, y, por supuesto, en el ambito del recurso de casacién ordinario, pero nunca
en el presente, que tampoco permitia remediar la presunta indefension que por
denegacion de prueba se hubiere podido causar al recurrente.

En definitiva, este recurso era un remedio extraordinario arbitrado por el legislador
para anular sentencias ilegales pero solo si hubieran estado en contradiccién con
otras de Tribunales homologos o del Tribunal Supremo, por lo que la ilegalidad de la
sentencia era condicion necesaria pero no suficiente para la viabilidad de este recurso;
puesto que, como recuerdan las Sentencias de 25 y 31 de marzo de 2000 y 26 de
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diciembre de 2000, la contradiccion entre las sentencias habia de ser ontolégica, esto
es, derivada de dos proposiciones que, al propio tiempo, no podian ser verdaderas o
correctas juridicamente hablando y falsas o contrarias a Derecho, situacion que
ninguna analogia presentaba con la de sentencias distintas o diferentes, pese a la
identidad de planteamientos normativos y de hecho, por el, a su vez, distinto resultado
probatorio o por la también distinta naturaleza que hubiese podido predicarse respecto
de los supuestos planteados. La contradiccion habia de resultar de las propias
sentencias enfrentadas, tal y como aparecian redactadas, sin correcciones o
modificaciones que pudieran derivar de una incorrecta concrecion de los hechos o de
una desviada apreciacion probatoria que las mismas pudieran tener, en cuanto que
respecto de las sentencias contradictorias de lo Unico que se disponia era de sus
certificaciones, no de los autos, ni por tanto de las alegaciones y pruebas que en cada
uno de los procesos a que pusieron fin se produjeron o se pudieron producir, como
recuerda la sentencia de este Tribunal de 10 de febrero de 2001.

En definitiva, corregia interpretaciones juridicas contrarias al ordenamiento juridico,
pero solo en cuanto constituyesen pronunciamientos contradictorios con los
efectuados previamente en otras sentencias especificamente invocadas como de
contraste, siempre respecto de los mismos litigantes u otros en idéntica situacion vy,
siempre, en mérito a hechos, fundamentos y pretensiones sustancialmente iguales,
potenciando asi la seguridad juridica (SSTS 20 de enero de 2012, RCUD 144/2010, y
20 de febrero de 2001, RCUD 2305/1994).

El recurso de casacion ordinario y el de unificacion de doctrina eran recursos
excluyentes, resultando el segundo de ellos subsidiario del ordinario, por lo que
utilizado uno de ellos, queda excluido el otro. La STS de 23 de julio de 2004 (RCUD
5571/2004), sometiéndolos a analisis comparativo sefalé que: «No debe ser
confundido el recurso de casacion (articulos 86 al 95 de la LJCA) con el recurso de
casacion para unificacion de doctrina (articulos 96 a 99 de la LJCA). Aquel tiene como
funcion el examen de los errores in procedendo o in iudicando en que hayan podido
incurrir las sentencias susceptibles del mismo. Realiza asi las exigencias insitas en el
principio de legalidad, a cuya satisfaccion se ordena, unificando la interpretacion del
ordenamiento juridico. El recurso de casacion para unificacion de doctrina esta
instituido al servicio, esencialmente, de los principios de seguridad juridica e igualdad
en la aplicacion judicial del Derecho, proponiéndose impedir que, en presencia de las
identidades mencionadas en el articulo 96.1 de la LJCA, se pueda llegar a
pronunciamientos distintos. En su ambito, corresponde al Tribunal apreciar, primero,
las identidades exigibles, verificar, después, la existencia o no de la contradiccion
denunciada, para, a continuacion, examinando tan solo el conjunto normativo aplicado
por las sentencias en contraste, decidir cual de ellas contiene la interpretacion
conforme a Derecho, estimando el recurso en caso de apreciar que tal interpretacion
adecuada es la que recoge la sentencia de contraste, de la que se aparta la recurrida,
y desestimandolo en caso contrario, todo ello sin introducir en el debate elementos
normativos que no hayan estado presentes en los procesos en que han recaido las
sentencias en contradiccion».

Se trataba, con este medio de impugnacion, de potenciar la seguridad juridica a través
de la unificacién de los criterios interpretativos y aplicativos del ordenamiento, pero no
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en cualquier circunstancia, conforme ocurria con la modalidad general de la casacion
-siempre que se diesen, desde luego, los requisitos de su procedencia-, sino solo
cuando la inseguridad derivara de las propias contradicciones en que, en presencia de
litigantes en la misma situacién procesal y en mérito a hechos, fundamentos y
pretensiones sustancialmente iguales, hubieran incurrido las resoluciones judiciales
especificamente enfrentadas.

No era, pues, esta modalidad casacional una forma de eludir la inimpugnabilidad de
sentencias que, aun pudiéndose estimar contrarias a Derecho, no alcanzaran en los
limites legalmente establecidos para el acceso al recurso de casacion general u
ordinario, ni, por ende, una ultima oportunidad de revisar jurisdiccionalmente
sentencias eventualmente no ajustadas al ordenamiento para hacer posible una
nueva consideracion del caso por ellas decidido. Era, simplemente, un remedio
extraordinario arbitrado por el legislador para anular, si, sentencias ilegales, pero solo
si hubiesen estado en contradiccion con otras de Tribunales homélogos o con otras del
Tribunal Supremo especificamente traidas al proceso como opuestas a la que se trate
de recurrir.

La competencia para la admisién, sustanciacion y decision de este recurso
correspondia a la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, y dentro
de ella, a la Seccion que correspondiera de acuerdo con las reglas generales de
organizacion de dicha Sala (articulo 96.5 de la LICA).

Pero si se trataba de sentencias dictadas en Unica instancia por el Tribunal Supremo,
el recurso seria conocido por una Seccion compuesta por el presidente del Tribunal
Supremo, el presidente de la Sala de lo Contencioso-Administrativo y cinco magistrados
de esta misma Sala que eran los dos méas antiguos y los tres mas modernos. Esta
misma Seccién conoceria cuando la sentencia del Tribunal Supremo que se citase
como infringida proviniese, y se hiciese constar asi por el recurrente en el escrito de
preparacion, de una Seccion distinta de aquélla a la que correspondiera conocer de
acuerdo con la regla general (articulo 96.6 y 7 de la LJCA).

Podia interponerse contra las sentencias dictadas en Unica instancia por las Salas de
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, Audiencia Nacional y Tribunales
Superiores de Justicia cuando, respecto a los mismos litigantes u otros diferentes en
idéntica situacion y, en mérito a hechos, fundamentos y pretensiones sustancialmente
iguales, se hubiere llegado a pronunciamientos distintos, asi como contra las
sentencias de la Audiencia Nacional y de los Tribunales Superiores de Justicia dictadas
en Unica instancia cuando la contradiccion se produjese con sentencias del Tribunal
Supremo en las mismas circunstancias.

Las sentencias dictadas en segunda instancia no eran susceptibles de recurso de
casacion para la unificacién de doctrina, y tampoco podian residenciarse ante esta
Sala por la via del recurso de casacion ordinario o comun, ya que los articulos 96.1 y
86.1, de la Ley jurisdiccional referian inequivocamente ambas modalidades de este
recurso extraordinario a las sentencias dictadas en Unica instancia por la Audiencia
Nacional y por los Tribunales Superiores de Justicia (en esta linea, Autos de 11 de
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junio, 2 y 16 de julio y 24 de septiembre de 2001, 6 de marzo y 17 de julio de 2003,
entre otros??).

También se excluian de este recurso las sentencias provenientes de una misma
Seccion de la Sala Tercera del Tribunal Supremo. STS de 5 de mayo de 2010 (RCUD
269/2005, dictada por la Sala Especial del articulo 96.6 de la LICA).

En todos estos casos era preciso que la sentencia recurrida no fuese susceptible del
recurso de casacion ordinario por ser inferior la cuantia del asunto a la cifra de 600.000
euros, establecida con caracter general para el referido recurso por el articulo 86.2.b),
aunque dicha cuantia habria de superar los 30.000 euros (articulo 96.3 en su redaccién
dada por la Ley 37/2011). El resto de las sentencias excluidas de la casacion ordinaria
lo estaban también de este recurso para la unificacion de doctrina (articulo 96.4).

Los criterios de fijacion de cuantia del recurso de casacion ordinario se aplicaban
también al recurso de casacion para unificacion de doctrina, teniendo en cuenta que
no podian acceder a la via casacional en esta modalidad, los asuntos de cuantia
indeterminada, STS 21 de febrero de 2011 (RCUD 552/2009).

El Gnico motivo en el que cabia fundar el recurso estaba integrado, de una parte, por la
contradiccion doctrinal y, de otra, por la ilegalidad de la sentencia impugnada, pues la
estimacion del recurso exigia no solo que la sentencia recurrida fuese contradictoria
con otra anterior, sino también contraria a Derecho.

Se interponia directamente ante la Sala sentenciadora en el plazo de treinta dias,
contados a partir de la notificacion de la sentencia, mediante escrito razonado que
deberia contener relacion precisa y circunstanciada de las identidades determinantes
de la contradicciéon alegada y la infraccion legal que se imputaba a la sentencia
recurrida (articulo 97.1 de la LJCA). Por lo tanto, una de las novedades respecto a la
casacion ordinaria, era que en esta modalidad se suprimiera la distincion entre escrito
de preparacion y de interposicion?32,

Al escrito debia acompanarse certificacion de la sentencia o sentencias alegadas con
mencion de su firmeza o, en su defecto, copia simple de su texto y justificacion
documental de haberse solicitado aquella, en cuyo caso el secretario judicial la
reclamaria de oficio, y si la sentencia habia sido publicada, bastaria con indicar el
periddico oficial en que apareciese publicada (articulo 97.2 de la LJCA en su redaccion
dada por la Ley 13/2009, de 3 de noviembre).

Si no se acompanaba la certificacion literal de la sentencia de contraste relacionada
en el escrito de interposicion del recurso de casacién, pero se presentaba con el
escrito de alegaciones a la providencia de inadmision, el recurso de casacion para la
unificacion de doctrina resultaba admisible siempre que se aportase la certificacion
de la sentencia de contraste dentro del plazo de treinta dias, contados desde el

231 ATS de 22 de marzo de 2012 (RQ 105/2011).

22 PINAR MANAS, José Luis (1998): «Titulo IV. Procedimiento Contencioso-Administrativo.
Capitulo Ill. Recursos contra Providencias, Autos y Sentencias: Seccion 32: Recurso de Casacion.
Articulos 97 y 98», Revista Espafola de Derecho Administrativo, n°® 100, pag. 684.
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siguiente a la notificacion de la sentencia a recurrir (STS 21 de marzo de 2013, recurso
de queja 137/2012).

Para que fuera admitido este recurso extraordinario, tenia que constar la firmeza de
las sentencias de contraste; requisito formal con el que se pretendia justificar y
asegurar que efectivamente la doctrina enfrentada sobre la que se pretendia la
correccion era definitiva, tal como exigia el articulo 97.2 de la LICA.

El recurrente debia aportar la certificacion con la nota de la firmeza de la sentencia de
contraste (SSTS 17 de julio de 2009, RCUD 269/2007, y 10 de enero de 2013, RCUD
1605/2012). Solo cabia alegar como sentencias contradictorias las que fuesen de
fecha anterior a la que fuera objeto del recurso (ATS 30 de mayo de 2011, RCUD
76/2006) y habian de haber sido dictadas en el orden jurisdiccional contencioso-
administrativo (STS 25 de marzo de 2013, RCUD 3993/2012).

Si el escrito de interposicidon cumplia los requisitos y se referia a una sentencia
susceptible de este recurso, el secretario judicial admitia el recurso dando traslado del
mismo a la parte o partes recurridas para que pudiesen oponerse en el plazo de
treinta dias (articulo 97.3 de la LJCA en su redaccién dada por la Ley 13/2009, de 3 de
noviembre). En otro caso, daba cuenta a la Sala para que resolviera lo que procediese.
Si la Sala lo estimaba pertinente dictaba, previa audiencia de las partes por plazo
comdun de cinco dias, auto motivado declarando la inadmision del recurso, susceptible
de recurso de queja (articulo 97.4 de la LJCA en su redaccion dada por la Ley 13/2009,
de 3 de noviembre).

El recurrente al afirmar que existia un distinto pronunciamiento al resolver supuestos
sustancialmente iguales, le era exigible un razonamiento que contuviese una relacién
precisa y circunstanciada de las identidades determinantes de la contradiccion
alegada, que se refiriese a todos y cada uno de los elementos que determinaban que
los supuestos podian ser sustancialmente iguales (habia de referirse a los litigantes, a
los hechos, a los fundamentos y a las pretensiones, tanto del supuesto en el que se
dict6 la sentencia recurrida, como del o de los supuestos en que se dictaron las de
contraste) detallando cuales eran, en los supuestos que se comparaban y en lo
juridicamente relevante, la situacion de los litigantes, los hechos, los fundamentos y
las pretensiones.

A su vez el recurrente debia identificar las normas o los principios o la jurisprudencia
que esa sentencia pudiese haber infringido al pronunciarse en el sentido en que lo
hizo, con una exposicion razonada capaz de ser reconocida como fundamento de esa
imputacion (STS 10 de enero de 2013, RCUD 1605/2012).

Elevados los autos y el expediente administrativo a la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo, la sustanciacion y resolucion seguian las reglas
generales (articulo 97.6 y 7 de la LICA).

Los pronunciamientos del Tribunal Supremo al resolver estos recursos en ninglin caso
afectaban las situaciones juridicas creadas por las resoluciones precedentes a la
impugnada. Si la sentencia declaraba que habia lugar al recurso, casaba la impugnada
y resolvera el debate planteado con pronunciamientos ajustados a Derecho,
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modificando las declaraciones efectuadas y las situaciones creadas por la sentencia
impugnada (articulo 98 de la LICA).

La procedencia del recurso se condicionaba a que respecto de los mismos litigantes u
otros diferentes en idéntica situacién y, en mérito a hechos, fundamentos y
pretensiones sustancialmente iguales, se hubiere llegado a pronunciamientos distintos
(art. 96.1 LIJCA), por lo que debia producirse la contradiccién entre sentencias
determinadas en las que concurriese la denominada triple identidad:

a) Subjetiva (porque las sentencias que se oponian como contrarias afectaban a
los mismos litigantes o a otros diferentes en idéntica situacion).

b) Factica (relativa a los hechos fijados en la sentencia impugnada y la invocada
como contraste).

c) Juridica (referente a las pretensiones ejercitadas en uno y otro proceso, de
manera que, dada su analogia, desde el punto de vista de la aplicacién del
ordenamiento juridico, reclamasen una solucion de idéntico sentido).

Asi lo recogian entre otras las STS de 8 de septiembre de 2011, RC 306/2008. Ademas,
su estimacion, exigia que concurriese la infraccion legal denunciada por el recurrente,
por lo que es preciso para que prosperara el recurso que la doctrina correcta fuese la de
las sentencias de contraste (STS 22 de diciembre de 2010, RCUD 81/2007).

En el recurso de casacion para unificacion de doctrina no cabia una revision de la
valoracion de la prueba efectuada por la Sala de instancia (STS 14 de enero de 2013,
RCUD 1023/2011).

Como se desprende de lo dicho sobre esta modalidad casacional, este recurso no
tenia por objeto aquellas sentencias en las que el distinto pronunciamiento respondia
a un cambio de criterio razonado por el Tribunal (SSTS 24 de octubre de 2011, RCUD
290/2011, y 14 de noviembre de 2011, RCUD 370/2010), ya que en la contradiccién
existente entre dos sentencias provenientes del mismo érgano jurisdiccional solo
podia ser interpuesto cuando la sentencia recurrida se apartase del criterio seguido
anteriormente por el mismo érgano judicial en anteriores sentencias sin motivar el
cambio de criterio. ATS de 14 de abril de 2011 (RQ 22/2011). En estos casos, el
diferente juicio valorativo de la situacion controvertida, no respondia a una inadvertida
contradiccion en la aplicacion de la ley sino a una reconsideracion de la interpretacion
de la norma, debidamente fundada.

Por dltimo y a diferencia del recurso de casacion ordinario, esta modalidad de
unificacion de doctrina solo podia interponerse contra sentencias, nunca contra autos.
AATS de 7 de noviembre de 2005 y 30 de septiembre de 2008 (RQ 164/2008).

8.4 Recurso de casacion para la unificacion de doctrina en
materia autonémica

La LJCA se ocupaba del recurso de casacion para la unificacion de doctrina®® respecto
de las sentencias de las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales

233 ROMERO REY, Carlos (2014): «La necesaria profundizacion en el Estado autonémico, también
en materia casacional», Revista Espafola de Derecho Administrativo, n® 167, pags. 161-178.
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Superiores de Justicia, en el caso de que existiesen varias de estas Salas o la Sala o
Salas tuvieran varias Secciones, y en los mismos casos que el examinado con
anterioridad, si bien este recurso solo podia fundarse en infraccion de normas
emanadas de la comunidad auténoma y era necesario que la cuantia excediese de
30.000 euros (articulo 99, segln redaccién dada por la Ley 37/2011, de 10 de
octubre).

Unicamente procedia contra sentencias que no fuesen susceptibles de recurso de
casacién o de recurso de casacién para la unificacion de doctrina por aplicaciéon
exclusiva de lo previsto en el articulo 86.4 y cuando la cuantia litigiosa superara los
30.000 euros. La competencia para conocer del mismo corresponde a la Sala del
articulo 99.3 de la LRJCA, STS de 12 de noviembre de 2010 (RC 2686/2006).

Por lo tanto este recurso estaba expresamente excluido respecto de sentencias contra
las que cupiese recurso de casacion ante el Tribunal Supremo, quedando descartada,
por tanto, la tramitacion simultanea o sucesiva de ambos recursos. Asi las cosas si se
hubiera admitido y resuelto un recurso de casacion autonémico, deberia haber sido
removido tal impedimento procesal para que el Tribunal Supremo pudiese entrar a
resolver el recurso de casacion y asi desapareciesen las actuaciones relativas al
recurso de casacion autondémico para unificacion de doctrina, mediante la declaracion
de nulidad de tales actuaciones al amparo de lo previsto en el articulo 240 de la Ley
Organica del Poder Judicial (STS 27 de mayo de 2010, RCUD 1381/2006, y ATS de 11
de noviembre de 2011, RCUD 5061/2008).

8.5 Recurso de casacion en interés de la ley

Por lo que se refiere a la naturaleza juridica del recurso de casacion en interés de la
ley, constituyé un modelo puro de casacion ya que tenia la finalidad exclusiva de
defender el interés publico (ius constitutionis), libre de las adherencias del interés
privado (ius litigatoris), para verificar una interpretacion ortodoxa y abstracta de la
legalidad objetiva y formar doctrina legal. Asi se desprendia del articulo 102.b) de la
Ley de esta Jurisdiccion del afio 1956, en la version de la Ley de Medidas Urgentes de
Reforma Procesal de 30 de abril de 1992 y se ratifica hoy en el articulo 100 de la
LICA).

El articulo 100.7 LJCA ponia de relieve su falta de incidencia en la situacion juridica
derivada de la sentencia impugnada, al disponer que la sentencia que se dictase,
respetaria, en todo caso, la situacion juridica particular derivada de la sentencia
recurrida®*,

234 DOMENECH PASCUAL, Gabriel (2013): «Creacién judicial del Derecho a través del recurso de
casacion en interés de la ley: Una critica desde una perspectiva econémica y evolutiva», Indret.
Revista para el Analisis del Derecho, n° 1, pags. 1-27. Para el profesor DOMENECH PASCUAL, de
la Universidad de Valencia, el articulo 100 de la Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa otorga al Tribunal Supremo un insélito poder normativo. La doctrina fijada en las
sentencias estimatorias de recursos de casacion en interés de la ley se publica en el Boletin
Oficial del Estado y, a partir de su insercién en él, vincula a los restantes Tribunales y Juzgados
de la referida jurisdiccion. El citado autor analiza criticamente, desde una perspectiva econémica
y evolutiva, dicha potestad. En la primera parte del trabajo se estudian las razones que podrian
esgrimirse a favor o en contra de que los jueces puedan dictar normas juridicas generales. En
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El recurso de casacién en interés de la ley constituyé asi un remedio mas que
extraordinario verdaderamente excepcional del que disponia el Ministerio Fiscal asi
como las Administraciones publicas -y, en general, las entidades o corporaciones que
ostentaran la representacion y defensa de intereses de caracter general o corporativo-
para evitar que sentencias cuya doctrina fuera gravemente danosa para el interés
general y errénea pudiese prosperar y perpetuarse en una jurisprudencia futura (lo
que expresa el brocardo: Ne sentencia ad exemplum trahatur).

Esa finalidad especifica y su propia estructura, en la que destacaba su naturaleza,
debatida en la doctrina procesal, de proceso objetivo sin necesidad de controversia
necesaria entre partes, exigia el cumplimiento riguroso de los requisitos establecidos
en el articulo 100 LIJCA en cuanto a legitimacion, plazo de interposicion y sentencias
contra las que cabia, que no podian ser otras que las dictadas en Unica instancia por
los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo y por las Salas de esta Jurisdiccion de
la Audiencia Nacional y de los Tribunales Superiores de Justicia -salvo, en cuanto a
estas Ultimas, que hubiesen recaido respecto de actos o disposiciones de las
Comunidades Auténomas y se fundaran, basicamente, en normas emanadas de sus
6rganos,- que no fuesen «susceptibles de recurso de casacion».

De lo dicho, resultaba el caracter subsidiario que habia que atribuir a este recurso de
casacion en interés de la ley no solo frente al recurso de casacion tipo o casacion
ordinaria, sino también en cuanto se referia a la «unificacion de doctrinav, si la situacién
qgue en el mismo se hubiese expuesto significara una contradiccion de ésta encuadrable
en el marco del articulo 100 de la LRJCA.

El articulo 100.1 de la Ley de la Jurisdiccion exigia en la interposicion del recurso de
casacion en interés de ley, y en atencion a la excepcional naturaleza del mismo, que
existiese un grave dano para el interés general que justificase su interposicion,
requisito que, como sefalaba la sentencia de 23 de abril de 2008, habia sido
interpretado por la doctrina del Tribunal Supremo como referido a la previsible posterior
y repetida actuacién de los Tribunales de instancia, e incluso de la Administracion, al
conocer de casos iguales a los resueltos por la sentencia impugnada, de lo que se
seguira perjuicio grave para el interés general si se seguia el criterio de la sentencia
que se recurria. Ello obtenia correccion si el Tribunal Supremo, estimando el recurso
de casacion en interés de la ley, sin alterar la situacion juridica particular derivada de
la sentencia recurrida, fijaba la doctrina legal que habia de considerarse correcta; y
ello por cuanto la finalidad del recurso en relacion con la fijacion de doctrina correcta,
tenia por objeto impedir pronunciamientos ulteriores del orden contencioso-
administrativo en base a los cuales se efectuase una errénea interpretacion de la ley.
Cumplia por tanto este recurso una funcion nomofilactica o de proteccion del
ordenamiento juridico.

la segunda se aborda el caso concreto de las sentencias que estiman recursos de casacion
en interés de la ley. Y se muestra por qué la configuracion legal de los mismos, ciertamente
desafortunada segln su criterio, propicia la emanacién de doctrinas judiciales de contenido
sesgado.
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Por otra parte, el error habia de estar referido al Derecho estatal, lo que excluia el
recurso del articulo 100 LJCA cuando la interpretacion o aplicacion que fuera objeto de
censura estuviese referida al Derecho autonémico (STS de 26 de mayo de 2008, RC
43/2005), yademas habia de ser relevante, esto es, determinante del pronunciamiento
del fallo recurrido (STS de 21 de marzo de 2007, RC 40/2005).

En cuanto al dafio, debia diferenciarse entre su naturaleza y la gravedad que segin la
ley resultaba necesaria. Sobre lo primero, la jurisprudencia tenia dicho que podia ser
no solo patrimonial sino organizativo o de cualquier otra indole (STS de 13 de julio de
1996, RC 4328/1994) y, paralelamente, tenia también declarado que su entidad
podia ser econdmica o cualitativa (STS de 20 de diciembre de 2006, RC 54/2005). El
criterio para apreciar la gravedad del dano era el de la probabilidad de su reiteracién
(STS de 3 de mayo de 1996, RC 4739/1993), debiendo ser alegada y justificada por el
recurrente (STS de 18 de octubre de 2005, RC 41/2004).

Desde estas consideraciones generales se observaba que, como senalaban las STS de
30 de diciembre de 2009 (RCIL 16/2009) y 14 de junio de 2010 (RCIL 46/2008), la
viabilidad del recurso requeria, segln la jurisprudencia indicada y lo dispuesto en el
citado articulo 100.1, in fine, de la Ley de la Jurisdiccion, justificar que la doctrina
establecida por la sentencia recurrida fuese gravemente danosa para el interés
general, lo que no se solventaba con la mera alusién a la inseguridad juridica creada
por la interpretacion acogida, que era predicable de todos los casos en que se
cuestionase la misma.

Perjuicio grave para el interés general y errénea interpretacion del ordenamiento
juridico habian de ir de la mano en este recurso para que pudiese prosperat.

Por lo que se refiere a su finalidad, este recurso extraordinario en interés de la ley
constituyd un medio de impugnacién de naturaleza casacional, que, como todos,
estaba dirigido a la unificacion de los criterios interpretativos y aplicativos del
ordenamiento, pero que tenia por Unica finalidad la fijacion en el fallo de doctrina
legal, en cuanto habia de respetar la situacién juridica derivada de la sentencia, en
cuanto era subsidiario respecto de las otras dos modalidades casacionales y en
cuanto, por UGltimo, aparte de haberse de observar en su interposicion los requisitos
formales y procedimentales establecidos en el precepto antes mencionado, exigia el
cumplimiento de otros fundamentalmente encaminados a evitar que un medio de
impugnacién de tan singular naturaleza se convirtiese, de hecho, en un mecanismo
que permitiera un nuevo examen del problema concreto suscitado en la instancia,
anticipando asi el resultado de cuestiones iguales o sustancialmente iguales que a las
Administraciones y entidades legitimadas para interponerlo pudieran plantearse, o
que ya tuvieran realmente suscitadas, o que convirtiese al Tribunal Supremo en una
suerte de o6rgano consultivo de aquellas siempre que sus particulares criterios
decisorios hubiesen sido contrariados en via de revision jurisdiccional.

Por eso, era absolutamente necesario, para la viabilidad del recurso, que la doctrina
que se solicitara —que deberia ser acotada en el escrito de interposicion, sin que fuese
procedente hacer remisién a la que derivara de sus argumentos- guardase relacion
directa con el problema planteado en la instancia -evitando asi la peticién, y en su
caso formulacion, de interpretaciones y doctrinas que, aun siendo correctas en
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abstracto, estuviesen desvinculadas de la cuestion suscitada en los autos y resuelta
en la sentencia-, y que, ademas, tal doctrina estuviese formulada en términos que
permitiesen su aplicacion generalizada, y por eso, también, eran rechazables las
interpretaciones y doctrinas solicitadas que, a la postre, no harian otra cosa que
reproducir o ratificar conclusiones o mandatos de la ley o de cualesquiera otras
disposiciones con susceptibilidad de aplicacién directa.

Y todo ello sin perjuicio de que también hubiera que argumentar lo erroneo del criterio
sustentado por la sentencia impugnada, en el sentido de que se tratara de un criterio
manifiestamente contrario a Derecho y no Unicamente predicable del caso concreto
controvertido, sin posibilidades, por tanto, de generalizacién -recuérdese la finalidad
del recurso de evitar la perpetuacion o repeticion de la doctrina errénea-, y argumentar,
igualmente, la magnitud en que la sentencia recurrida pudiese considerarse
gravemente danosa para el interés general.

La legitimacion activa era muy limitada. Correspondia a:
a) La Administracion publica territorial que tuviera interés legitimo en el asunto.

b) Las entidades o corporaciones que ostentaran la representacion y defensa de
intereses de caracter general o corporativo y tuviesen interés legitimo en el
asunto.

c¢) Al Ministerio Fiscal?®.
d) La Administracion General del Estado (articulo 100.1).

Con caracter general debia tenerse en cuenta que la legitimacion se otorgaba en la Ley
con la finalidad de defender los intereses generales, pero no los de aquellos miembros
integrados en la asociacion o Corporacion de Derecho Publico de que se tratara
(Colegios profesionales: ATS de 12 de mayo de 2011, RCIL 1555/2011, Sindicatos y
organizaciones empresariales: ATS de 16 de junio de 2000, RCIL 3281/2000, Camaras
de Comercio, Industria y Navegacion: ATS de 17 de junio de 2004, RCIL 20/2004)

Eran recurribles en interés de ley las sentencias dictadas en Unica instancia por los
jueces de lo Contencioso-Administrativo y las pronunciadas por las Salas de lo
Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional y de los Tribunales Superiores de
Justicia no susceptibles de recurso de casacion (articulo 100.1 de la LICA).

Por lo que se refiere a los requisitos formales de este recurso, si, ya en los recursos de
casacion contemplados en los articulos 86 y 96, la Ley de la Jurisdiccion imponia
requisitos severos cuyo cumplimiento se vigilaba por la Sala, en este caso, lo hacia
especialmente. Por eso, procedia exigir con rigor su observancia para cumplir fielmente
las determinaciones del legislador.

En realidad, ese era el criterio mantenido reiteradamente por la jurisprudencia, por
ejemplo, en las Sentencias de 5 de mayo (RCIL 3456/2001) y 23 de junio de 2003
(RCIL 2829/2001), y en las alli citadas, o en la de 23 de julio, también de 2003, (RCIL

235 Sobre el ministerio publico y su legitimacion: BLANQUER CRIADO, David Vicente (1998):
«Titulo IV. Procedimiento Contencioso-Administrativo. Capitulo Ill. Recursos contra Providencias,
Autos y Sentencias: Seccion 3% Recurso de Casacion. Articulos 99, 100 y 101», op. cit., pag. 701.
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9450/1997), entre otras. Jurisprudencia que habia anadido, mas bien explicitado,
requisitos adicionales que resultaban de la interpretacion de la Ley de la Jurisdiccion:

a) El primero era que la doctrina cuya fijacion se pretendia se refiriese a un
concreto precepto [Sentencias de 6, 8y 20 de junio de 2005 (RRCIL 26y 21/2004
y 46/2003)].

b) El segundo estribaba en que no hubiera sido establecida ya por esta Sala
[Sentencia de 28 de enero de 2003 (RCIL 8199/2000) con cita de una larga lista
de otras anteriores coincidentes].

c) El tercero es que el recurso tuviese utilidad, lo que no sucedia cuando la
doctrina cuya fijaciéon se solicitaba ya resultaba por si misma de las propias
normas [Sentencias de 8 de junio de 2005 (RCIL 21/2004), de 15 de febrero de
2005 (RCIL 66/2003) y de 23 de enero de 2004 (RCIL 30/2004)].

d) STS de 11/02/2010 (RCIL 39/2006): «el recurso de casacion en interés de la
ley regulado en el articulo 100 de la Ley jurisdiccional, para cuya resolucion es
competente este Tribunal, esta reservado a los supuestos en los que la doctrina
legal que se postule tenga por objeto la interpretacion y aplicacion de normas
emanadas del Estado, que hayan sido determinantes del fallo recurrido, requisito
exigido en el articulo 110 en el apartado 2 que constrifie el ambito de aplicacion,
como ha reiterado la jurisprudencia (por todas, la STS de 23 de noviembre de
2000, en recurso de casacion en interés de ley n® 5421/98), y las que en ella se
citan».

e) Habia de buscarse una interpretacion general y abstracta de la norma aplicable,
no un pronunciamiento sobre un caso singular. STS de 20 de noviembre de 2012
(RCIL 2812/2011). La doctrina que habia de ser expuesta especificamente y no
podia consistir en la mera reproduccion de preceptos legales. STS de 21 de
diciembre de 2012 (RCIL 3131/2011): «es preciso, paralelamente, que el sujeto
activo de la pretension casacional sefale la doctrina legal cuya fijacién postula y
que esta sea una respuesta necesaria para subsanar el criterio erroneo que
pretende evitarse; doctrina que ha de ser expuesta especificamente y no puede
consistir en la mera reproduccién de preceptos legales, porque el fin de la
jurisprudencia consiste en la fijacion de pautas sobre su interpretacion llamadas
a complementar el ordenamiento juridico mediante la determinacién del recto
sentido de la norma, la integracion de sus lagunas y la unificacion de la diversidad
de criterios que puedan seguir los tribunales en su aplicacion».

f) Habia de ser una respuesta necesaria para subsanar el criterio erroneo que
pretendia evitarse e ir vinculada a un determinado precepto legal. STS de 15 de
febrero de 2012 (RCIL 41/2010): «el sujeto activo de la pretension casacional
senale la doctrina legal cuya fijacion postula y que esta sea una respuesta
necesaria para subsanar el criterio erréoneo que pretende evitarse. Doctrina que
ha de ir vinculada a un determinado precepto legal (como recordé la Sentencia de
6 de junio de 2005, Recurso 26/2004)». No cabe formular proposiciones
alternativas: solo la que se pretende sea doctrina legal. ATS de 3 noviembre de
2011 (RCIL 3817/2011).
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g) No era admisible este contra una sentencia que interpretara una norma de
acuerdo con el criterio de una anterior Sentencia del Alto Tribunal. STS de 13 de
mayo de 2011 (RCIL 36/2009). Como destacaba la STS de 5 de marzo de 2004
(RCIL 96/2004): «el (recurso) de casacion en interés de la ley tiene por finalidad
la fijacion de doctrina legal cuando esta no existe y resulta procedente, pero no
puede utilizarse para reiterar la doctrina ya declarada». Por ello, como senala
también la Sentencia de esta Sala de 28 de abril de 2003 (casacion en interés de
ley n° 214/01) «<ha de descartarse toda pretension que propugne el obtener la
declaracion de una doctrina legal cuya procedencia hubiese sido anteriormente
rechazada o que, por el contrario, ya estuviese fijada por este Tribunal Supremo».
Y, en esta misma linea, las Sentencias de 8 de junio de 2005 (casacion en interés
de ley n° 21/2004) y 11 de junio de 2008 (casacion en interés de la ley n°®
59/2006) y Auto de 28 de octubre de 2009 (casacion en interés de la ley n°
64,/20009) vienen a recordar que el recurso carece de sentido cuando ya existe
doctrina legal sobre la cuestion de que se trate. Criterio este reproducido por Auto
de 1 de marzo de 2007 (casacion en interés de la ley n° 65/2006)».

h) Era necesario que la doctrina legal postulada estuviese vinculada a un
determinado precepto legal. STS de 30 de marzo de 2011 (RCIL 77/2009): «Como
también es preciso, paralelamente, que el sujeto activo de la pretension
casacional senale la doctrina legal cuya fijacion postula y que esta sea una
respuesta necesaria para subsanar el criterio erroneo que pretende evitarse.
Doctrina que ha de ir vinculada a un determinado precepto legal (como recordo la
Sentencia de 6 de junio de 2005, Recurso 26/2004), pues esta vinculacion
aparece inevitable si se tiene en cuenta que el articulo 100.2, por lo que concierne
a la actividad interpretativa y aplicativa que ha de ser objeto de enjuiciamiento, la
refiere expresamente a “normas emanadas del Estado”, y si se considera también
la propia denominacion de este recurso de casacion [“en interés de la Ley”]».

i) Carecia de utilidad este recurso cuando la doctrina cuya fijacion se solicitaba ya
resultaba por si misma de las propias normas. STS de 30 de enero de 2007 (RCIL
20/2005) [con cita expresa de la STS de 20 de febrero de 2005 (RCIL 9/2004)].

Nos hallabamos frente a un remedio excepcional y subsidiario, esto es, solo factible
cuando la sentencia impugnada tuviese caracter de firme por no caber contra ella
recurso de casacion, tanto en su modalidad ordinaria, como en la de «para unificacion
de doctrina» que recogia el articulo 100.1 LICA, en el que no cabia otra cosa distinta
que establecer la doctrina de esta Sala respecto al concreto pronunciamiento de la
Sala de instancia.

Otra caracteristica esencial era que no afectaba a la situacidén particular de la
sentencia recurrida pues el fallo devenia inalterable. De no concurrir todas las
circunstancias que acabamos de mencionar no resultaba viable el recurso de
casacion en interés de la ley.

El Tribunal Supremo habia venido entendiendo (STS de 27 de marzo de 2006, RC
3/2005, con cita de otras) que la finalidad del recurso ahora considerado no era otra
que la de evitar la perpetuacion de criterios interpretativos erroneos cuando resultasen
gravemente danosos para los intereses generales. Dano que, por lo tanto, era preciso
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justificar pues si no se justificaba que la sentencia era gravemente danosa para el
interés general no prosperaria (Sentencias de 9 de diciembre 2010, RCIL 49/2008, y
13 de diciembre de 2010, RCIL 15/2007) lo que podia acontecer cuando se tratara de
un supuesto aislado que no se evidenciara pudiera repetirse (Sentencia de 23 de
noviembre de 2007, RCIL 45/2006).

Tampoco cabia proponer aquella que resultase inutil por su obviedad de forzoso
acatamiento (STS de 19 de diciembre de 1998, RCIL 10340/1997) al constituir
reproduccion practicamente literal de lo dispuesto en la norma (STS de 16 de marzo
de 2005). Otro tanto cuando se tratara de resoluciones dictadas en supuestos de
hecho infrecuentes y de dificil repeticion (STS de 23 de noviembre de 2007, RC
45/2006), es decir supuestos aislados (STS de 20 de febrero de 2012, RCIL 21/2010).
También cuando se apreciase una evidente desconexién con lo afirmado en la
resolucion impugnada pretendiéndose la decision interpretativa de una norma cuya
aplicaciéon no se habia planteado ante el Tribunal de instancia (STS de 25 de febrero
2009, RCIL 38/2007), o cuando no guardase relacién directa con el objeto del proceso
de instancia (STS de 18 de mayo de 2004, RCIL 73/2002).

No cabia pretender la transformacion de un 6rgano decisorio como el Tribunal Supremo
en 6rgano consultivo de las entidades legitimadas para interponerlo (STS de 16 de
diciembre de 1998, RCIL 6883/1997), en aras a agenciarse una doctrina general de
caracter preventivo, de escasa o nula conexién con el supuesto concreto debatido,
pero que pueda funcionar como clave de la anulacion o convalidacion de otras
actuaciones administrativas posteriores (STS de 28 de abril 2004, RCIL 104/2002).

La doctrina legal solicitada tenia que ser una medida necesaria para corregir un error
de interpretacion o aplicacion juridica que hubiese sido razén determinante del fallo, lo
que no acontecia cuando la razén determinante del fallo era la aplicacién de un
precepto constitucional (STS de 30 de marzo de 2011, RC 77/2009).

Segln la STS de 13 de mayo de 2010 (RCIL 1/2008), el recurso de casacion en interés
de la ley, en cuanto a la interpretacion del ordenamiento juridico, fue concebido para
mirar al futuro y no hacia el pasado.

Conforme senalaba la STS de 10 de noviembre de 2011 (RCIL 59/2009): «[...] ha de
evitarse, en fin, que la irrecurribilidad de los pronunciamientos judiciales, en los casos
en que asi viene establecido, pretenda soslayarse a través de la interposicion de un
recurso como el presente concebido unicamente en interés de la ley, y a través del
cual se trate, en realidad, de obtener un nuevo examen del problema ya resuelto
definitivamente en via judicial, convirtiendo al Tribunal Supremo en érgano consultivo
de las entidades legitimadas para interponerlo (por todas, Sentencias de 6 de abril y
11 de junio y 16 de diciembre de 1998), sin sujetarse al estricto cumplimiento de los
requisitos exigidos para que prospere un recurso de esta naturaleza».

El recurso se interponia en el plazo de tres meses, directamente ante la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo mediante escrito razonado en el que
se fijaria la doctrina legal que se postulase, acompanando copia certificada de la
sentencia impugnada, en la que deberia constar la fecha de su notificacion de forma
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fehaciente. Si no se cumplieran estos requisitos o el recurso fuera extemporaneo la
Sala ordenaria de plano su archivo (articulo 100.3 de la LICA).

Se interponia en dicho término, a partir de la notificacion de la sentencia, como senala el
articulo 100.3 de la Ley jurisdiccional, lo que determinaba la extemporaneidad del
recurso, si se interponia fuera de este plazo. Como habia establecido la doctrina del
Alto Tribunal, sirva por todos el ATS de 29 de septiembre de 2011 (RCIL 3130/2011),
hay que recordar que el computo de este plazo se iniciaba, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 46 de la propia Ley jurisdiccional, que era norma extensible al
ambito de los recursos jerarquicos, el dia siguiente al de la notificacién y, en el mismo
sentido expresado, en el articulo 133.1 de la LEC, aplicable supletoriamente a este
orden jurisdiccional, ex disposicion final primera de la LICA, mientras que el dies ad
quem o de finalizacién del plazo, segln reiterada jurisprudencia, tenia lugar el dia del
tercer mes equivalente al de la fecha de notificacion, toda vez que, de conformidad con
el apartado 3 del citado articulo 133 LEC, los plazos sefialados por meses o por anos
se computarian de fecha a fecha (AATS de 26 de abril de 2002, RCIL 4/2002, 19 de
abril de 2007, RCIL 6/2007, y 21 de octubre de 2010, RCIL 68/2010, entre otros).

La documentacion que habia de acompanarse inexcusablemente a este recurso
extraordinario era la certificacion de la sentencia impugnada en la que constaba la
fecha de la notificacion. Resultaba inviable aportar una mera fotocopia de la sentencia
o incluso de su testimonio, ATS de 2 de febrero de 2012 (RCIL 5674/2011): «[...] el
recurso que formula la Comunidad de Madrid no viene acompanado de certificacion
de la sentencia impugnada en la que conste la fecha en que tuvo lugar su notificacion,
como exige el mencionado precepto legal, sino de una mera fotocopia de dicha
certificacion, que carece de autenticidad y validez a los efectos que nos ocupan (por
todos, Autos de 13 de enero de 2009 -recurso n° 40/08-y 8 de julio -recurso n°
42/10- y 21 de octubre de 2010 -recurso n° 73710-). El incumplimiento de este
requisito, a pesar de su caracter formal, es legalmente insubsanable ante el categérico
mandato del articulo 100.3 de la Ley de esta Jurisdiccion que ordena, si no se cumplen
los requisitos exigidos, archivar “de plano” el recurson».

La certificacion habia de ser expedida por el secretario judicial del 6rgano jurisdiccional
que dictase la sentencia impugnada. ATS de 11 de octubre de 2002 (RCIL 27/2002).

Interpuesto el recurso en tiempo y forma, el secretario judicial del Tribunal Supremo
reclamaba los autos originales al érgano jurisdiccional sentenciador, mandando
emplazar a cuantos hubieren sido parte para que en el plazo de quince dias compare-
ciesen, dando el plazo de treinta dias a las partes comparecidas para que pudiesen
efectuar las alegaciones que estimaran procedentes (articulo 100.4 y 5 de la LJCA en
su redaccion dada por la Ley 13/2009, de 3 de noviembre).

Transcurrido el plazo de alegaciones, y previa audiencia al Ministerio Fiscal por diez
dias, el Tribunal Supremo dictaria sentencia (articulo 100.6 de la LICA).

A la tramitacion y resolucion de estos recursos se daba caracter preferente [articulo
102.b).3 de la LICA].

La sentencia que se dictaba respetaria, en todo caso, la situacioén juridica particular
derivada de la sentencia recurrida y, cuando fuera estimatoria, fijaria en el fallo la
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doctrina legal, en cuyo caso, se publicaba en el Boletin Oficial del Estado y a partir de
su insercion en él vincularia a todos los jueces y Tribunales inferiores en grado
(articulo 100.7 de la LICA)Z,

A la tradicional finalidad nomofilactica de proteccion del Derecho objetivo del recurso
de casacion propiamente dicho, el recurso de casacion en interés de la ley anadia una
funcion integradora o uniformadora del Derecho, pues mediante el establecimiento
por el Tribunal Supremo (dada su supremacia ex art. 123.1 CE) de una doctrina legal
vinculante para todos los jueces y Tribunales inferiores en grado jurisdiccional, se
garantizaba la aplicacion uniforme de la ley en todo el territorio nacional, evitando la
perpetuacion de criterios interpretativos establecidos en sentencias de esos Jueces y
Tribunales inferiores que se estimaban erroneos y gravemente danosos para el interés
general. Se descartaba, por tanto, que el articulo 100.7 LJCA, en la medida en que
establecia el caracter vinculante de las sentencias del Tribunal Supremo que estimaran
los recursos de casacion en interés de ley, fuese inconstitucional porque vulnerase el
principio de independencia judicial proclamado en el articulo 117.1 CE.

8.6 El recurso de casacion autonémico en interés de la ley

La LJCA se ocupaba del recurso de casacion en interés de la ley respecto de las
sentencias dictadas en Unica instancia por los jueces de lo Contencioso-Administrativo,
contra las que no se podia interponer el recurso previsto en el articulo 100.

Dichas resoluciones, podian ser impugnadas por la Administracién publica territorial
que tuviese interés legitimo en el asunto y por las entidades o corporaciones que
ostentasen la representacion y defensa de intereses de caracter general o corporativo y
tuviesen interés legitimo en el asunto, por el Ministerio Fiscal y por la Administracion de
la Comunidad Auténoma, en interés de la ley, mediante un recurso de casacion, cuando
estimaran gravemente dafosa para el interés general y errénea la resolucion dictada.

Unicamente podia enjuiciarse a través de este recurso, la correcta interpretacion y
aplicacion de normas emanadas de la Comunidad Autébnoma que hubiesen sido
determinantes del fallo recurrido.

Su conocimiento correspondia a la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia y, cuando contase con mas de una, la Seccion de la Sala que
tuviese su sede en dicho Tribunal a que se referia el articulo 99.3.

En lo referente a plazos, procedimiento para la sustanciacion de este recurso y efectos
de la sentencia regja lo establecido en el articulo 100 con las adaptaciones necesarias.
La publicacion de la sentencia, en su caso, tenia lugar en el «Boletin Oficial» de la
Comunidad Auténoma y a partir de su insercién en él, vinculaba a todos los jueces de
lo contencioso-administrativo con sede en el territorio a que extiende su jurisdiccion el
Tribunal Superior de Justicia.

236 ALONSO MAS, M? José (2012): «La eficacia vinculante de las sentencias estimatorias del
recurso de casacion en interés de ley. A propésito de la STC 37/2012, de 19 de marzo», Revista
de Administracion Publica, n® 189, pags. 139-171.
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9. ORIGEN Y EVOLUCION DE LA(S) SALA(S) DE LO
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO DEL TRIBUNAL SUPREMO

El Tribunal Supremo?¥, con la denominacion Supremo Tribunal de Justicia?3¢, nace con
la Constitucion gaditana de 1812 (articulos 259 a 261), si bien su Sala de lo
Contencioso se establecio con posterioridad.

El primer Reglamento del Tribunal Supremo data del 13 de marzo de 1814 y en él se
fijaron la existencia de tres salas, compuestas de cinco magistrados dos de ellas, y
seis la tercera?®, La division en salas obedecia a la mayor eficacia en el trabajo,
aunque se recogia literalmente que las salas estaban diferenciadas aunque no
especializadas, de tal modo que habia la exigencia de que todos los magistrados
rotarian en su pertenencia a las tres?°,

237 Dos excelentes obras con cuidadas ediciones sobre la historia del Tribunal Supremo en: AA.VV.
(2008): El Tribunal Supremo del Reino de Espana, Madrid, BOE y AA.VV. (2012): Bicentenario de
la constitucion del Tribunal Supremo del Reino de Espana, Cizur Menor (Navarra), Aranzadi.

238 «Articulo 261. Toca a este Supremo Tribunal:

Primero. Dirimir todas las competencias de las Audiencias entre si en todo el territorio espanol, y
las de las Audiencias con los Tribunales especiales, que existan en la Peninsula e islas adyacentes.
En Ultramar se dirimiran estas ultimas segun lo determinaren las leyes.

Segundo. Juzgar a los secretarios de Estado y del Despacho, cuando las Cortes decretaren haber
lugar a la formacion de causa.

Tercero. Conocer de todas las causas de separacion y suspension de los consejeros de Estado y
de los magistrados de las Audiencias.

Cuarto. Conocer de todas las causas criminales de los secretarios de Estado y del Despacho, de
los consejeros de Estado y de los magistrados de las Audiencias, perteneciendo al jefe politico
mas autorizado la instruccion del proceso para remitirlo a este Tribunal.

Quinto. Conocer de todas las causas criminales que se promovieren contra los individuos de este
Supremo Tribunal. Si llegare el caso en que sea necesario hacer efectiva la responsabilidad de
este Supremo Tribunal, las Cortes, previa la formalidad establecida en el articulo 228, procederan
a nombrar para este fin un Tribunal compuesto de nueve jueces, que seran elegidos por suerte
de un ndmero doble.

Sexto. Conocer de la residencia de todo empleado publico que esté sujeto a ella por disposicion
de las leyes.

Séptimo. Conocer de todos los asuntos contenciosos pertenecientes al Real patronato.

Octavo. Conocer de los recursos de fuerza de todos los Tribunales eclesiasticos superiores de la Corte.
Noveno. Conocer de los recursos de nulidad que se interpongan contra las sentencias dadas
en ultima instancia para el preciso efecto de reponer el proceso, devolviéndolo, y hacer efectiva
la responsabilidad de que trata el articulo 254. Por lo relativo a Ultramar, de estos recursos se
conocera en las Audiencias en la forma que se dira en su lugar.

Décimo. Oir las dudas de los demas Tribunales sobre la inteligencia de alguna ley, y consultar sobre
ellas al rey con los fundamentos que hubiere, para que promueva la conveniente declaracion en
las Cortes.

Undécimo. Examinar las listas de las causas civiles y criminales, que deben remitirle las Audiencias
para promover la pronta administracion de justicia, pasar copia de ellas para el mismo efecto al
Gobierno, y disponer su publicacion por medio de la imprentan.

239 En cumplimiento del Decreto de 17 de abril de 1812, como bien ha sefialado MORENO
PASTOR, Luis (1989): Los origenes del Tribunal Supremo 1812-1838, Madrid, Ministerio de
Justicia, pag. 370.

240 DIAZ SAMPEDRO, Braulio (2004): La politizacion de la justicia: el Tribunal Supremo (1836-
1881), op. cit., pag. 147.
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El Reglamento de 17 de octubre de 1835 organiz6 el trabajo del Tribunal Supremo en
tres salas, con cinco ministros cada una. Dos de ellas tenian encomendados los
negocios de Espana y la otra sala, fiscalizaba los negocios de las provincias de
ultramar, auxiliando a las otras salas en el caso de que lo necesitaran. Los cinco
ministros que componian la Sala de Indias, los nombraba el rey y los otros diez, por
orden de antigliedad dentro del escalafon.

El truncado Proyecto de 15 de enero de 1840, mantuvo las tres salas con cinco
miembros cada una, incluyendo al presidente de la misma. Se regulaba novedosamente
la figura del magistrado ponente para cada una de las tres salas, funcién que expiraria
a los seis meses, y que seria el encargado de realizar un resumen oral de los asuntos,
estudio de los problemas y posterior redaccion de las sentencias.

Por razones de agilidad en la justicia, se pretendio reordenar el Tribunal. Asi la Comisién
de Codificacion en sus trabajos de 7 de marzo de 1844, planted crear dos secciones,
denominadas de casacion y de justicia, suprimiendo las tres salas existentes. Fruto de
esta propuesta inicial, fue el Proyecto de Organizacion de Tribunales, de Garcia
Gallardo, que en su Titulo | contemplaba que el Tribunal estaria compuesto por dos
secciones independientes, denominadas de casacion y de justicia que solo se reunirian
para rendir homenaje de respeto al monarca el dia primero del afio, en cuyo acto
solemne: «levara la palabra en nombre del Tribunal, con el caracter de su Presidente,
el Ministro de Gracia y Justicia», y que a su vez se subdividirian en salas ordinarias,
estableciéndose junto a ellas una llamada de gobierno, compuesta de dos
vicepresidentes (los presidentes de salas ordinarias) y el fiscal del rey, que trataria los
asuntos de mayor trascendencia llegados al alto Tribunal?*..

El Proyecto de 9 de septiembre de 1853, del marqués de Gerona, presentd a las
Cortes la necesidad de adecuar los tribunales a las reformas emprendidas por otros
paises europeos lo que se plasmo, diez anos después, en la Ley de 30 de abril de
1863. Este proyecto contemplé la existencia de dos secciones, tal como se venia
funcionando, distribuyendo a los magistrados en salas, existiendo en cada una de
ellas, un juez ponente, al que corresponderia redactar las sentencias motivadamente,
proponiendo a las salas la deliberacion de los puntos de hecho y de derecho sobre los
que debia recaer el fallo.

Mediante Real Decreto de 17 de enero de 1854 se decidié suprimir la Sala de Indias,
con la intencion de unificar la doctrina y criterios sobre las causas de ultramar,
acudiendo a la especial preparacion de los magistrados. Ello supuso una nueva
organizacion, tanto de magistrados como de las salas, que atendieron a la carga de
trabajo como criterio organizativo. El trabajo de decision lo resolvian las salas, y
cuando el Tribunal Supremo debia ejercer tareas consultivas, el Tribunal Supremo
funcionaba a través del pleno.

El 25 de agosto de 1854 se restablecié la Sala de Indias en el Tribunal Supremo
debido a la conveniencia de regresar al modelo anterior ya que se habia incrementado,
por la labor del legislador de la época, la normativa especifica de ultramar, requiriendo

21 DIAZ SAMPEDRO, Braulio (2004): op. cit., pag. 148.
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conocimientos especiales que conllevaban una especializacion para decidir bien en
los asuntos generados en ultramar. Se restablecio, por tanto, la Sala con la misma
organizacion que tuvo antes. Este cambio no produjo la creaciéon de nuevas plazas.

El trabajo que emprendid la comision especial de codificacion, a tal efecto el 22 de
octubre de 1855, culminé con el Proyecto de Ley Organica y Juzgados que contemplé
dos secciones independientes, denominadas de justicia y de casacion, divididas cada
una en dos salas.

La Base 34 del Proyecto de 1862, que fue la antesala de la Ley de 30 de abril de
1864, contemplaba el funcionamiento en cuatro salas: Sala Primera: fondo civil, Sala
Segunda: forma civil y criminal, Sala Tercera: fondo criminal y Sala Cuarta de admision
en lo civil y criminal. Posteriormente la referida ley configurd el Tribunal Supremo de la
siguiente forma2*2:

— Sala Primera compuesta de dos secciones, que se denominaron primera y
segunda. Cada una tuvo un presidente y ocho ministros, tomando este nimero de
los que formaban dicha sala y de los demas del tribunal y se crearon dos plazas
mas para completar su dotacion. Las atribuciones de las dos secciones
concedieron por repartimiento de los recursos de casacion en el fondo y de los
que hasta ese momento tenian como competencia en materia de comercio,
hacienda publica y de imprenta. El presidente del Tribunal podria asistir cuando lo
creyera conveniente a cualquiera seccion o sala.

— Sala Segunda y de Indias formaron una sala, que se denominé segunda y de
Indias, compuesta de un presidente y seis ministros, y conocié de los asuntos que
en ese momento correspondian a las dos y de los demas que no se contenian
entre las atribuciones de la sala primera; admitiendo las stplicas que procedieran
con arreglo a las leyes vigentes para ante la sala primera, por riguroso turno entre
sus dos secciones.

Se produjo una reduccion real de dos salas, confiriendo la propia ley al Ministro de
Justicia la potestad de desarrollar dicha norma a través de un reglamento.

Una comisién de juristas, el 27 de mayo de 1864, present6é un texto en forma de
proyecto que proponia la idoneidad de crear cinco salas: Sala Primera (admision de lo
civil), Sala Segunda (admisién de lo criminal), Sala Tercera (casacion de lo civil), Sala
Cuarta (casacion de lo criminal) y Sala Quinta (casacion en la forma)243.

Este texto no llegd a tener vigencia, pero es la fiel muestra de lo profesional de la
propuesta, frente a la oposicion presentada desde las instancias politicas. Hasta este

242 |bidem, pag. 153.

23 Las dos salas de admision se compusieron de un presidente y seis magistrados y las
otras salas de un presidente y ocho magistrados cada una. También existio la sala de gobierno
formada por el presidente del Tribunal, los presidentes de sala y el fiscal, ejerciendo esta todas
las atribuciones gubernativas que correspondian al Tribunal, a excepcion de las que con arreglo
a esta ley correspondian al Tribunal en pleno. Qued6 suprimida la antigua Sala de Indias y los
negocios civiles y criminales que atendia se repartieron entre las demas del Tribunal, con sujecion
a las reglas establecidas en la ley para las demas de la Peninsula e islas adyacentes, tanto
respecto a la competencia como a su sustanciacion.
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momento, nadie habia formulado la necesidad de crear una sala para sustanciar los
asuntos atinentes a la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.

Pegando un pequeno salto en la apasionante historia de nuestro Alto Tribunal, con la
llegada del sexenio revolucionario, el Decreto de 26 de noviembre de 1868, quiso
enmendar determinados aspectos de la Ley de 11 de abril de 1868. Se determiné la
existencia de tres salas. Por primera vez se contempld la creacion de una sala exclusiva
para los asuntos contencioso-administrativos, curiosamente fue la sala tercera,
formada inicialmente por el presidente del Tribunal y los presidentes de sala mas
antiguos. De los 33 magistrados del Tribunal, ocho de ellos estaban exclusivamente
destinados a la sala de recursos contra la administracion, es decir, lo que vino a ser la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. A través del Decreto de 16 de octubre de
1868 pasd la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa del Consejo de Estado, al
Tribunal Supremo.

Ahora bien, hasta este momento hemos recorrido brevemente, la propia historia del
Tribunal Supremo, hasta que se inserta en su organizacion, la jurisdiccién contenciosa,
lo que nos lleva a preguntarnos, ¢coOmo se enjuiciaba el funcionamiento de la
Administracion existente, hasta este hito, o por el contrario, no estaba sujeto a control
jurisdiccional alguno?

Hay que partir de una realidad parecida a la francesa, y que mas adelante analizaremos,
que no es otra que la especial reactancia a crear un orden judicial nuevo que fiscalice
la gestion del poder politico. Con las Cortes de Cadiz se quiso virar en lo que habia sido
el sistema jurisdiccional del Antiguo Régimen. Se pretendia que solo los tribunales
ordinarios fuesen los que entendiesen de pleitos y recursos en todos los ambitos, lo
que choco con los intereses del poder politico, que queria resucitar el modelo regio
anterior.

Siendo esta la situacién de nuestro sistema jurisdiccional, ¢quién resolvia los conflictos
ente la Administracion y los administrados? ¢Ddénde se ubicd en realidad la materia
contencioso-administrativa? Una explicacion la podemos encontrar en la propia
fisonomia de la administracion existente, que no necesitaba de juzgados para resolver
sus cuestiones. Asi la Real Orden de 12 de mayo de 1836 decia en su preambulo:
«dejen a la Administracion toda la libertad de accién que ha menester para cumplir
debidamente con los objetos de su accion». Esto era asi porque en todos los
procedimientos donde la Administracion fuera parte, solo ella estaba facultada para
resolver los conflictos sobre los asuntos encomendados, apelando constantemente a
la naturaleza publica del servicio. La Constitucion de 1837 no alteré el inicial reparto
de poderes entre la Administracion y el poder judicial dispuesto en Cadiz.

En 1840 se promulgd el primer intento que pretendia crear un tribunal especifico en
materia contencioso-administrativa, pero, no se pudo llevar a cabo por los
acontecimientos revolucionarios que se produjeron?*,

244 Con caracter provisional se arbitrd el establecimiento de un Consejo Central de estado y
gobernacion donde se enunciaron una serie de atribuciones de orden administrativo y politico.
Distintas doctrinas enfrentadas se expusieron en ese momento al respecto, no exentas de
fundamentaciones juridicas y politicas.
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El Real Decreto de 24 de octubre de 1842 recogia el animo intervencionista del poder
politico; prueba de ello es que en su articulado no se escondia dicha pretension. Asi se
senalaba textualmente que «los negocios meramente gubernativos de la Administracion
no son susceptibles de ser ventilados por los Tribunales. Solo la propia Administracion
esta facultada para su resolucion atendiendo a que versen especialmente sobre el
servicio publico».

El 27 de diciembre de 1844 se tomoé la decision de residenciar la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa en el seno de los Consejos provinciales, siendo reforzada
por la posterior Ley de Organizacion y Atribuciones de los Consejos Provinciales de 2
de abril de 1845 dada por el ministro de la Gobernacion, y por la Ley de 6 de julio de
1845 de Organizacién y Atribuciones del Consejo Real compuesto por treinta
consejeros ordinarios nombrados por el rey a propuesta del Consejo de Ministros. Este
organo, con participacion embrionaria del gobierno, asumiria la decisién de todos los
asuntos contencioso-administrativos.

A través del Real Decreto de 30 de enero de 18522%%%, de forma real y efectiva, el
Tribunal Supremo se erigié en maxima instancia jurisdiccional en materia Contencioso-
Administrativa?*6, Como sefialamos anteriormente, el Proyecto de Ley provisional de
organizacion y atribuciones del Tribunal Supremo de 27 de mayo de 1864, se olvidé de
introducir una sala referida a la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.

Tras la revolucion gloriosa de septiembre de 1868, el Decreto del Ministerio de la
Gobernacion, siendo su titular Praxedes Mateo Sagasta, de 13 de octubre de 1868%¥,
suprimio la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, que, segln las leyes, decretos y
reales ordenes, ejercian el Consejo de Estado y los Consejos provinciales?*8. Seglin su
articulo 3°, se remitié a la jurisdiccion ordinaria del Tribunal Supremo de Justicia el
conocimiento de los asuntos contencioso-administrativos (recursos de alzada y
nulidad), creando una Sala para que entendiera de ellos y con la supresion de la
Seccién de lo Contencioso del Consejo de Estado, que era la que venia conociendo de
los mismos: «Los negocios pendientes ante el Consejo de Estado pasaran al Tribunal

245 Gaceta de Madrid, n° 6422, de 1 de febrero de 1852, pag. 1.

246 Afin de que el: «Tribunal Supremo de Justicia pueda ejercer eficazmente la superior inspeccion
que le corresponde sobre los demas del reino; conformandome con lo que acerca del particular
Me ha propuesto el Ministro de Gracia y Justicia, Vengo en decretar lo siguiente:

Articulo 1.° Se autoriza al Presidente del Tribunal Supremo de Justicia para pedir potosi
directamente a los Regentes de las Audiencias las causas fenecidas en que no haya ningun
punto pendiente de ejecucion, y los pleitos igualmente fenecidos en que tenga interés el Estado.
Art. 2.° Se le autoriza también para pedir a los Regentes los datos, informes y noticias que crea
oportuno sobre dichos asuntos y demas en que se interese el servicio publico.

Art. 3° Se autoriza a los Regentes para pedir a las Salas, y remitir al Presidente del Tribunal
Supremo, los citados pleitos y causas, cuando por este les sean reclamados.

Art. 4. ° Concluido que sea el objeto para que fueron pedidos se devolveran por el Presidente
del Tribunal Supremo & los Regentes de las Audiencias, y por estos a la Salas de su radicacion».
Gaceta de Madrid, n° 6422, de 1 de febrero de 1852, pag. 1.

247 Gaceta de Madrid, n° 288, de 14 de octubre de 1868, pags. 6-7.
248 Suprimiendo los Consejos provinciales y la Seccion de lo Contencioso del Consejo de Estado.
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Supremo de Justicia; y los que lo estén ante los Consejos provinciales, a las Audiencias,
sustanciandose segun el estado en que se encuentren».

El Decreto de 16 de octubre de 1868%*°, cred en el Tribunal Supremo de Justicia y en
todas las Audiencias una Sala que decidia sobre las cuestiones contencioso-
administrativas, en su articulo 2° disen6 la Sala que decidiria sobre las cuestiones
contencioso-administrativas del Supremo.

El Decreto ministerial de Gracia y Justicia de 26 de noviembre de 1868%%° da una
nueva organizacién al Tribunal Supremo de Justicia y en sus antecedentes declar6
que: «Desde el momento en que se llevan al Tribunal mas alto de la Nacion las
cuestiones contencioso-administrativas, no es posible conservar la consulta sobre la
procedencia 6 imprudencia de las demandas, ni la que se hacia de las sentencias
definitivas. La jurisdiccion retenida ha desaparecido por completo: los Tribunales
entran a funcionar en virtud de su mision de administrar justicia; esta debe ser
siempre independiente, libre, exclusiva: otra cosa seria incompatible con nuestras
instituciones». EI Decreto de noviembre de 1868 dedica su articulo 7 a la Sala
contenciosa: «La Sala tercera se arreglara en los negocios de que conozca en instancia
Unica, y en los recursos de apelacion y nulidad & las disposiciones por que se regia el
Consejo de Estado para la sustanciacion y decisién de lo Contencioso-Administrativo,
inclusa la practica de las diligencias que para el exclarecimiento de los hechos sean
necesarias, y por lo tanto a la ley organica del mismo Cuerpo dada en 17 de Enero de
1860, al reglamento sobre el modo de proceder el Consejo Real en los negocios
contenciosos de la Administracion de 30 de Diciembre de 1846, al real decreto de 19
de Octubre de 1860, y a las demas leyes y disposiciones que han venido rigiendo
hasta aqui en los negocios Contencioso-Administrativos con las modificaciones que
quedan ya establecidas, y las que establecen los articulos siguientes».

El Decreto-Ley de 6 de diciembre del mismo ano, elimind los fueros especiales
devolviendo a la jurisdiccion ordinaria las causas civiles y criminales que conocian los
Tribunales eclesiasticos, refundiendo en el Supremo el Tribunal de las Ordenes
Militares, que posteriormente volveria a tener su propia jurisdiccion, y eliminando los
Tribunales de Comercio y Hacienda.

La Ley Provisional de Organizacién de Tribunales de 15 de septiembre de 1870 en su
Titulo I, Capitulo V, dispuso que el Tribunal Supremo estara integrado por un presidente,
cuatro presidentes de Sala y veintiocho magistrados. Habra una Sala de Gobierno y
cuatro de Justicia: Primera de lo Civil, Segunda de admision de lo Criminal, Tercera de
casacion de lo Criminal y Cuarta de recursos contra la Administracion Publica (articulo
58). Cada Sala tendra su presidente y siete magistrados. En el Capitulo VI, Titulo VI,
regula las competencias de las Salas que conoceran de las cuestiones de competencia,
de los recursos de fuerza, de los recursos de queja y de los de casaciéon por
quebrantamiento de forma e infraccion de ley. El Tribunal reunido en Pleno, en Unica
instancia y en juicio oral y publico conocera de causas contra ministros, presidente de

249 Gaceta de Madrid, n° 291, de 17 de octubre de 1868, pags. 1-2.
250 Gaceta de Madrid, n° 332, de 27 de noviembre de 1868, pags. 1-4.
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las Cortes, presidente del Tribunal Supremo o los de Sala, magistrados del Tribunal o
de las Audiencias y magistrados de Sala.

Segln el articulo 282 de la Ley de 1870: «Conocera la Sala cuarta del Tribunal
Supremo, en unica instancia y en revision, de todos los recursos que con arreglo a la
ley entablen contenciosamente los que se sintieren agraviados en sus derechos por
resoluciones de la Administracion General del Estado que causen estado»?®L.

En 1875, por Ley de 20 de enero, se volvid a atribuir al Consejo de Estado la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa, que mas adelante y por virtud de la Ley de 5 de abril de
1904 y Real Decreto de 8 de mayo siguiente volvid a recaer en el Tribunal Supremo.

La base segunda de la que se refiere el articulo 17 de la Ley de Presupuestos generales
del Estado para 1900%%2 es el antecedente normativo de la Ley de 1904: «La
jurisdiccion, que por las leyes actualmente vigentes, corresponde al Tribunal Supremo,
se gjercera exclusivamente: la civil, por una Sala, que se llamara lo civil; la criminal,
por otra que se denominara de lo criminal. Ejercera, ademas, la jurisdiccion
contencioso-administrativa en (nica y segunda instancia, segun la ley de 13 de
Septiembre de 1888, por otra Sala, que se llamara de lo Contencioso-administrativo.
De esta ultima Sala formaran necesariamente parte tres Magistrados, procedentes de
la carrera administrativa en el grado de Jefe superior de Administracion, y que rednan
ademas los requisitos que la ley exija».

En aplicacion de la base anterior se redact6 el articulo adicional 1°2°% de la Ley
organizando el Consejo de Estado y creando en el Tribunal Supremo una Sala que se
llamara de lo Contencioso-administrativo, de 5 de abril de 1904:

«La jurisdiccién contencioso-administrativa en las dos instancias que atribuye al
Tribunal de lo Contencioso la Ley de 13 de Septiembre de 1888, reformada en 22 de
Junio de 1894, se ejercera por una Sala que se creara en el Tribunal Supremo, y se
llamara de lo Contencioso-administrativo, segun se dispone en la base segunda del
art. 17 de la Ley de Presupuestos de 31 de Marzo de 1900.

De esta Sala formaran parte necesariamente tres Magistrados procedentes de la
carrera administrativa en el grado de Jefe superior de Administracién, y con las condi-
ciones exigidas en los articulos 12, 13 y 20 de dicha Ley reformada de 22 de Junio de
1894. La competencia y orden de proceder de la Sala se ajustara a lo establecido para
el Tribunal de lo Contencioso-administrativo en la misma Ley y en el Reglamento dic-
tado para su ejecucion y disposiciones posteriores.

Esta Sala formara parte integrante del Tribunal Supremo para todos los efectos, y,
respecto & ella, tendra el Presidente del mismo iguales atribuciones que en cuanto a
las demas.

251 Gaceta de Madrid, n° 258, de 15 de septiembre de 1870, pag. 7.

252 Art. 17: «El Gobierno, oyendo & la Comision de Cédigos, formulara y publicara en la Gaceta
oficial, en el término de ocho meses, un proyecto de ley de reforma de las leyes organicas del
Poder judicial y su adicional y del Enjuiciamiento civil y criminal, ajustado en su parte sustancial
a las adjuntas bases». Gaceta de Madrid, n° 91, de 1 de abril de 1900, pag. 7.

283 Gaceta de Madrid, n° 131, de 10 de mayo de 1904, pag. 555.
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El Presidente de la Sala y los Magistrados formaran parte del Tribunal pleno, y aquél
de la Sala de Gobierno.

Los Magistrados auxiliaran a las demas Salas, y los de éstas a la de lo Contencioso.

Los auxiliares, dependientes y subalternos estaran sometidos & la misma disciplina
que los actuales del Tribunal Supremo».

La citada Ley determinaba una plantilla del personal técnico de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo compuesta por:

«1 Presidente y 6 Magistrados, a 15.000 pesetas.............. 105.000
5 Abogados fiscales, a 10.000 ... 50.000
2 Secretarios primeros de Sala & 10.000.........ccceeveveeveeeenne 20.000
1 idem segundos, @ 8.500........cccccerercrsiesiesierieeieesessessisssnans 17.000
3idem terceros, @ 7.000........cccceeeeeeeecreeieesieeieeseeseeaseesseeas 21.000

4 Oficiales de Sala».

La Ley de Presupuestos de 29 de abril de 1920 cred la Sala Cuarta del Tribunal
Supremo compartiendo con la Tercera, la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Y
por Real Orden de 23 de octubre de 1920 se aprobé la distribucién de los recursos
entre las Salas Tercera y Cuarta del Tribunal Supremo. Cuatro anos después, y
mediante Real Decreto Ley de 30 de junio de 1924, se dispuso la organizacion y
composicion del Tribunal Supremo que fue objeto de reforma en el Real Decreto Ley de
15 de agosto de 1927.

Mas adelante, con la llegada de la Segunda Republica, y por obra del Decreto de 6 de
mayo de 1931 se reorganizé el Tribunal Supremo en cinco Salas (dos dedicadas a
nuestro orden jurisdiccional): Primera: Civil; Segunda: Criminal; Tercera y Cuarta:
Contencioso-Administrativo; y Quinta: Social. El Decreto de 27 de noviembre de 1934
establecio Secciones en la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo.

Durante el franquismo, por Ley de 18 de marzo de 1944 se establece ante el Tribunal
Supremo el recurso contencioso-administrativo contra las resoluciones que dicte en lo
sucesivo la Administracion central, en las que concurran los requisitos exigidos por el
articulo 1° de la Ley de 22 de junio de 1894. Mediante Decreto de 14 de junio de 1957
se cred en el Tribunal Supremo la Sala Quinta de lo Contencioso-Administrativo. La
Orden de 6 de septiembre de 1957 determiné la distribucion de asuntos entre las
Salas de lo Contencioso-administrativo del Alto Tribunal.

En el seno del periodo democréatico, la Constitucién de 27 de diciembre de 1978
dedica su Titulo VI al Poder Judicial, y el articulo 123 al Tribunal Supremo configurandolo
como el érgano jurisdiccional superior en todos los érdenes, salvo lo dispuesto en
materia de garantias constitucionales. Su presidente es nombrado por el rey, a
propuesta del Consejo General del Poder Judicial, en la forma que determine la ley.

Sin embargo, la Constitucion no establece la organizacion interna del Supremo ni la
existencia de un niimero determinado de Salas. Esta tarea es llevada a cabo por la Ley
Organica del Poder Judicial. El articulo 55 de la Ley Organica del Poder Judicial de
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1985 unificd las tres antiguas Salas de lo Contencioso-Administrativo en una Sala
Unica de lo Contencioso: la antigua Tercera (con competencia, principalmente, en
materia tributaria), la antigua Cuarta (con competencias, fundamentalmente, en
materias de Administracion local y urbanismo) y la antigua Quinta (con competencia,
sobre todo, en materias de personal y expropiacion forzosa). En virtud de lo previsto en
el citado articulo 58 LOPJ, la Sala de lo Contencioso-Administrativo conoce de las
siguientes cuestiones:

a) El enjuiciamiento de los recursos de casacion y revision establecidos en la Ley
de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, asi como en la Ley Organica del
Tribunal de Cuentas y en la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas.

b) En Unica instancia, el conocimiento de los recursos Contencioso-administrativos
contra actos y disposiciones del Consejo de Ministros, de las Comisiones
Delegadas del Gobierno y del Consejo General del Poder Judicial.

c¢) En Unica instancia, asimismo, el conocimiento de los recursos contencioso-
administrativos contra los actos y disposiciones de los érganos competentes del
Congreso de los Diputados y del Senado, del Tribunal Constitucional, del Tribunal
de Cuentas y del Defensor del Pueblo en los términos y materias que la ley
establezca y de aquellos otros recursos que excepcionalmente le atribuya el
ordenamiento juridico.

Segln el Acuerdo de la Sala de Gobierno del Tribunal Supremo, relativo a la composicién
y funcionamiento de las Salas y Secciones y asignacion de ponencias que deben
turnar los magistrados en 2017254, |a Sala Tercera actuara en Pleno o dividida en siete
Secciones. Se constituird la Seccion Primera (de admisién) y cuatro Secciones de
enjuiciamiento ordinario, numeradas de la Segunda a la Quinta, la Seccién prevista en
el articulo 638 de la LOPJ (Seccion Sexta) y una Seccién Provisional de competencia
Gnica (que corresponde a lo que era la antigua Seccion Octava).

En las normas de reparto para 2017 se dispone que la Seccién Primera sera presidida
por el Presidente de la Sala y formaran parte de ella, ademas, los Magistrados/as que
seran seleccionados en el modo previsto en la Regla Primera.3 y que designe
periddicamente la Sala de Gobierno. A los Magistrados/as que integran la Seccion
Primera no se les repartiran asuntos correspondientes a su Seccion de procedencia
salvo que el Presidente de la Sala, mediante Acuerdo motivado, disponga otra cosa por
exigirlo asi las necesidades del servicio.

El reparto de asuntos entre las distintas Secciones de la Sala Tercera tendra lugar,
desde el dia 22 de julio de 2016, del siguiente modo:
Seccion Primera (de Admision):
1. Admision de recursos de casacion.
2. Recursos de queja.
3. Cuestiones de competencia.

254 BOE n° 315, de 30 de diciembre de 2016, pags. 91622-91630.
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Todos los asuntos competencia de las diversas Secciones en que se distribuye la Sala
Tercera del Tribunal Supremo se registraran en la Seccién Primera, dandose cuenta y
trasladandose a la mayor brevedad a la Secciéon correspondiente para su
enjuiciamiento.

Seccién Segunda:

Primero. Recursos en Unica instancia, recursos de casacion y cuestiones de
ilegalidad que se refieran a actos o disposiciones generales en las materias
que a continuacion se detallan: tributos, precios publicos y, en general,
cualesquiera otros ingresos de Derecho publico, de todas las administraciones
publicas y de sus organismos auténomos.

Segundo. Recursos de revision.
Tercero. Demandas de declaracion de error judicial.
Seccién Tercera:

Primero. Recursos en Unica instancia, recursos de casacion y cuestiones de
ilegalidad que se refieran a actos o disposiciones generales que emanen de
alguno de los ministerios que a continuacion se relacionan, de las consejerias
de las comunidades autébnomas con iguales o similares competencias,
cualquiera que fuere su denominacion, o de las corporaciones o instituciones
publicas vinculadas o dependientes de unos u otras:

1. Economia y Competitividad.

2. Fomento.

3. Industria, Energia y Turismo.

4. Hacienda y Administraciones Publicas.

Segundo. Recursos en Unica instancia, recursos de casacion y cuestiones de
ilegalidad que se refieran a actos o disposiciones generales que emanen de
alguno de los siguientes organismos reguladores y de supervision o agencias
estatales:

— Banco de Espana.
— Comision Nacional del Mercado de Valores.
— Preside y del Consejo de la Comisién Nacional de la Competencia.

— Junta Arbitral regulada por la Ley Organica 3/1996, de modificacion
parcial de la Ley Organica 8/1980, de Financiacion de las Comunidades
Auténomas.

— Agencia Espaiola de Proteccion de Datos.

— Comision Nacional de los Mercados y de la Competencia.
— Consejo Econémico y Social.

— Instituto Cervantes.

— Consejo de Seguridad Nuclear.

— Consejo de Universidades.

— Seccién Segunda de la Comisién de Propiedad Intelectual.
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— Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas.

— Comision de Vigilancia de Actividades de Financiacion del Terrorismo.

— Fondo de Reestructuracién Ordenada Bancaria.

Seccién Cuarta:

Primero. Recursos en Unica instancia, recursos de casacion y cuestiones de
ilegalidad que se refieran a actos o disposiciones generales que emanen de
alguno de los ministerios que a continuacion se relacionan, de las consejerias
de las comunidades auténomas con iguales o similares competencias,
cualquiera que fuere su denominacion, o de las corporaciones o instituciones
publicas vinculadas o dependientes de unos u otras:

1. Asuntos Exteriores y de Cooperacion.

2. Defensa.

3. Educacioén, Cultura y Deporte.

4. Empleo y Seguridad Social.

5. Presidencia.

6. Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad.

7. Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente, salvo lo que se dira para
la Seccién Quinta.

Segundo. Recursos en Unica instancia, recursos de casacion y cuestiones de
ilegalidad que se refieran a actos o disposiciones generales que emanen de
los entes locales, salvo que por razén de la materia deban repartirse a otras
secciones.

Tercero. Recursos en Unica instancia, recursos de casacion y cuestiones de
ilegalidad que se refieran a actos o disposiciones generales en las materias
siguientes:

1. Personal al servicio de todas las Administraciones publicas.

2. Materia de contratos administrativos, en general, y actos de
preparacion y adjudicacion de los demés tipos contractuales cuya
fiscalizaciéon corresponda a la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de
conformidad con la legislacion de contratos del sector publico.

3. Recursos contencioso-electorales en Unica instancia y, en general,
materia electoral (LO 5/1985).

Cuarto. Recursos en Unica instancia, recursos de casacion y cuestiones de
ilegalidad que se refieran a actos o disposiciones generales, sea cual fuere
la materia a que se refieran y el procedimiento seguido en la instancia, que
procedan de los siguientes 6rganos del Estado:

1. Del Congreso de los Diputados y del Senado, del Tribunal
Constitucional, del Tribunal de Cuentas, del Defensor del Pueblo y del
Consejo de Estado, o que afecten al Ministerio Fiscal.

2. Recursos contra Acuerdos del Consejo General del Poder Judicial que
no sean del Pleno o de la Comisién Permanente.
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Quinto. Cualquiera que fuera la materia cuando el procedimiento planteado
o seguido en la instancia sea el regulado en el Titulo V, Capitulo |, de la LRJCA
0, en su caso, en la Seccioén | de la Ley 62/1978.

Sexto. Esta Seccidén conocera, también, de los asuntos que no vengan
expresamente atribuidos a ninguna de las otras Secciones.

Seccion Quinta:
Primero. Recursos en Unica instancia, recursos de casacion, y cuestiones de

ilegalidad que se refieran a actos o disposiciones generales en las materias
que a continuacion se detallan:

1. Urbanismo y Ordenacion del Territorio.

2. Medio Ambiente.

3. Expropiaciones.

4. Responsabilidad Patrimonial y Responsabilidad Patrimonial del
Estado Legislador.

5. Autorizaciones y licencias relativas al desarrollo de actividades
comerciales e industriales, incluidas las autondémicas, para grandes centros
y areas comerciales.

6. Aguas, Montes, Minas y Vias pecuarias.

Segundo. Recursos en Unica instancia, recursos de casacion y cuestiones de
ilegalidad que se refieran a actos o disposiciones generales que emanen de
alguno de los ministerios que a continuacion se relacionan, de las consejerias
de las comunidades auténomas con iguales o similares competencias,
cualquiera que fuere su denominacion, o de las corporaciones o instituciones
plblicas vinculadas o dependientes de unos u otras:

1. Justicia (incluida nacionalidad).
2. Del Interior (incluidos los asuntos de Extranjeria y Asilo).
Seccion del articulo 638 de la Ley Organica del Poder Judicial (Seccién Sexta):

Unico. Recursos Contencioso-administrativos que se interpongan contra los
acuerdos del Pleno y de la Comision Permanente del Consejo General del
Poder Judicial.
Seccion Provisional de Competencia Unica (antigua Seccién Octava):

Unico. Recursos referentes a las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial del Estado legislador con sustento en la Sentencia del Tribunal
de Justicia de la Unién Europea de 27 de febrero de 2014 por incumplimiento
del Derecho de la Unién Europea en relacién con el Impuesto sobre las
Ventas Minoristas de determinados Hidrocarburos («céntimo sanitario»).
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PARTE SEGUNDA: LA CASACION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA
TRAS LA LEY ORGANICA 7,/2015, DE 21 DE JUNIO

1. ANTECEDENTES DE LA REFORMA CASACIONAL

El recurso de casacion?®® implantado por la Ley 10/19922%¢, de 30 de abril, de Medidas
Urgentes de Reforma Procesal®®” e incorporado con escasas modificaciones en la Ley
29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa fue
de manera paulatina concitando un sentimiento de insatisfaccion entre los principales
actores del orden contencioso-administrativo. Dicha insatisfaccion®® tenia su origen
en deficiencias de naturaleza estructural del propio recurso que en demasiadas
ocasiones hacian imposible dar cumplimiento a la principal finalidad del mismo desde
sus origenes?®°.

Como hemos expuesto en la primera parte de este trabajo hasta 1992 el sistema de
recursos en lo contencioso se estructuraba en un sistema de doble instancia?®®. Cada
organo jurisdiccional (Salas de lo Contencioso-Administrativo de las Audiencias
Territoriales) era competente para conocer de los recursos contra los actos de

255 previamente a la reforma de 2015, MEILAN GIL expuso que el tardio reconocimiento del
recurso de casacion contencioso-administrativo ante el Tribunal Supremo y el tiempo transcurrido
hasta su implantacion asi como su serpenteante trayectoria en la admision producen una cierta
insatisfaccion desde la perspectiva de las garantias de los ciudadanos. MEILAN GIL, José Luis
(2011): «Interés y desinterés casacional», en AA.VV., Derechos y garantias del ciudadano: estudios
en homenaje al profesor Alfonso Pérez Moreno, LOPEZ MENUDO, Francisco (coord.), Madrid,
lustel, pag. 837.

2% Modificando la entonces vigente Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 27 de
diciembre de 1956.

257 En su Exposicion de Motivos se declara: «El recurso de casacion en lo contencioso-
administrativo -importante novedad en nuestro ordenamiento-, que sin duda ofrece algunas
importantes peculiaridades, se mantiene, sin embargo, dentro de la linea tipica de estas acciones
de impugnacion cuya finalidad basica es la proteccion de la norma y la creaciéon de pautas
interpretativas uniformes que presten la maxima seguridad juridica conforme a las exigencias de
un Estado de Derecho».

2% Haciendo balance de la historia del recurso de casacion tras mas de dos décadas de
existencia («l. El recurso que pudo o, incluso, debi6 sery, por ahora, no esta siendo») se expone
que su desarrollo real habria debido o podido discurrir en sentido distinto: controlando la legalidad
de la actuacion de la Administracién publica y tutelando los derechos e intereses legitimos
afectados por ella. En PAREJO ALFONSO, Luciano (2014): «Disefio legal y realidad practica del
recurso de casacion en el orden contencioso-administrativo. Una reflexion a los veinte afos de su
implantacion», en Por el derecho y la libertad: libro homenaje al profesor Juan Alfonso Santamaria
Pastor, ESTEPA MONTERO, Manuel (coord.) y SORIANO GARCIA, José Eugenio (dir.), vol. I, Madrid,
lustel, pags. 939y ss.

2% «Un concepto material de casacion, aquel que la concibe como recurso Gltimo dentro del
ordenamiento cuya finalidad (si no Unica si la mas importante), es unificar la interpretacion de
las normas juridicas, haciendo del tribunal supremo que entienda de ese recurso precisamente
eso, un Tribunal Supremo». Cfr. PEREZ TREMPS, Pablo (1999): «La Constitucién como motivo de
casacion y la inexistencia de casacion por infraccion de la Constitucion», Cuadernos de derecho
publico, n° 7, pag. 140.

260 | aLey de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 1956 garantizaba un control en doble
instancia plena. En SOLDEVILA FRAGOSO Santiago (2016): «Las paradojas de la nueva casacion»,
Actualidad Administrativa, n° 10, pag. 12.
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determinadas Administraciones publicas, y sus sentencias eran en su caso apelables?5*
(no existia el recurso de casacion) ante la Sala de lo C-A del Tribunal Supremo.

En la Ley Organica del Poder Judicial (LOPJ) de 1985 aparece por primera vez
enunciado, y en buena medida condicionada una ley futura, el recurso de casacion.
Como novedad mas destacada Jerénimo AROZAMENA senala que sustituye a la
apelacion ante el Tribunal Supremo, y que no se adiciona a una doble instancia. El
recurso de casacion se configura en la LOPJ (art. 58)?¢? contra sentencias dictadas en
Unica instancia por los Tribunales Superiores de Justicia. La LOPJ garantiz6 el recurso
de casacion ante el Tribunal Supremo contra las sentencias dictadas en Unica instancia
por los Tribunales Superiores, siempre que se funde en infraccion del Derecho estatal
(el emanado del Estado)?%3. Sin embargo, la LOPJ aplazé su eficacia hasta la aprobacion
de la Ley de Planta (disposicion transitoria 34).

Una vez se promulgé la Ley de Demarcacioén y Planta Judicial, Ley 38/1988, de 28 de
diciembre, se plante6 si ya era efectivo en el orden contencioso-administrativo el
recurso de casacion pero la Sala de lo Contencioso del Tribunal Supremo respondid
negativamente en sendos Autos fechados el 20 y 22 de marzo de 1990,
respectivamente.

261 E| recurso de apelacion en el ambito contencioso-administrativo fue suprimido por la Ley
10/1992, de 30 de abril, que instauré el recurso de casacion en sustitucion de aquel, que habia
sido hasta entonces el medio de impugnacién contra las sentencias (asi como contra los autos
dictados en primera instancia) dictadas por las Salas de lo Contencioso-Administrativo de las
antiguas Audiencias Territoriales, después Tribunales Superiores de Justicia, recurso de apelacion
que procedia ante el Tribunal Supremo (arts. 93 y 94 de la LICA de 1956). Con la Ley 29/1998
y como consecuencia de la entrada en escena de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo
volvié a ser instaurado.

262 A |la espera de una necesaria modificacion de la Ley procesal: «Concretdndose la citada ley
organica a establecer (en su articulo 58) el “6rgano” que ha de conocer del recurso de casacion
en la materia contencioso-administrativa y las “resoluciones recurribles” en el mismo, resulta,
l6gicamente, necesario complementar y desarrollar los referidos preceptos, regulando todo lo
relativo a las “clases” y “motivos” de casacion y al “procedimiento”; lo que habra de efectuarse
en la Ley de reforma del proceso contencioso-administrativo, que el Gobierno ha de remitir a las
Cortes Generales en el plazo de un afo, para dar cumplimiento a lo preceptuado en la disposicion
adicional primera nimero 1 de la aludida ley organica». En GORDILLO GARCIA, Manuel (1988):
«La casacion implantada en el proceso contencioso-administrativo (Notas criticas a la nueva Ley
organica del Poder Judicial de julio de 1985)», en Problemas actuales de la Justicia: homenaje
al prof. Gutiérrez-Alviz y Armario, MORENO CATENA, Victor Manuel (coord.), Valencia, Tirant lo
Blanch, pag. 814.

263 Para el que fue magistrado del Tribunal Supremo y vicepresidente del Tribunal Constitucional
entre 1980 y 1986, y en cuanto a la relaciéon del recurso de casacion con el ordenamiento
autonomico: «Se introdujo una redaccion excluyente de posibles interpretaciones de los Estatutos
de Autonomia, que podrian sustentar un entendimiento mas restrictivo del acceso casacional de
las sentencias recaidas respecto de actos o disposiciones de las Comunidades Auténomas (me
refiero, a las normas autonomicas que deslindan los ambitos competenciales de los Tribunales
Superiores y del Tribunal Supremo segun la regla “en las materias cuya legislacion corresponda en
exclusiva a la Comunidad Autonoma”)». En AROZAMENA SIERRA, Jerénimo (1989): «Perspectivas
de futuro de la Justicia Administrativa», Revista Vasca de Administracion Publica, n® 24, pag. 15.
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1.1 Libro Blanco de la Justicia de 1997

El origen del Libro Blanco se encuentra en la preocupacion del Consejo General del
Poder Judicial, elegido por el Congreso de los Diputados y el Senado en julio de 1996,
respecto al estado de la Administracion de Justicia en Espana, consecuencia de los
problemas estructurales, funcionales y organizativos de la misma, y a la necesidad de
abordar una reforma en profundidad. Deteniéndonos en nuestro ambito de estudio el
Libro Blanco aportaba datos sobre el nimero de recursos pendientes ante la Sala de
lo Contencioso y propugnaba algunas propuestas de reforma del instituto casacional y
de la competencia en Unica instancia de la Sala:

«La Sala Tercera del Tribunal Supremo soporta un volumen de trabajo de unos 12.000
recursos de casacion al ano®®, a los que hay que sumar los aproximadamente 1.500
recursos de que conoce en Unica instancia. Este desmesurado nimero de asuntos no
parece propio de tan alta instancia judicial. Se considera por ello esencial limitar el
acceso a la casacion en funcién del «interés casacional» u otro concepto juridico
indeterminado similar, aunque ello presuponga sujetar la resolucion de inadmision a
la decisién unadnime de todos los magistrados de cada seccion. Dicha limitacion se
observa como especialmente necesaria en cuanto al acceso de los recursos de
cuantia indeterminada.

Por contra, ha de superarse definitivamente el criterio meramente cuantitativo para el
acceso a la casacion, abriendo el citado recurso a cualquier materia o cuantia cuyo
interés justifique un pronunciamiento del Tribunal Supremo.

En esta misma linea, debe potenciarse especialmente la funcion de la Sala Tercera del
Tribunal Supremo como 6rgano jurisdiccional encargado de unificar la doctrina de las
Salas de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional y de los Tribunales
Superiores de Justicia.

Ha de ser por ello cometido esencial del Alto Tribunal homogeneizar y delimitar los
criterios judiciales a seguir por los Tribunales inferiores a través del recurso de
casacion para la unificacion de doctrina.

Es necesario igualmente considerar la desaparicion del recurso de casacion en interés
de ley, remedio procesal de dificil encaje en el ejercicio de la potestad jurisdiccional
por su finalidad preventiva, o incluso admonitoria, al margen del conflicto judicial
planteado, salvando su mantenimiento, con caracter excepcional, para los recursos
en materia de personal, por los efectos perversos que para la Sala Tercera podria
tener el acceso a la casacion ordinaria de la citada materia.

Desde el punto de vista estructural y para diferenciar debidamente las funciones de
casacion respecto de la primera instancia, seria conveniente centralizar en una sola
seccion de la Sala el conocimiento de los recursos en unica instancia»?%°.

264 para PEREZ TREMPS, con caracter general, la sobrecarga de trabajo del Tribunal Supremo
es, en parte, el «eterno problema de la casacion». PEREZ TREMPS, Pablo (1999): «La Constitucién
como motivo de casacion y la inexistencia de casacion por infraccion de la Constitucion»,
Cuadernos de derecho publico, n° 7, pag. 152.

265 Paginas 115-116 del Libro Blanco de la Justicia.
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1.2 «nforme 2000» de la Sala de Gobierno del Tribunal Supremo

La Sala de Gobierno de Tribunal Supremo en su sesion del dia 23 de mayo de 2000 en
relacion con el punto Il del orden del dia sobre «Evaluacion de la situacion del Tribunal
Supremo respecto del cumplimiento de su funcion constitucional»?®® aprobé con
algunas salvedades el Informe en cuestion.

En concreto, la ponencia del entonces presidente de la Sala Tercera?®’ sefalaba la
falta de experiencia suficiente?®® de los efectos de la entonces nueva Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 1998 en el funcionamiento de la Sala
Tercera, que permitiera determinar que la misma habia devenido ineficaz para alcanzar
el objetivo de fijar la doctrina jurisprudencial y por ello resultaba cuando menos
aventurado defender una reforma radical en el régimen de competencias de la Sala
Tercera. También consideraba que prescindir de la casacion ordinaria, sustituyéndola
por una casacion para la unificacion de doctrina universal, en la que podrian ser objeto
de impugnacién todas las sentencias dictadas por los Tribunales Superiores de Justicia
(y se supone también por la Audiencia Nacional), no solo generaria previsiblemente un
aumento considerable de asuntos en la Sala Tercera sino que también llevaria consigo
una consecuencia dificilmente asumible desde la 6ptica de la creacion jurisprudencial,
ya que la interpretacion y aplicacion de las normas juridicas de nueva creacion, tan
frecuente en el campo del Derecho administrativo y también del Derecho fiscal,
quedaria sustraida durante un dilatado periodo de tiempo al conocimiento del Tribunal
Supremo en toda clase de asuntos, sin excepcion alguna, a la espera de que se
produjera una contradiccion entre las decisiones que adoptaran los Tribunales
Superiores de Justicia o la Audiencia Nacional, solucion que no parece pueda
compaginarse con el significado propio de la jurisprudencia que, como complemento
del ordenamiento juridico, esta llamada a orientar, sin esperar a que se produzcan
contradicciones, la actuacion de los érganos jurisdiccionales inferiores en grado. Por lo
anterior, y al menos a medio plazo, deberia mantenerse el régimen del recurso de
casacion disefado por la Ley 29/1998, que no es igual al existente con anterioridad,
toda vez que quedaban al margen del mismo, en la doble modalidad de casacion

266 Informe redactado por una Comision de Magistrados del Tribunal Supremo, compuesta por
D. Alfonso Villagomez Rodil y D. José Almagro Noseti, por la Sala Primera; D. Enrique Bacigalupo
Zapater y D. Adolfo Prego de Oliver Tolivar, por la Sala Segunda; D. Ramén Trillo Torres, D. José
Manuel Sieira Miguez y D. Juan Antonio Xiol Rios, por la Sala Tercera; D. Luis Ramén Martinez
Garrido, por la Sala Cuarta, y D. Angel Calderén Cerezo y D. José Francisco Querol y Lombardero,
por la Sala Quinta.

267 D, Angel Rodriguez Garcia. En AA.VV. (2001): Del modo de arreglar la Justicia. Informes y
propuestas para la mejora de la justicia elaborados por el Consejo General del Poder Judicial,
Tribunal Supremo, Audiencia Nacional y Tribunales Superiores de Justicia de las Comunidades
Auténomas, discurso leido por el Presidente del Tribunal Supremo y Presidente del Consejo
General del Poder Judicial Excmo. Sr. D. Javier Delgado Barrio, en el solemne acto inaugural
del afo judicial celebrado el dia 15 de setiembre de 2000, Madrid, Consejo General del Poder
Judicial, pags. 127 y ss. Cabe destacar que la Sala de Gobierno del TS aprobd por mayoria: A) el
texto Il correspondiente a la Sala Tercera elaborado por la Comision; B) los apartados IVy V de la
Ponencia del Excmo. Sr. Presidente de la Sala Tercera; C) al apartado A) se anade: “advirtiendo
del interés que revisten las reflexiones que el Presidente hace en su Ponencia”.

268 Apenas un afo y medio desde la entrada en vigor de la LICA de 1998.
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ordinaria y casacion para la unificacion de doctrina, los asuntos menores, atribuidos a
la competencia de los Juzgados. Y también deberia mantenerse el recurso de casacion
en interés de la ley, que la nueva Ley de esta Jurisdiccion abre a la legitimacion del
Ministerio Fiscal dandole una nueva dimension, que ha cumplido en sus casi setenta
anos de existencia, y sigue cumpliendo en la actualidad, un destacado papel en la
creacion de jurisprudencia, precisamente con ocasion de aquellos asuntos que no
tienen acceso a la casacion propiamente dicha, cerrando armoniosamente el sistema
de recurso ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo. Concluia su exposicién
expresando que la funcién de dar unidad al ordenamiento estatal debe continuar
confiada exclusivamente al Tribunal Supremo. En ningln caso, deberia sustraerse a la
Sala Tercera el conocimiento de los recursos de casacion cuando esté en juego la
correcta interpretacion y aplicacion de normas emanadas del Estado que hayan sido
determinantes del fallo recurrido.

A continuacién, y en el mismo documento, la propuesta del Magistrado PECES
MORATE?®® mostraba su discrepancia respecto a la atribucion de competencias
casacionales a las Salas de los Tribunales Superiores de Justicia por las siguientes
razones: a) El recurso de casacion tiene como finalidad la creacién de jurisprudencia y
no puede confundirse con un recurso admisible solo en determinados supuestos y por
motivos tasados; b) El significado del recurso de casacion, salvo que se desnaturalice,
no permite atribuir su conocimiento sino al Tribunal que tenga encomendada la tarea
de crear o formar jurisprudencia; ¢) El Gnico Tribunal que, en nuestro sistema juridico,
crea jurisprudencia®’®, al interpretar y aplicar la ley, la costumbre y los principios
generales del derecho, es el Tribunal Supremo (art. 1.6 del Codigo civil) y d) La
dicotomia que propugna el documento producira efectos contrarios a los pretendidos
al propiciar dispersion y confusion. También defendid la supresion de los recursos
directos ante el TS, en que aquel actia como juez de Unica instancia. En relacion con
el recurso de casacion compartia la utilizacion de un Gnico recurso de casacion
sometido a un régimen equivalente al certiorari**, de manera que solo se admitira
aquel cuando el propio Tribunal considere que su decisién es necesaria o conveniente
para cumplir la funcion que la jurisprudencia tiene de complementar el ordenamiento
juridico.

269 En AA.VV. (2001): Del modo de arreglar la Justicia. Informes y propuestas para la mejora de
la justicia elaborados por el Consejo General del Poder Judicial, Tribunal Supremo, Audiencia
Nacional y Tribunales Superiores de Justicia de las Comunidades Auténomas, discurso leido por
el Presidente del Tribunal Supremo, op. cit, pags. 143y ss.

270 Sobre esta cuestion véase la monografia de LOPEZ VILAS, Ramén (2002): La jurisprudencia
y su funciéon complementaria del ordenamiento juridico, Madrid, Civitas.

2"t Preconizando un régimen similar al vigente.
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1.3 Pacto de Estado para la Reforma de la Justicia de 2001

En el Pacto de Estado para la Reforma de la Justicia, firmado por el Gobierno, por el
Partido Popular y por el Partido Socialista en 28 de mayo de 2001?72, se propugnaba
una reforma del funcionamiento del Tribunal Supremo y del recurso de casacion
basada en la existencia de interés casacional: «Se afrontaran las reformas necesarias
para lograr un funcionamiento mas agil y eficaz del Tribunal Supremo y que potencien
su funcion como 6rgano jurisdiccional superior y garante de la unidad de doctrina en
todos los ordenes jurisdiccionales. A tal fin, también se reformara el recurso de
casacion, aproximando su regulacion en las diferentes leyes reguladoras del proceso
y atendiendo a la nocion de “interés casacional’».

1.4 Proyecto malogrado de Ley de la jurisdiccion de 2006

En el Boletin Oficial de las Cortes Generales (Congreso de los Diputados) de 27 de
enero de 2006 se publico el Proyecto de Ley Organica por el que se adapta la legislacion
procesal a la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, se reforma el
recurso de casacion y se generaliza la doble instancia penal.

El proyecto de ley organica tenia un objeto amplio en el que despuntaba, entre otras
materias, una nueva regulacion del recurso de casacion. Y es que, como se sefial6 en
la Exposicion de Motivos del proyecto: «la presente reforma cambia la naturaleza y
configuracion del recurso de casacion que pasa a ser, esencialmente, un recurso para
la unificacién de doctrina».

Para GOMEZ-FERRER RINCON?™ el proyecto de reforma del recurso de casacién en el
orden contencioso-administrativo se caracterizd principalmente por la desaparicion
del recurso de casacion ordinario contra las resoluciones dictadas en Unica instancia
por las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia.
Frente a dichas resoluciones si cabia un recurso de casacion para unificacion de
doctrina que, cuando la resolucion judicial recurrida sea una sentencia, exigira como
requisito de recurribilidad que, en mérito a hechos, fundamentos y pretensiones
sustancialmente iguales, la sentencia recurrida y otra u otras hubieran llegado a
pronunciamientos distintos. Por el contrario, y a diferencia del caso anterior,
resoluciones judiciales dictadas en Unica instancia por la Sala de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Nacional si que son susceptibles de recurso de casacion
ordinario, aunque no de recurso de casacion para la unificacion de doctrina?’.

En cuanto al sistema de recursos de casacion ante el Tribunal Supremo debe
distinguirse entre la casacion contra resoluciones dictadas en Unica instancia por la

212 AAVV. (2001): Pacto de Estado para la Reforma de la Justicia, firmado por los principales
partidos politicos el 28 de mayo de 2001. Su texto estd publicado en Cuadernos de Derecho
Pdblico, n® 12, pags. 315-324.

273 GOMEZ-FERRER RINCON, Rafael (2007): «Recurso de casacion y unidad del ordenamiento
juridico», Revista de Administracion Publica, n° 174, pag. 601.

27 Tal como se mantuvo en el trabajo de LEDESMA BARTRET, Fernando (2005): «Tribunal
Supremo y Jurisdiccion Contencioso-Administrativa», en Diagnosis de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa: Perspectivas de futuro, Cuadernos de Derecho Judicial, n° 9, CGPJ, Madrid, pags.
13-32.
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Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, y las emanadas de la
misma Sala de los Tribunales Superiores de Justicia. En el primer supuesto, la reforma
se construye sobre el interés casacional®*’® como uno de los supuestos que determina
la recurribilidad de la resolucion judicial, cuya nocién, no obstante, se integra, entre
otras, por la contradiccién con la jurisprudencia del Tribunal Supremo. Y, en el segundo
caso, la funcién unificadora emerge y se manifiesta en toda su dimensién.

Por ello, el recurso de casacion se construia en torno a una suerte de recurribilidad
universal siempre que concurra el interés casacional cuya nocion se nutre del
elemental principio unificador, depurar de las infracciones producidas por contradiccion
con la doctrina del Tribunal Constitucional o con la jurisprudencia del Tribunal Supremo,
o cuando afecte a un gran nimero de situaciones aludiendo por ello a la trascendencia
y repercusion de la cuestion suscitada. Interés casacional que puede operar aun
cuando el recurso no supere la summa gravaminis, como excepcion a la misma.

Se mantenian sin embargo las tradicionales excepciones por razén de la materia,
asuntos de personal, y por razén de la cuantia cuando no concurra, en relacion con
esta (ltima, el interés casacional.

En el ambito procedimental las novedades se circunscribian a la limitacién en la
oposicion a la admisién del recurso, o de la experiencia, como la flexibilizacion de la
audiencia en el tramite de admisién cuando se apliquen criterios reiterados. Ademas
se avanzaba al momento de la preparacion el filtro de recursos que pretenden acceder
al Tribunal Supremo ya que las Salas de instancia deberian realizar un control sobre la
recurribilidad de la resolucién o que la justificacion exigida por la ley, segln los distintos
casos, haya sido cumplida.

1.5 Exposicion razonada de 21 magistrados de la Sala Tercera
del Tribunal Supremo relativa al Proyecto de Ley Organica que
modifica la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa y reforma del recurso de casacion de 31 de octubre
de 2006

Con ocasioén de la tramitacion parlamentaria del Proyecto de Ley Organica por la que
se adapta la legislacion procesal a la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder
Judicial, se reforma el recurso de casacién y se generaliza la doble instancia penal,
una vez promulgadas las Leyes Organicas 1/2006, de 10 de abril, y 6/2006, de 19 de
julio, que aprobaron las reformas de los Estatutos de Autonomia de la Comunidad
Valenciana y de Catalufia, 21 magistrados?® de la Sala Tercera del Tribunal Supremo,
suscribieron unas reflexiones?’’, enviadas a la Sala de Gobierno del propio Tribunal y al

275 Similar, mutatis mutandis, al sistema vigente.

26 En concreto los siguientes: Mariano de Oro-Pulido y L6pez, Mariano Baena del Alcazar, Pedro
José Yagile Gil, Jesis Ernesto Peces Morate, Antonio Marti Garcia, Oscar Gonzélez Gonzalez,
Segundo Menéndez Pérez, Manuel Campos Sanchez-Bordona, Francisco Trujillo Mamely, Agustin
Puente Prieto, Santiago Martinez-Vares Garcia, Juan Gonzalo Martinez Mic6, Rafael Fernandez
Valverde, Celsa Pico Lorenzo, Octavio Juan Herrero Pina, Margarita Robles Fernandez, Emilio Frias
Ponce, Eduardo Calvo Rojas, Manuel Martin Timén, Juan Garcia Ramos-lturralde y Enrique Cancer
Lalanne.

217 El documento se puede consultar en su integridad en: AA.VV (2006): «Exposicién razonada,
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Consejo General del Poder Judicial, a fin de colaborar, desde su ciencia y experiencia,
en la redaccion del indicado texto legal.

El remedio, practicamente inédito, que proponian para alcanzar una pronta decision
jurisdiccional del Tribunal Supremo, sin menoscabo de su funcion constitucional, era
el uso del interés casacional como razon Unica para que la Sala Tercera de dicho
Tribunal conozca de las impugnaciones de sentencias pronunciadas por cualquier
organo jurisdiccional del orden contencioso-administrativo, cuya definicién o
concrecion puede reservarse el legislador o ser encomendada al propio Tribunal como
en otro