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1. INTRODUCCION

La Ley 29/1998, de 13 de Julio, Reguladora de la Jurisdiccién contencioso- administrativa
(LJCA) dedica su Titulo V a los “Procedimientos especiales”, cobijando el cauce para la
tutela de derechos fundamentales, la cuestion de ilegalidad y el procedimiento en caso de
suspension administrativa de acuerdos.
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Sin embargo, aunque disfrazado de “Diligencia preliminar” (rubrica de la Seccion 12 del
Capitulo I, del Titulo IV) la propia Ley acoge materialmente en su articulo 44 lo que se alza
en procedimiento especial de gran importancia en cuanto fija las condiciones de acceso a la
jurisdiccidon de las administraciones publicas cuando una de ellas formular requerimiento a
otra para que invalide una actuacién que le perjudica.

Y es que si bien el proceso contencioso-administrativo esta inspirado en alzar garantias
judiciales de la contienda entre particular y administracién, el mismo canaliza también los
desencuentros juridicos entre administraciones. En este ambito, ya que todas estdn
llamadas a perseguir el interés general conforme a su finalidad institucional, operan
especialmente los principios de lealtad institucional y buena fe, aunque a veces “se rompe
el amor” y la Unica manera de zanjar la situacién es el litigio contencioso-administrativo con
la secuela de la cosa juzgada.

2. FUNCIONALIDAD Y CONTEXTO

2.1 La funcionalidad practica del que denominaremos “requerimiento preliminar” entre
administraciones publicas es doble. Por un lado, evidencia la seriedad de la situacion
problemdtica que lleva a una Administracidon a formalizar el debate frente a otra. Por otro
lado, advierte de la posibilidad no deseable y subsidiaria de confrontacién en sede judicial.

Los litigios entre administraciones son especialmente encarnizados ya que enfrentan
intereses publicos y posiciones de autoridades cuya objetividad ha de presumirse, unido a
gue cada parte actuard normalmente servida por letrados publicos especializados. Y en
definitiva, como todo proceso, comporta energias, desencuentros y demoras, en un ambito
como es el del servicio publico donde son deseables la economia de fondos y la celeridad™.

2.2 Asi y todo, tales conflictos se agravan en un contexto de crisis econdmica y dispersion
politica. La crisis econdmica, puesto que la austeridad comporta el recorte de compromisos
plasmados en convenios interadministrativos, lo que afecta a programas y expectativas de
las administraciones que son alimentadas con financiacién de otras. Y se afiade la
dispersidn politica por la notoria dificultad para el acuerdo o la transaccidn si los gobiernos
de las administraciones implicadas son de distinto color, lo que empujara al conflicto.

Basta pensar en la patologia de las impugnaciones selectivas de los gobiernos estatal o
autondmicos cuando se orientan sobre las medidas adoptadas por gobiernos locales de
distinto color, y que se articulan con previos requerimientos. O el caso de requerimientos
de anulacion formulados por autoridades y que provocan el inicio de un proceso
contencioso-administrativo, que tras un cambio electoral, determinan que se produzca el
allanamiento o desistimiento para poner fin al mismo.

1 “E| particular puede o debe formular recursos administrativos frente a las decisiones de la
administracion, pero cuando una Administracion defiende sus competencias y potestades frente a
otra, la legislacion procesal contempla un camino alternativo de efecto equivalente. Las
Administraciones publicas se enfrentan entre ellas de igual a igual”. CHAVES GARCIA, J.R. Y GALINDO
GIL, M.D.: Diccionario jurisprudencial del proceso contencioso-administrativo, La Ley-El Consultor,
Madrid, 2015, p.396.
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Ahora bien, junto a la perversion del juego politico que se sirve de los requerimientos
como arma arrojadiza, la inmensa mayoria de los casos de requerimientos preliminares
responden a situaciones en que existe un escenario objetivo de incertidumbre juridica y en
que cada parte actua en la creencia de que el derecho y la razén le ampara.

3. UN SOLO PRECEPTO PARA MUCHAS ADMINISTRACIONES Y MULTIPLES SITUACIONES

3.1 De ahi que la Ley Reguladora de la Jurisdiccién contencioso-administrativa haya
establecido un procedimiento especial con vocacidn de evitar el “estrépito de juicio”? Se
trata de un precepto de simple apariencia pero de compleja lectura, y ello porque no
debemos olvidar la enorme riqueza del derecho administrativo actual, caracterizado por
pluralidad de administraciones publicas y cada una de ellas con vocaciéon de servicio
universal agotando su marco normativo. A ello se afiade la complejidad y dinamismo
objetivo del derecho administrativo aquejado de altas dosis de incertidumbre juridica lo
gue propicia los pasos en falso o al menos arriesgados por administraciones que creen
lealmente actuar dentro de la ley.

El art.44 de la LICA dispone: “1. En los litigios entre Administraciones publicas no cabra
interponer recurso en via administrativa. No obstante, cuando una Administracion
interponga recurso contencioso-administrativo contra otra, podra requerirla previamente
para que derogue la disposicién, anule o revoque el acto, haga cesar o modifique la
actuacién material, o inicie la actividad a que esté obligada.(...) El requerimiento debera
dirigirse al érgano competente mediante escrito razonado que concretara la disposicion,
acto, actuacién o inactividad, y deberd producirse en el plazo de dos meses contados desde
la publicacién de la norma o desde que la Administracién requirente hubiera conocido o
podido conocer el acto, actuacion o inactividad.

3. El requerimiento se entendera rechazado si, dentro del mes siguiente a su recepcién, el
requerido no lo contestara.

4. Queda a salvo lo dispuesto sobre esta materia en la legislacidn de régimen local.”

3.2 El legislador se detiene ahi y huye de abordar la regulacion especial del proceso en si
cuando estdn enfrentadas dos administraciones y ello pese a que existen situaciones
conflictivas derivadas de la concurrencia de potestades y prerrogativas. Por ejemplo, la
solicitud de medida cautelar de una administracion respecto de otra ha de tener presente
gue concurren intereses publicos, por lo que la ponderacidn ha de ser exquisita y evitando
la inercia a la ejecutividad del acto dictado por la administracion requerida. Ademas la
presuncién de solvencia de la administracion a la hora de pedir fianzas o garantias tendria
juego para ambas partes.

Ello sin olvidar la posible concurrencia de pruebas de idéntico valor y signo contrario en lo
acreditado, como por ejemplo, los testimonios documentados por parte de funcionarios de
cada administracién enfrentada y que se benefician respectivamente de la presuncion
I6gica que desplaza la carga de la prueba.

2 HEINECCIO, J.: Elementos de derecho romano, Madrid, Ip.Eusebio Aguado, 1836. P.406.
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Ademads tales pleitos suelen prolongar la agonia judicial, pues las sentencias dictadas por
los Juzgados siempre admiten recurso de apelacion (apartado c, del art.81.1 LICA) y aunque
los conflictos interadministrativos no tienen automaticamente abierta la puerta de la
casacion, normalmente versaradn sobre cuestiones de cuantia indeterminada o implicaran
cuestiones que si facilitan el acceso.

4. AMBITO DE APLICACION

4.1 De entrada, el propio legislador (art.44.4 LICA) precisa que tal regulacién no es aplicable
a los requerimientos regulados en la legislacién de régimen local, advertencia que resultaba
innecesaria ya que el caracter especial de la regulacién local (singularmente de la Ley
7/1985, de 2 de Abril, de Bases de Régimen Local- LBRL-) imponia su preferente aplicacion a
las relaciones conflictivas entre administraciones territoriales mayores y los entes locales.
Se trata de los articulos 65 LBRL (requerimiento estatal o autondmico a ente local para la
invalidez de acto que infringe el ordenamiento juridico), 66 LBRL (requerimiento estatal o
autondmico a ente local por menoscabar sus competencias), y 67 LBRL (requerimiento del
gobierno de la nacién a ente local por adopta acuerdo que atenta gravemente el interés
general de Espafia), a los que se sumaria el art.60 LBRL recordatorio estatal o autonémico a
ente local de ejercer sus competencias cuando su cobertura econdmica esta garantizada).
Tal regulacion especial desplaza la general del art.44 LICA y es la que debe observarse
cuando se produzcan sus presupuestos, esto es, cuando se trata del cuestionamiento en via
administrativa por la Administracion estatal o autondmica de decisiones locales, como
recuerda la STS de 26 de Septiembre de 2007 (rec.5003/2002).

Por tanto, quedaradn dentro del juego del articulo 44 LICA, por un lado, los escasisimos
supuestos en que el Estado invoque titulos juridicos distintos de los alli reconocidos para
formular requerimientos de invalidez de los entes locales, lo que ofrece gran dificultad dada
la férmula genérica empleada por el art.65 LBRL.

Y por otro lado, los casos en que el requerimiento opera a la inversa, esto es, de los entes
locales hacia la Administracién autondmica o estatal solicitando su invalidez.

4.2 El propio legislador a través de la Ley 34/2010, de 5 de Agosto ha excluido de tal
requerimiento preliminar los casos en que la Administracién contratante pretenda “recurrir
las decisiones adoptadas por los érganos administrativos a los que corresponde resolver los
recursos especiales y las reclamaciones en materia de contratacién”, debiendo
interpretarse como “prohibitivo, porque si no seria redundante y un tanto contradictorio”>.
En tal caso habra que acudir al contencioso-administrativo directamente, lo que es légico
para evitar prolongaciones indebidas de la contienda una vez que ha fallado la via del

recurso especial contractual.

4.3 Una tercera cuestién sobre el ambito de aplicacién del procedimiento se plantea
respecto de las administraciones que pueden beneficiarse del mismo.

Y ello tras dejar claro que ni en la letra ni la finalidad del art. 44 LICA tiene cabida el
requerimiento interno entre drganos administrativos, el cual debe solventarse por la via del

8 Asi, MARTIN REBOLLO, L. Y SANCHEZ LLAMELAS, A.: Ley de la Jurisdiccién contencioso-
administrativa con jurisprudencia, Aranzadi, Madrid, 2015, p.246.
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conflicto de atribuciones® . Se reserva el requerimiento preliminar para conflictos entre
personas juridico-publicas.

Pues bien, hay que descartar que se alce en privilegio de las administraciones territoriales
ya que el precepto no distingue por lo que la referencia a “administraciones publicas”
(art.44.1 LICA) ha de comprender todas las indicadas en el art.1.2 LICA, ya se trate de
administraciones territoriales, institucionales o independientes’.

En cambio, las entidades que no revistan este caracter (Fundaciones o sociedades del
sector publico, por ejemplo) estaran privadas de esta prerrogativa que, como tal ha de ser
objeto de interpretacidn restrictiva, y deberdn acogerse si lo consideran oportuno al
recurso de reposicién potestativo®.

4.4 Por ultimo, se plantea una cuestion sustancial, la relativa a si este tramite se aplica
cuando el conflicto entre Administraciones se produce estando la potencialmente
requirente en posicion de “administrado” esto es, sin ejercer potestades ni competencias
administrativas sino actuando como cualquier sujeto comun; por ejemplo, un Organismo
auténomo que solicita una licencia urbanistica a un Ayuntamiento, o un Ayuntamiento que
solicita una exencion de tributo autondmico.

Piénsese que aunque el art.44 LJCA no distingue, lo que no es admisible es que se
establezca una dualidad de régimen procesal o tutela judicial efectiva si la pretensién,
actuacién y objeto litigioso son idénticos a los que pudieran afectar a un particular.

De ahi que en estas situaciones la administracion no actia en uso de sus potestades o
competencias sino que actla en simple uso de su personalidad juridica, en pie de igualdad
con los particulares, de manera que ello conduciria a la posibilidad de interponer recursos
administrativos y con ello a que pudiera operar el instituto del silencio positivo ya que la
finalidad objetiva del instituto del requerimiento preliminar consiste en reaccionar frente a
la morosidad o inactividad en el ejercicio de potestades administrativas respecto a quien no
tiene ni puede ejercer alternativas de orden politico.

En esta idea, la jurisprudencia ha excluido la aplicacion del articulo 44 LICA cuando la
Administracion demandante actua en la relacion juridico-administrativa como un particular
y no como un poder publico; dicho precepto se aplica cuando ambas actuaciones publicas

4 Elart.20.3 de la Ley 30/1992, idéntico al inminente art.14.3 de la Ley 40/2016, de 1 de Octubre de
Régimen Juridico del Sector Publico, dispone: “Los conflictos de atribuciones sélo podrdn suscitarse
entre organos de una misma Administracion no relacionados jerdrquicamente y respecto a asuntos
sobre los que no haya finalizado el procedimiento administrativo”.

SE incluyendo a los érganos publicos que ejercen potestades administrativas o gubernativas, como la
Sala de Gobierno de un Tribunal Superior de Justicia, que no podran interponer recursos frente a una
administracion publica sino que podran formular Unicamente el requerimiento preliminar (STS de 30
de Noviembre de 2009, rec.231/2006).

® Es el caso de las Universidades publicas que tras la Ley 39/2015, de 1 de Octubre de Procedimiento
Administrativo Comun y su coetanea Ley 40/2015, de 1 de Octubre de Régimen Juridico del Sector
Publico, no tendran la consideracion de administraciones publicas por lo que no encajarian en el
presupuesto legal de aplicacién de tratarse de “administraciones publicas”.
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estan actuando como poder administrativo ( STS de 20 de octubre de 2006,rec. 55/05). En
cambio se considera que la administracién estaba desprovista de su condicién publica y
actuando como un particular cuando es empresario que soporta un acta de liquidacién de
la inspeccién de trabajo (STSJ Madrid del 3 de octubre de 2011, rec. 1337/2010), o sujeto
pasivo de un canon o tributo (STS de 28 de Junio de 2012, rec.3261/2009), o cuando es
expropiada (STSJ Catalufia del 10 de diciembre de 2015 (rec. 395/2014). Bajo esta ultima
perspectiva es ilustrativa la STS del 29 de septiembre de 2015 ( rec. 2636/2013) considera
que si el Ayuntamiento actla como un particular, en este caso, como expropiado, no puede
acogerse al régimen del requerimiento sino que debia haber interpuesto recurso de
reposicidn: “Se aduce también en el motivo que el caradcter de Administracién publica del
Ayuntamiento no se desvirtuaba en el caso de pretender la impugnacién de un acuerdo de
los dérganos colegiados de valoracién en las expropiaciones, de ahi la procedencia del
requerimiento efectuado. (...) Aun cabria recordar, a la vista de lo que se razona en el
escrito de interposicion, que nunca se ha negado que el Ayuntamiento tuviera esa
naturaleza publica, lo que se razona en la demanda es que en el concreto expediente de
justiprecio, que es al que pone fin el acuerdo recurrido, el Ayuntamiento actuara investido
de sus potestades administrativas, sino como el particular expropiado y con la finalidad de
gue se fijase el justiprecio en igualdad de condiciones. Buena prueba de ello, y se deja
constancia en la sentencia, es que el Ayuntamiento actuaba en dicho expediente sin estar
investido de potestad administrativa alguna para poder adoptar decisidn alguna sobre el
objeto del mismo, la fijacidn del justiprecio, que es la caracteristica y el fundamento del
tramite previo a la via contencioso-administrativa.”

De ahi que los drganos jurisdiccionales tienen la carga de examinar como presupuesto de
idoneidad del requerimiento, la cuestion de si la administracién requirente actuaba o no en
uso de potestades administrativas’.

5. NATURALEZA DEL ACTO DE REQUERIMIENTO

5.1 El legislador buscando el lenguaje politicamente correcto y la bonhomia entre
administraciones, ha excluido la técnica de los “recursos administrativos” entre
administraciones publicas. Late la idea de que el término “recurso” ofrece connotaciones
de servilismo y ruego de una administraciéon hacia otra, por lo que se ha optado por la
denominacién mas neutral de “requerimiento”.

5.2 Aunque la LICA situa esta incidencia del requerimiento como “Diligencia preliminar” la
misma participa de la naturaleza de instituto transaccional. En este sentido, la STS de 25 de
Mayo de 2009 (rec.4808/2005) lo alza como ocasién de “dar a la Administracion requerida
la posibilidad de reconsiderar sus decisiones y asi procurar una soluciéon que soslaye el
conflicto; pero por su caracter de técnicas de acuerdo y entendimiento no son, insistimos,
ni por su naturaleza ni por su tramitacidon cauces impugnatorios como los recursos
administrativos”.

" Cuestién no exenta de dificultades como la resuelta en sentido favorable al requerimiento
preliminar, en el caso zanjado por la STS de 23 de Marzo de 2015 (rec.956/2013) sobre la
reclamacion de la Diputaciéon al Estado para que retenga un ingreso publico provincial a un
Ayuntamiento.
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Esta ultima precision desvincula este singular requerimiento de la naturaleza de “recurso
administrativo”, como se ha ratificado en la reciente STS de 19 de Febrero de 2016
(rec.3685/2013).

5.3 Aunque el art.44.1 destierra los recursos de reposicion y alzada entre administraciones,
ello no impide, por no estar expresamente prohibido, que una administracién ejerza su
derecho frente a otra para solicitar la revisién de oficio de acto nulo de pleno derecho del
articulo 102 de la Ley 30/1992 (puerta abierta que parece dejar la STS de 19 de Febrero de
2016, rec.3685/2013, en linea con la STS de 17 de Abril de 2013) 8. Y ya frente a la
desestimacion de la eventual solicitud de revisién de oficio de acto nulo podra la
Administracion perjudicada acudir a la jurisdiccion contenciosa, previo —ahora si-
requerimiento potestativo.

Ademas resefiaremos que la STS de 23 de Marzo de 2015 (rec.956/2013) ha reservado el
requerimiento preliminar, con exclusion de las reclamaciones econdmico-administrativas
(con un voto particular) en los conflictos entre administraciones sobre esta ultima materia.

6. DISTINCION DE FIGURAS AFINES
6.1 Hemos de distinguir el requerimiento aqui tratado de los parientes lejanos y proximos.

De los parientes lejanos pues este requerimiento es distinto del conflicto de competencias
que se puede plantear ante el Tribunal Constitucional entre Estado y CCAA (arts.60 a 72
LOTC), el cual ademas solo podria fundarse en vicios de falta de competencias de la
administracién requerida segun deriva del denominado bloque de la constitucionalidad.

De los parientes proximos pues este requerimiento de cufio procesal es distinto del
requerimiento de invalidez propio del dambito local y enmarcado en las relaciones
interadministrativas’.

® Esta ultima sentencia pone el acento en las distintas consecuencias de una u otra via: “Tiene, pues,
razon la representacion de la Junta de Andalucia al sefialar que el plazo para la interposicion del
recurso contencioso-administrativo contra la desestimacion por silencio de la solicitud ---que no
requerimiento--- formulada para ante el Ayuntamiento de Almufiécar para la revision del Estudio de
Detalle litigioso, es el previsto en el articulo 46.1 de la LRICA , y no el contemplado en el articulo 44,
en relacion con el 46.6 de esa Ley, como se indica por la Sala sentenciadora.”

° Comparten su caradcter potestativo segin la STS) Andalucia de 3 de Octubre de
2011(rec.1337/2010): “La unica prohibicion que podemos deducir de la legislacion citada, en los
recursos interadministrativos, es la de formulacion de recurso alguno en via administrativa, pero en
lo demds -y en ausencia de prohibicion alguna- el cardcter potestativo hemos de considerarlo tanto
en cuanto a la utilizacion del requerimiento previo, o no, como en cuanto a la misma utilizacion del
sistema especifico previsto bien en la norma procesal (44 y 46 de la LICA) como en la especificamente
material (65 de la LBRL y 215 del ROF)”. En cambio, distinto es el plazo para formularlo: dos meses
para el requerimiento preliminar y quince dias cuando se trata de un acuerdo local por la via del
art.65 LBRL.
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También es distinto del requerimiento prestado para solicitar la asistencia o auxilio a que
se refiere el art. 4 d, de la Ley 30/1992 (ejecucién de actos administrativos) que sea
“necesaria para el eficaz ejercicio de las competencias” siempre que esté al alcance de la
administracién requerida™.

Y también es distinto del requerimiento potestativo para el cese de la via de hecho,
regulado con caracter general en el art.30 LICA, ya que cuando se trata de una
Administracion que actuando como poder publico reclama el cese de la via de hecho, lo
suyo es acudir potestativamente al requerimiento preliminar que se orientara literalmente
para que “haga cesar o modifique la actuacién material”, férmula equivalente a la
actuacion fuera de procedimiento o de competencia.

6.2 Esa diferencia de régimen y naturaleza del requerimiento examinado respecto de las
otras figuras, cierra el paso a la aplicacion de la analogia. De hecho el art.4.1 del cédigo civil
precisa que “Procedera la aplicacion analégica de las normas cuando éstas no contemplen
un supuesto especifico, pero regulen otro semejante entre los que se aprecie identidad de
razon”. Y de las figuras expuestas la identidad de razén solo podria apreciarse en relacion
con los requerimientos propios del dambito local, aunque se rompe el lazo dada la
naturaleza procesal del instituto analizado, diferente del requerimiento propio de la esfera
local de naturaleza administrativa™.

7. CARACTER FACULTATIVO

El ejercicio o no de tal requerimiento es una potestad discrecional de cada administracién,
que al hacer entrar en juego el conflicto interadministrativo se aproxima a la

10 Este es un deber general del que solo cabe exencién cuando no se esté facultado, u ocasione
perjuicio, pero debiendo el requerido comunicar estas razones. Cfr. GOMEZ PUENTE, M.La
inactividad administrativa, Aranzadi, 2000. pp 911-914.

1 ge impone una aplicacion casuistica. Por ejemplo, en el ambito local si el Estado solicita
informacion complementaria para valorar la oportunidad del requerimiento (art.64), la misma habra
de remitirse en veinte dias habiles, y el plazo no empieza a transcurrir hasta que lo remita. En
cambio en el requerimiento preliminar no se contempla tal posibilidad en el art.44.2 LICA por lo que
no seria posible, sin olvidar que, como se encarga de subrayar la STS de 25 de Noviembre de 2008
(rec.1256/2006) el plazo del requerimiento es procesal y se ajusta a las reglas de improrrogabilidad
derivadas del art.128 LICA. No obstante, se ha apuntado que “habrd que estar a las circunstancias
del caso y a la razonabilidad de pedir la ampliacién. Desde luego seria admisible en el caso en que
sélo a través de esa ampliacién de informacidn pudiese tener la Administracidn requirente adecuado
conocimiento del acto, actuacién o inactividad de la Administracién requerida’”, GOMEZ DE
MERCADO, Francisco, y otros, en Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa
de 1998, Thomson-Aranzadi, 2002, p.432.

En cambio, cabria la aplicacién analdgica de la solucidn jurisprudencial en caso de que el ente local
notifique el acuerdo y posteriormente se publique oficialmente, ambito en que se ha precisado que
el plazo arranca de aquella notificacién personal y no de la ulterior publicacion oficial (como afirma
en materia urbanistica la STS de 17 de Diciembre de 2014, rec.1160/2012), y ello con mayor razén
cuando el art.44.2 LICA precisa que comienza el computo desde que “hubiera podido conocer el
acto, actuacion o inactividad”.
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“discrecionalidad politica” pues es cuestion de oportunidad plantearlo aunque es cuestion
de legalidad el modo de fundarlo.

Este requerimiento tiene cardcter de potestativo para la Administracién que pretenda
interponer recurso contencioso administrativo contra otra, como resulta del uso de la
forma verbal de “podra”, empleada por el citado articulo 44.1 LICA”*.

Y en este sentido, aunque la cortesia y la lealtad institucional pueden aconsejarlo, el
requerimiento es facultativo, y no es requisito previo para impugnar en via contencioso-
administrativa. Asi lo precisa la STS de 19 de Febrero de 2016 (rec.3685/2013).

Haremos constar que en la practica pocas veces una Administracidon adopta una actuacion
lesiva para otra a sus espaldas. Normalmente cuando una Administracion toma un acuerdo
que puede perjudicar a otra, suele contar con su audiencia, informe o participacién en la
toma de decisidon. También se produce la conexion y cambio de impresiones entre las
autoridades. Cuando finalmente se adopte el acuerdo y se ponga en comienzo de la
Administracion afectada, es cuando arrancara el plazo para formular el requerimiento
potestativo, pero normalmente el mismo no brota por sorpresa. Y de igual modo, antes de
formularse tal requerimiento o respuesta, el rumor o noticia llega a la autoridad de la
administracién requerida. En definitiva, la singularidad de la tramitacion del requerimiento
preliminar radica en el telén de fondo politico que suele agitarse y que se superpone a un
procedimiento disefiado sobre frios formas y plazos.

8. FORMALIDADES

8.1  El requerimiento de invalidez deberd efectuarse por el érgano competente de la
Administracion requirente, cuestién que debe examinar se a la luz de la regulacién de su
estructura orgdnica, aunque normalmente correspondera tal competencia al mismo drgano
que la tiene para ejercitar acciones judiciales, pues el requerimiento es la antesala de las
mismas.

Como garantia adicional cuando se trata de una administracién local, se contempla una
doble necesidad. La de la autorizacidn de la accién para litigar y la del dictamen juridico,
aunque ambos requisitos son inexcusables pero también subsanables, habiendo afirmado
la reciente STS de 14 de Marzo de 2014 (rec.3793/2011) que “Si resulta subsanable la
omisidon del preceptivo acuerdo de las personas juridicas para el ejercicio de acciones
judiciales, tanto mas lo es, en fin, la falta del preceptivo informe juridico igualmente
requerido, conforme a la normativa sobre régimen local que igualmente se cita en el
recurso”.

12 Curiosamente, la STS de 11 de Octubre de 2011 (rec.4317/20008) encarecia el uso de los
mecanismos no judiciales de resolver controversias al afirmar: “De ahi que las Administraciones
Publicas tengan la obligacion de resolver las posibles diferencias o discrepancias que entre ellas
se susciten en el dmbito que delimiten las normas por las que se rigen esas relaciones y, en
consecuencia, agotar los medios de solucion que procedan, sin que en ultimo término y agotados
esos instrumentos que propicien el acuerdo, les esté vedado el acudir a los Tribunales para
obtener una solucion definitiva al conflicto”.
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8.2 Como destinatario la Ley precisa que “habra de dirigirse al 6rgano competente”, que
sera el que dicte o firme o asuma la actuacién controvertida, aunque serd igualmente valido
si tiene entrada en el Registro idéneo de la Administracién a la que pertenece dados los
términos del art.20.1 de la Ley 30/1992, que imponen la remision de las actuaciones al
“Organo que considere competente, si éste pertenece a la misma Administracidn publica” y
ello con mayor razén puesto que no toda disposicidn competencial y orgdnica goza de
publicidad oficial®.

8.3 En cuanto al momento idéneo para plantearse, dada su finalidad y cardcter de
“diligencia preliminar” debe ser antes de iniciarse el proceso contencioso-administrativo”.

Y para ello se dispone de un plazo de dos meses, pero no para formularlo o registrarlo sino
para que llegue a efectivo conocimiento de la Administracidén requerida, esto es, a través de
su registro, como precisa la STS de 4 de Marzo de 2013 (rec.5079/2011): “Si bien, cuando se
opta por el requerimiento previo en lugar de acudir directamente al recurso contencioso-
administrativo, es necesario presentarlo ante la Administraciéon requerida dentro del plazo
previsto y no basta con dictar en ese plazo la resolucion por la que se dispone el
requerimiento ni tampoco que se registre su salida dentro del plazo sefialado, sino que se
requiere que llegue a conocimiento del requerido, lo que se corresponde con la fecha de
presentacién en el registro del érgano administrativo al que va dirigido o en las demas
formas previstas legalmente ( STS de 13 de septiembre de 2012, recurso 4453/2009 ).”

8.4 Sus requisitos materiales son formulados de forma tan breve como clara pues se
impone “escrito razonado que concretara la disposicién, acto, actuacion o inactividad”. De
ahi se deriva que es posible el requerimiento para la retirada de una “disposicién”, a
diferencia de los recursos administrativos que no caben frente a reglamentos (ex.art.107.3
Ley 30/1992).

Muy importante resulta la peticion que se incorpora en tal requerimiento ya que vinculara
en el ulterior recurso contencioso-administrativo so pena de incurrir en desviacion
procesal. Asi, la STSJ de Andalucia de 7 de Abril de 2014 (rec.1133/2012) precisa que “el
contenido de requerimiento delimitard, como no podia ser de otro modo, la pretension
anulatoria del mismo a los efectos de un ulterior recurso en via jurisdiccional, quedando
perfectamente identificado el acto recurrido”.

8.5 Se impone el caracter “razonado” del requerimiento, pues no se trata de un
requerimiento de oportunidad politica sino de legalidad®. Sefialaremos que el término

13 Favorable a tal posibilidad, también se pronuncia SANTAMARIA PASTOR, J.A. y varios mds, en
“1700 dudas sobre la Ley de lo contencioso-administrativo” Ed.La Ley Wolters Kluwer, 2014 p.688.

1% Aunque nada impide que, fuera de la regulacién del art.44 LICA, las administraciones puedan
entablar negociaciones o formularse reciprocos requerimientos que allanen el camino hacia una
eventual transaccidn, allanamiento o pérdida de objeto. De hecho, el art.77 LICA tras precisar que
los representantes de las Administraciones publicas necesitaran la autorizacion oportuna para llevar
a efecto la transaccidn, precisa que “El intento de conciliacion no suspenderd el curso de las
actuaciones salvo que todas las partes personadas lo solicitasen y podrd producirse en cualquier
momento anterior al dia en que el pleito haya sido declarado concluso para sentencia”.
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“razonado” va mas alld de la mera “motivacion” pues esta se agotaria con la invocacidn del
interés general de la administracidn requirente, mientras que la exigencia de razonar,
tratandose de combatir una actuacion supuestamente ilegal, supone seialar los preceptos
infringidos de forma similar a la exigencia jurisprudencial de los requerimientos del ambito
local.

Un requerimiento de invalidez huérfano de la motivacién juridica que lo inspira se
convertiria en una orden vacia que como tal, no mereceria respuesta expresa y caso de
hacerse negativamente, resultaria congruente con el lacdnico e inmotivado rechazo.

A ello se unen elementales razones de buena fe y lealtad institucional, para brindar a la
administracién requerida la ocasion de recabar informes y resolver estimando o
rechazando el requerimiento de forma igualmente razonada.

8.6 La administraciéon requerida podrad responder expresamente o dar la callada por
respuesta. Lo que no podra es recurrir ese acto de requerimiento pues es un acto de mero
trdmite y por tanto el recurso contencioso-administrativo frente al mismo seria declarado
inadmisible (arts.25.1, 51.1 ¢, y 69 c, LICA).

Aunque no se preceptua la audiencia al tercero afectado por el acto que se pretende
invalidar, si la decision expresa de la administracién requerida fuere estimatoria del
requerimiento, deberia brindarse previamente el trdmite de audiencia al interesado, no por
imperativo de la legislacién procesal sino por fuerza del principio general de audiencia de
todo procedimiento administrativo, aunque sea preparatorio del jurisdiccional (ex.art.84
Ley 30/1992).

Y por supuesto, nada impide que la Administracion requerida recabe informes o
practique pruebas, aunque dado que el plazo de respuesta es preclusivo, no estd sujeto a
suspension por las demoras de tramitacién de la eventual respuesta.

9. EFECTOS DERIVADOS DEL RECHAZO DE SU CARACTER DE RECURSOS ADMINISTRATIVOS

9.1 Al desmarcarse los requerimientos preliminares de la condicion de recursos
administrativos queda excluida la aplicacion supletoria de la regulacién de éstos
contemplada en el Capitulo Il del Titulo VII de la Ley 30/1992, de 26 de Noviembre. Por
tanto, los requerimientos estan marcados por su simpleza regulatoria que desplaza al
intérprete la solucidn de los numerosos interrogantes que puede plantear la realidad.

9.2 En ocasiones, por inercia o desconocimiento, la administracién quejosa plantea recurso
administrativo en vez de requerimiento o a la inversa, lo que plantea la cuestidn de la
relevancia de las formas y calificaciones empleadas. Recordemos que si la Administracion

% Los requerimientos de oportunidad quedan en el dmbito politico y no caben entre personas
juridicas territoriales ni de éstas con administraciones sobre las que no existe tutela con amparo en
la Ley de creacion del ente instrumental. De igual modo que no cabe ejercerlo frente a las
denominadas administraciones independientes, o frente a las Universidades publicas por ser
titulares de la autonomia universitaria, constitucionalmente garantizada en el art.27.10 CE.
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actuaba como poder publico lo suyo es el requerimiento y si acta como un particular lo
suyo seria el recurso administrativo.

Pues bien, si se formula erréneamente como “requerimiento” lo que debia calificarse del
procedente “recurso de reposicion”, habra de estarse al principio pro actione y calificarlo
como lo que materialmente debia ser. En este flexible sentido se pronuncian la STS del 29
de abril de 2008 (rec. 5574/2005) ante un errado recurso de alzada, o la STS del 14 de
marzo de 2014 (rec. 3793/2011) ante un errado recurso de reposicion seguido de
requerimiento formulados por un Ayuntamiento frente a la aprobacién definitiva de un
plan urbanistico por la Comunidad auténoma: “si el cuestionamiento de la actuacion
controvertida ha tenido lugar dentro del plazo previsto, aunque no se haya acertado en el
mecanismo especifico al que se ha acudido a tal efecto”, y argumenta:” Porque la Sala parte
de la consideracion de que el recurso de reposicidn inicialmente promovido se presentd
dentro del plazo previsto, lo que de ningin modo es una ficcién puramente formalista,
como también se aduce de contrario: al revés, bajo el ropaje formal que envuelve la
iniciativa adoptada, una vez levantado dicho ropaje, aflora y se hace inequivoca la voluntad
de la Corporacién local de entablar el correspondiente litigio en sede judicial si su
requerimiento (o si su peticién) resultara desatendida .

Asi manifestada su auténtica voluntad, ahora en casacidon no cabe formular reproche
alguno a la Sala de instancia por la interpretaciéon que alcanza, en base a la aplicacién del
principio "pro actione" y en aras de garantizar también la maxima efectividad en el ejercicio
de los derechos fundamentales (entre ellos, el derecho a obtener una tutela judicial
"efectiva" ex articulo 24.1 de la Constitucion)*®”.

9.3 Se impone un analisis casuistico, pues consideramos decisivo examinar la actitud de la
entidad requerida y la requirente. Si la administracidn requerida dicté un acto que tenia por
destinataria a la otra administracidn publica y no le indicd a ésta la posibilidad del
requerimiento potestativo (si actuaba en su competencia y autoridad publica) o la
alternativa de recursos administrativos ( si actuaba como un particular), o incluso si se lo
indicd erradamente y la administraciéon destinataria se limitd a seguir tal indicacion, es
evidente que entraria en juego la buena fe y la confianza legitima que impedirian que la
administracién requerida se aprovechase en via jurisdiccional del equivoco padecido por la
requirente.

18 curiosamente la STS de 25 de Mayo de 2009 (rec.4808/2005) se aparta del criterio y rechaza que
la administracién que cometid el error pueda acogerse art.110.2 de la Ley 30/1992: “La no extension
de la regla procedimental del articulo 110.2 LRJ-PAC a los requerimientos del articulo 44 LICA resulta
I6gica si se tiene en cuenta que el articulo 44 LICA limita su aplicabilidad a los litigios entre
Administraciones y no se extiende, por tanto, a litigios entre Administraciones y particulares. (...)Por
el contrario, las Administraciones Publicas, y singularmente la Administracion General del Estado, se
encuentran en este punto en una posicion diferente a la de la generalidad de los ciudadanos, pues
disponen de personal técnico y juridico sobradamente formado en estas cuestiones, de manera que
cabe exigirles un mayor rigor en la articulacion de sus escritos y, especificamente, el debido
conocimiento de una regla bdsica como es la del tan citado articulo 44, no existiendo pues, cuando se
trata de las controversias entre Administraciones a que se refiere este ultimo precepto, la razon
justificativa de la prevision legal del articulo 110 LRJ-PAC )”.



GABILEX
N° 5
MARZO 2016

10. LA PERVERSA EXCLUSION DE LA APLICACION DEL REGIMEN DEL SILENCIO
ADMINISTRATIVO

Aunque la Ley se ocupa de la callada por toda respuesta en el plazo disponible de un mes
(art.44.3 LICA), el Unico efecto es que se abre el plazo preclusivo para que la administracion
requirente plantee recurso contencioso-administrativo (art.46.6 LICA).

Ese silencio ni se anuda al efecto del silencio positivo, ni tampoco se beneficia de la
doctrina del Tribunal constitucional sobre el caracter indefinido del plazo para recurrir
cuando el comun de los ciudadanos impugna desestimaciones presuntas.

En este sentido, la STS de 19 de Febrero de 2016 (rec.3685/2013) recuerda a la hora de
combatir la desestimacién presunta no operaria el plazo indefinido para recurrir segin la
doctrina del Tribunal Constitucional cuando se impugnan las actuaciones presuntas de la
administracién, sino la regla especial prevista en el art.46.6 LICA (dos meses). Escuchemos
esta importantisima precision del Supremo: “No es de aplicacion en este caso el plazo de 6
meses de que trata el 46.1 LICA para la interposicion del recurso contencioso
administrativo contra los actos presuntos, como invoca la parte recurrente en su recurso,
pues dicha regulacion se refiere a los recursos administrativo y cede ante Ia
especificamente prevista para los supuestos en que medie el requerimiento
interadministrativo del articulo 46.6 LICA, como ahora sucede. Por iguales razones hemos
de rechazar la aplicacion en este caso de la doctrina jurisprudencial que invoca la parte
recurrente, sobre equiparacion entre los actos presuntos y los notificados
defectuosamente, a efectos del computo del plazo para recurrir, porque dicho criterio
jurisprudencial es aplicable en los supuestos de actos presuntos a que se refiere el articulo
46.1 LICA , mientras que el supuesto que ahora examinamos, como hemos indicado, se
rige, en cuanto a la concrecién de la fecha a partir de la cual se efectda el cdmputo del
plazo de dos meses para interponer el recurso contencioso administrativo, por la regla
especial prevista para los requerimientos interadministrativos por el articulo 46.6 LICA ya
citado.”

Y afiade el Supremo la razén por la que no aplica esa doctrina constitucional:

“No cabe aplicar en el presente caso la doctrina del Tribunal Constitucional elaborada en
relacidn con la fecha de inicio del cdmputo del plazo de 6 meses del articulo 46.1 LICA, de
interposicion del recurso jurisdiccional contra las resoluciones desestimatorias presuntas de
un recurso administrativo, que las equipara a las notificaciones defectuosas, porque la
referida doctrina constitucional contempla supuestos de falta de respuesta de la
Administracion a recursos administrativos, que impide precisamente el acceso a la
jurisdiccion, lo que justifica la ficcidn legal del silencio administrativo negativo para acceder
a la jurisdiccion, mientras que los requerimientos interadministrativos no participan de la
naturaleza de los recursos, y tienen caracter potestativo, por lo que no constituyen un
presupuesto o requisito para acceder a la via jurisdiccional.”

No deja de sorprender el razonamiento judicial para eludir calificar de “silencio
administrativo” lo que inequivocamente el art.44.3 describe como tal:“ El requerimiento se
entenderd rechazado si, dentro del mes siguiente a su recepcion, el requerido no lo
contestara” ; de igual modo sorprende que el Supremo considere que al ser potestativo el
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requerimiento y no alzarse en requisito para acceder a la via jurisdiccional, no hay razén
para permitir la impugnacion sin plazo, pese a que también son potestativos los recursos de
reposicion para los particulares y el Tribunal constitucional considera que la falta de
respuesta se penaliza con el plazo indefinido para recurrir.

El efecto perverso de este requerimiento radica en que, participando de la naturaleza de
un recurso de reposicion potestativo, materialmente se convierte en una espada de dos
filos, ya que si la administracidon formula el requerimiento y la requerida no da respuesta, el
transcurso del plazo para combatir esta desestimacion presunta convertird la actuacion
combatida en firme y consentida®’.

11. AMODO DE CONCLUSIONES

PRIMERA.- La parca regulacién del requerimiento interadministrativo en el art.44 LICA,
potestativo y previo a la via contencioso-administrativa impone tener en cuenta su caracter
transaccional y de puerta de acceso al proceso.

Por ello, se impone por parte de los tribunales de lo contencioso-administrativo aplicar
un criterio interpretativo flexible y congruente con la doctrina del Tribunal Constitucional
gue rechaza los obstaculos que obstaculizan el acceso a la jurisdiccidn, asi como “aquellas
interpretaciones de las normas que sean manifiestamente erréneas, irrazonables o basadas
en criterios que por su rigorismo, formalismo excesivo o cualquier otra razén revelen una
clara desproporcion entre los fines que aquellas normas preservan y los intereses que se
sacrifican, de forma que la negacidon de la concurrencia del presupuesto o requisito en
cuestion sea arbitraria o irrazonable” (STC 26/2008).

No debe olvidarse la perspectiva de que el proceso es un remedio final para solventar una
controversia, y cuando estan en pugna dos administraciones publicas, lo deseable no es que
el pleito se zanje pronto por escollos procesales o errores en la formulacién de recursos o
requerimientos, sino que se salvaguarde la armonia de los intereses publicos en liza y en
todo caso la legalidad.

SEGUNDA.- Se precisa altura de miras institucionales por parte de las autoridades publicas.
De un lado, para recabar informes y dictamenes para que las cuestiones o discrepancias
técnicas se solventen sin acudir a precipitados requerimientos conminatorios.

De otro lado, para evitar el silencio por toda respuesta al requerimiento que procede de
una Administracion y que merece le sea aclarada la postura. Entre Administraciones debe
reinar la cortesia y buena fe y una prueba de ello, es contestar a los requerimientos.

TERCERA.- Asimismo, lo deseable seria superar la vision unilateral y beligerante entre
administraciones, que se asienta sobre un requerimiento y el desafio de que se dé

" Asi, GONZALEZ NAVARRO, F.: “Es algo que se parece a un recurso de reposicion pero no lo es. |(...)
Esto ya es grave, porque si el Estado o la Comunidad Auténoma se meten en esta via optativa
(“podra requerirla”) corren el riesgo de quedarse sin recurso, porque se les puede ir el plazo ya que
no se aplica la técnica del silencio administrativo Procedimiento administrativo local” Derecho
Administrativo Espafiol, Tomo Il, lustel, 2005, p.519
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respuesta satisfactoria. Corren tiempos en que la mediacidn y la composicién en el ambito
civil es mirada con codicia por el mundo administrativo ante la existencia de numerosos
ambitos que bien podian estar abiertos a la mediacién entre particular y Administracién
(justiprecio, responsabilidad administrativa, ejecucidon de sentencias, etc). Pues bien, quiza
seria bueno establecer instancias o sistemas arbitrales o equivalentes entre
administraciones para cuando falla el didlogo, la negociacidon o los drganos colegiados de
encuentro. En esos casos, seria bueno que el legislador en vez de un frio requerimiento
propiciase una instancia u drgano independiente, de encuentro de autoridades y con
técnicos que tuviese por misién la busqueda de una salida al conflicto.

En este sentido de antiguo la abogacia del Estado ha venido reivindicando la creacién por
una norma con rango de Ley de un sistema compositivo administrativo para los entes
publicos personificados que frecuentemente se ven envueltos en conflictos contra la
Administracion matriz'®; y es que es triste por no decir lamentable que una administracion
instrumental, fuera del ambito de tutela, tenga que encomendar a una instancia judicial la
resolucidon de una controversia. Y de la misma razén que por encima de la autonomia y
personalidad juridica diferencial de cada Administracién publica, deberia imperar la
sensatez y arbitrarse una instancia para solventar estas controversias entre
Administraciones publicas pues no nos engafiemos, frecuentemente el trasfondo del litigio
son cuestiones susceptibles de particion o admisidn, sin traumatismos institucionales.
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