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PARTE L. PRINCIPIOS GENERALES

BLOQUE 1. Introduccion

¢Qué se entiende por acto administrativo? En la legislacidon espanola no existe
una definiciéon especifica del mismo pero, si acudimos al Diccionario del espanol
juridico (DEJ RAE) encontramos la siguiente definicién:

“Decision atribuible a una administracion publica ya sea resolutoria o de tra-
mite, declarativa, ejecutiva, consultiva, certificante, presunta, o de cualquier otra
clase, cuando ha sido adoptada en ejercicio de una potestad administrativa”.

La nueva Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Co-
mun de las Administraciones Publicas (en adelante LPACAP) abre su exposicion de
motivos con unas significativas palabras:

“La esfera juridica de derechos de los ciudadanos frente a la actuacion de las
Administraciones Publicas se encuentra protegida a través de una serie de instru-
mentos tanto de caracter reactivo, entre los que destaca el sistema de recursos
administrativos o el control realizado por jueces y tribunales, como preventivo, a
través del procedimiento administrativo, que es la expresion clara de que la Ad-
ministracion Publica actua con sometimiento pleno a la Ley y al Derecho”.

La actual regulacion vuelve a la estructura establecida con anterioridad a la
Ley 30/1992, en la que se dividia en dos leyes el Procedimiento Administrativo
Comun; de esta manera, la LPACAP regula las relaciones de los interesados con
las Administraciones publicas, es decir, las relaciones “ad extra”; por su parte, la
Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (en adelan-
te LRJSP) sistematiza las relaciones “ad intra” de cada Administracién segun los
principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordina-
cién, con sometimiento pleno a la ley y al Derecho, como reza el articulo 103 de la
Constitucion Espanola (en adelante C.E.).

BLOQUE 2. Clases de recursos administrativos.
Recursos ordinarios, extraordinarios y especiales

Los actos administrativos gozan de una presuncién de validez “iuris tantum”
recogida en el articulo 39.1 de la LPACAP de la siguiente forma:

e Los actos de las Administraciones Publicas sujetos al Derecho Admi-
nistrativo se presumiran validos y produciran efectos desde la fecha en
que se dicten, salvo que en ellos se disponga otra cosa.
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e La eficacia quedard demorada cuando asi lo exija el contenido del acto
o esté supeditada a su notificacién, publicacion o aprobacién superior.

e Excepcionalmente, podrd otorgarse eficacia retroactiva a los actos
cuando se dicten en sustitucion de actos anulados, asi como cuando
produzcan efectos favorables al interesado, siempre que los supuestos
de hecho necesarios existieran ya en la fecha a que se retrotraiga la
eficacia del acto y ésta no lesione derechos o intereses legitimos de
otras personas.

e Las normas y actos dictados por los érganos de las Administraciones
Publicas en el ejercicio de su propia competencia deberdn ser observa-
das por el resto de los 6rganos administrativos, aunque no dependan
jerarquicamente entre si o pertenezcan a otra Administracion.

e Cuando una Administracion Publica tenga que dictar, en el ambito de sus
competencias, un acto que necesariamente tenga por base otro dictado
por una Administracién Publica distinta y aquélla entienda que es ilegal,
podra requerir a ésta previamente para que anule o revise el acto de
acuerdo con lo dispuesto en el Art. 44 de la LICA, vy, de rechazar el reque-
rimiento, podra interponer recurso contencioso-administrativo. En estos
casos, quedara suspendido el procedimiento para dictar resolucion.

Los arts. 106 a 126 de la LPACAP se ocupan de la revision de actos en via adminis-
trativa. Tal revisidon puede realizarse de oficio por la propia Administracién o a con-
secuencia de la interposiciéon de recursos administrativos, que como senalé GAR-
ciAa DE ENTERRIA son "actos del administrado mediante los que este pide a la propia
Administracién la revocaciéon o reforma de un acto suyo o de una disposicion de
caracter general de rango inferior a la Ley en base a un titulo juridico especifico”.

La doctrina clasifica los recursos administrativos en ordinarios, extraordinarios
y especiales. En este sentido, la LPACAP establece en sus articulos 112 y 113 que
los interesados podran interponer los recursos administrativos ordinarios de alza-
da y reposicion: “Contra las resoluciones y los actos de tramite, si estos ultimos
deciden directa o indirectamente el fondo del asunto, determinan la imposibilidad
de continuar el procedimiento, producen indefensién o perjuicio irreparable a de-
rechos e intereses legitimos (...)”; y recurso extraordinario de revision contra los
actos firmes cuando concurran algunas de las circunstancias tasadas del articulo
125.1 de la LPACAP, a cuyo anélisis posterior nos remitimos.

A tenor de lo anterior, podemos definir los recursos especiales como aquellos
que son resueltos por érganos especificos o versan sobre una materia especifica,
tales como, el recurso especial en materia de contratacién publica regulado en el
art. 44 de la Ley 9/2017, de 8 de diciembre, de Contratos del Sector Publico(en
adelante LCSP) o las reclamaciones reguladas por leyes especiales.

Ahora bien, las reclamaciones econémico-administrativas tienen caracter obli-
gatorio y previo al recurso contencioso-administrativo, ajustdndose a los proce-
dimientos establecidos por su legislacion especifica, es decir, se regularan por lo
dispuesto en los articulos 226 a 244 de la Ley General Tributaria, siendo resueltas
por un érgano distinto e independiente del que dict6 el acto recurrido.

Alrededor de los procedimientos tributarios, se han generado cuestiones como la
efectividad del agotamiento de la via administrativa previa como requisito de procedi-
bilidad del recurso contencioso-administrativo, y el tema de los recursos administra-
tivos manifiestamente inutiles. EI TS en su Sentencia, de fecha 21 de mayo de 2018,
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num. 815/2018, rec. 113/2017 (NUum. Cendoj: 28079130022018100154) ha respon-
dido a las mismas declarando que “(...) si para el ejercicio de la accion jurisdiccional
frente a una Administracion publica se exigiera a los ciudadanos la interposicion de
un recurso administrativo que se revelara manifiestamente ineficaz para el éxito de
su pretension, cabria concluir, en la medida en que la formulacién del recurso se
erigiria en una carga procesal para el demandante como presupuesto de viabilidad
de su accién jurisdiccional [vid. SSTC 108/2000 (ES:TC:2000:108; FJ 4°), 275/2005
(ES:TC:2005:275; FJ 4°) y 75/2008 (ES:TC:2008:75; FJ 4°)], que esa carga, en cuanto
inatil, negaria la razdn que justifica su imposicion, deviniendo desproporcionada y vul-
neradora del derecho a obtener la tutela judicial efectiva, al tiempo que desconoceria
el mandato del articulo 106.1 CE, que impone un efectivo control jurisdiccional de la
actuacion administrativa. Este Ultimo precepto constitucional exige que los instru-
mentos procesales se articulen de manera que hagan posible una fiscalizacién plena
del ejercicio de las atribuciones administrativas [vid. STC 238/1992 (ES:TC:1992:238;
FJ 6°)], plenitud incompatible con demoras impuestas por la interposicion de recursos
en via administrativa manifiestamente ineficaces e inutiles para dar cumplimiento al
fin que los justifica”, y, aunque se centra principalmente en el recurso de reposicion,
podria ser perfectamente aplicable al resto de los recursos administrativos.

Los distintos recursos administrativos

Recurso de alzada
¢ Objeto

Las resoluciones y actos a que se refiere el articulo 112.1 de la LPACAP, cuan-
do no pongan fin a la via administrativa, podran ser recurridos en alzada ante
el 6rgano superior jerarquico del que los dictd. A estos efectos, los Tribunales y
érganos de seleccion del personal al servicio de las Administraciones Publicas y
cualesquiera otros que, en el seno de éstas, actlien con autonomia funcional, se
consideraran dependientes del 6rgano al que estén adscritos 0, en su defecto, del
que haya nombrado al presidente de los mismos.

El recurso podra interponerse ante el 6rgano que dicté el acto que se impugna
o ante el competente para resolverlo.

Si el recurso se hubiera interpuesto ante el 6rgano que dicté el acto impugnado,
éste debera remitirlo al competente en el plazo de diez dias, con su informe y con
una copia completa y ordenada del expediente.

El titular del 6érgano que dictd el acto recurrido serd responsable directo del
cumplimiento de lo previsto en el parrafo anterior.

¢ Plazos

El plazo para la interposicién del recurso de alzada serd de un mes, si el acto
fuera expreso. Transcurrido dicho plazo sin haberse interpuesto el recurso, la reso-
lucion serd firme a todos los efectos.

Si el acto no fuera expreso el solicitante y otros posibles interesados podran
interponer recurso de alzada en cualquier momento a partir del dia siguiente a
aquel en que, de acuerdo con su normativa especifica, se produzcan los efectos
del silencio administrativo.

El plazo méaximo para dictar y notificar la resolucion sera de tres meses. Trans-
currido este plazo sin que recaiga resolucién, se podra entender desestimado el re-
curso, salvo en el supuesto previsto en el articulo 24.1, tercer parrafo de la LPACAP.
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Contra la resolucion de un recurso de alzada no cabrd ningln otro recurso admi-
nistrativo, salvo el recurso extraordinario de revisién, en los casos establecidos en
el articulo 125.1 de la LPACAP.

Recurso potestativo de reposicion
¢ Objeto
Los actos administrativos que pongan fin a la via administrativa podran ser re-
curridos potestativamente en reposicion ante el mismo 6rgano que los hubiera

dictado o ser impugnados directamente ante el orden jurisdiccional contencio-
so-administrativo.

No se podra interponer recurso contencioso-administrativo hasta que sea re-
suelto expresamente o se haya producido la desestimacion presunta del recurso
de reposicion interpuesto.

* Plazos

El plazo para la interposicion del recurso de reposicion serd de un mes, si el acto
fuera expreso. Transcurrido dicho plazo, Gnicamente podrd interponerse recurso
contencioso-administrativo, sin perjuicio, en su caso, de la procedencia del recur-
so extraordinario de revision.

Si el acto no fuera expreso, el solicitante y otros posibles interesados podran
interponer recurso de reposicion en cualquier momento a partir del dia siguiente a
aquel en que, de acuerdo con su normativa especifica, se produzca el acto presunto.

El plazo méaximo para dictar y notificar la resolucion del recurso sera de un mes.

Contra la resolucién de un recurso de reposicion no podra interponerse de nue-
vo dicho recurso.

Recurso extraordinario de revision

¢ Objeto y plazos

Contra los actos firmes en via administrativa podréa interponerse el recurso ex-
traordinario de revision ante el 6rgano administrativo que los dictd, que también
sera el competente para su resoluciéon, cuando concurra alguna de las circunstan-
cias siguientes:

a) Que al dictarlos se hubiera incurrido en error de hecho, que resulte de los
propios documentos incorporados al expediente.

b) Que aparezcan documentos de valor esencial para la resolucion del asunto
que, aunque sean posteriores, evidencien el error de la resolucién recurrida.

c) Que en la resoluciéon hayan influido esencialmente documentos o testimonios
declarados falsos por sentencia judicial firme, anterior o posterior a aquella reso-
lucién.

d) Que la resolucion se hubiese dictado como consecuencia de prevaricacion,
cohecho, violencia, maquinacién fraudulenta u otra conducta punible y se haya
declarado asi en virtud de sentencia judicial firme.

El recurso extraordinario de revision se interpondrd, cuando se trate de la causa
a) del apartado anterior, dentro del plazo de cuatro anos siguientes a la fecha de la
notificacion de la resolucion impugnada. En los demds casos, el plazo sera de tres
meses a contar desde el conocimiento de los documentos o desde que la senten-
cia judicial quedé firme.

12
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Lo establecido en el presente articulo no perjudica el derecho de los interesados
a formular la solicitud y la instancia a que se refieren los articulos 106 y 109.2 de la
LPACAP ni su derecho a que las mismas se sustancien y resuelvan.

¢ Resolucion

El 6rgano competente para la resolucion del recurso podra acordar motivadamen-
te la inadmisién a trdmite, sin necesidad de recabar dictamen del Consejo de Estado
u 6rgano consultivo de la Comunidad Auténoma, cuando el mismo no se funde en
alguna de las causas previstas en el apartado anterior o en el supuesto de que se
hubiesen desestimado en cuanto al fondo otros recursos sustancialmente iguales.

El 6rgano al que corresponde conocer del recurso extraordinario de revision
debe pronunciarse no sélo sobre la procedencia del recurso, sino también, en su
caso, sobre el fondo de la cuestion resuelta por el acto recurrido.

Transcurrido el plazo de tres meses desde la interposicion del recurso extraor-
dinario de revisién sin haberse dictado y notificado la resolucién, se entendera
desestimado, quedando expedita la via jurisdiccional contencioso-administrativa.

Reclamaciéon econémico-administrativa
Las materias en las que podra reclamarse por esta via son las siguientes:

e La aplicacién de los tributos y la imposicidon de sanciones tributarias
que realicen la Administracién General del Estado y las entidades de
derecho publico vinculadas o dependientes de la misma.

e La aplicacién de los tributos cedidos por el Estado a las comunidades
auténomas o de los recargos establecidos por éstas sobre tributos del
Estado y la imposicién de sanciones que se deriven de unos y otros.

e Cualquier otra que se establezca por precepto legal expreso.

Los actos susceptibles de reclamacion econémico-administrativa, en relacién
con las materias a las que nos referimos con anterioridad:

— Los que provisional o definitivamente reconozcan o denieguen un de-
recho o declaren una obligacion o un deber.

— Los de tramite que decidan, directa o indirectamente, el fondo del
asunto o pongan término al procedimiento.

En materia de aplicacién de los tributos, son reclamables:
— Las liquidaciones provisionales o definitivas.

— Las resoluciones expresas o presuntas derivadas de una solicitud de
rectificacion de una autoliquidacién o de una comunicacién de datos.

— Las comprobaciones de valor de rentas, productos, bienes, derechos y
gastos, asi como los actos de fijacién de valores, rendimientos y bases,
cuando la normativa tributaria lo establezca.

— Los actos que denieguen o reconozcan exenciones, beneficios o incen-
tivos fiscales.

— Los actos que aprueben o denieguen planes especiales de amortizacién.

— Los actos que determinen el régimen tributario aplicable a un obligado
tributario, en cuanto sean determinantes de futuras obligaciones, in-
cluso formales, a su cargo.

— Los actos dictados en el procedimiento de recaudacion.

13
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Los actos respecto a los que la normativa tributaria asi lo establezca.
Los actos que impongan sanciones.

Seran reclamables, igualmente, previo cumplimiento de los requisitos y en la
forma que se determine reglamentariamente, las siguientes actuaciones u omisio-
nes de los particulares en materia tributaria:

No se
guientes

Las relativas a las obligaciones de repercutir y soportar la repercusion
prevista legalmente.

Las relativas a las obligaciones de practicar y soportar retenciones o
ingresos a cuenta.

Las relativas a la obligacién de expedir, entregar y rectificar facturas
que incumbe a los empresarios y profesionales.

Las derivadas de las relaciones entre el sustituto y el contribuyente.

admitiran reclamaciones econdémico-administrativas respecto de los si-
actos:

Los que den lugar a reclamacioén en via administrativa previa a la judi-
cial, civil o laboral o pongan fin a dicha via.

Los dictados en procedimientos en los que esté reservada al Ministro
de Hacienda o al Secretario de Estado de Hacienda la resolucion que
ultime la via administrativa.

Los dictados en virtud de una ley que los excluya de reclamacién eco-
nomico-administrativa.

Estaré legitimado para interponer reclamacién econémico-administrativa contra
los actos relativos a las materias a las que se refiere el apartado 1 cualquier per-
sona cuyos intereses legitimos resulten afectados por el acto administrativo, asi
como el Interventor General de la Administracion del Estado o sus delegados, en
las materias a que se extienda la funcién fiscalizadora que le confieran las dispo-
siciones vigentes.

No estaran legitimados para interponer reclamacién econémico-administrativa
contra los actos relativos a las materias a las que se refiere el apartado 1:

Los funcionarios y empleados publicos salvo en los casos en que inme-
diata y directamente se vulnere un derecho que en particular les esté
reconocido o resulten afectados sus intereses legitimos.

Los particulares cuando obren por delegacién de la Administracién o
como agentes o mandatarios en ella.

Los denunciantes.
Los que asuman obligaciones en virtud de pacto o contrato.

Los organismos u érganos que hayan dictado el acto impugnado, asi
como cualquier otra entidad por el mero hecho de ser destinataria de
los fondos gestionados mediante dicho acto (...).

El conocimiento de las reclamaciones econdmico-administrativas corresponde-
r4 con exclusividad a los 6rganos econémico-administrativos, que actuaran con
independencia funcional en el ejercicio de sus competencias.

14
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PARTE I. PRINCIPIOS GENERALES

= E| Tribunal Econémico-administrativo Central.
= Los tribunales econémico-administrativos regionales.
= |os tribunales econémico-administrativos locales.

También tendra la consideracion de érgano econdémico-administrativo
la Sala Especial para la Unificacion de Doctrina.

La competencia de los tribunales econémico-administrativos seré irre-
nunciable e improrrogable y no podra ser alterada por la voluntad de
los interesados.

Suspension:

La ejecucion del acto impugnado quedarad suspendida automéatica-
mente a instancia del interesado si se garantiza el importe de dicho
acto, los intereses de demora que genere la suspensiéon y los recar-
gos que procederian en caso de ejecucion de la garantia, en los tér-
minos que se establezcan reglamentariamente. Si la impugnacion
afectase a una sancién tributaria, su ejecucién quedara suspendida
automaticamente sin necesidad de aportar garantias de acuerdo con
lo dispuesto en el apartado 3 del Art. 212 de la LGT. (Apartado 1 del
Art. 233 de la LGT).

Las garantias necesarias para obtener la suspensién automatica a la
que se refiere el apartado anterior seran exclusivamente las siguientes
(Apartado 2 del Art. 233 de la LGT):

= Deposito de dinero o valores publicos.

= Aval o fianza de caréacter solidario de entidad de crédito o socie-
dad de garantia reciproca o certificado de seguro de caucion.

= Fianza personal y solidaria de otros contribuyentes de recono-
cida solvencia para los supuestos que se establezcan en la nor-
mativa tributaria.

Resolucion:

Los tribunales no podran abstenerse de resolver ninguna reclamacion
sometida a su conocimiento sin que pueda alegarse duda racional o
deficiencia en los preceptos legales.

Las resoluciones dictadas deberan contener los antecedentes de he-
cho y los fundamentos de derecho en que se basen y decidiran todas
las cuestiones que se susciten en el expediente, hayan sido o no plan-
teadas por los interesados.

La resolucién podra ser estimatoria, desestimatoria o declarar la inad-
misibilidad. La resolucién estimatoria podra anular total o parcialmente
el acto impugnado por razones de derecho sustantivo o por defectos
formales. Cuando la resolucién aprecie defectos formales que hayan
disminuido las posibilidades de defensa del reclamante, se producira
la anulacién del acto en la parte afectada y se ordenaré la retroaccién
de las actuaciones al momento en que se produjo el defecto formal.
Con excepcion del supuesto al que se refiere el parrafo anterior, los
actos de ejecucion, incluida la practica de liquidaciones que resulten
de los pronunciamientos de los tribunales, no formaran parte del pro-
cedimiento en el que tuviese su origen el acto objeto de impugnacién.
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RECURSOS ADMINISTRATIVOS
PASO A PASO

¢ Que se entiende por acto administrativio? ¢ Que actos son susceptibles de recur-
s0 administrative? ¢ Que clases de recursos puado interponer?

A través de la presente guia damos respuesta a estas cuestiones y analizamos
desde un punto de vista practico los distintos recursos administrativos por medio de
la exposicion de la jurisprudencia mas relevante, el planteamiento v resolucion de
supuestos practicos. formularios actualizados y diversos esquemas. que nos facilita-
ran una vision global de la actual regulacion administrativa.

Asimismo, expondremos de manera pormenorizada tanto los actos susceptibles
de recurso de alzada, reposicion, revision v especial en materia de contratacion
como los plazos para su interposicion,

Al finalizar esta obra, tanto el operador juridico como el ciudadano poseeran los
instrumentos necesarios para responder a las resoluciones administrativas que le
sean adversas,
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