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I. ANTECEDENTES HISTORICOS

El recurso en interés de la Ley contra sentencias firmes surge en
el marco de la afirmacién revolucionaria de la doctrina de la division
de poderes y como garantia del fiel cumplimiento por parte del Poder
Judiciaj del derecho que la Ley consagra. Su justificacién, pues, no
visa tanto el problema de arbitrar remedios contra el error judicial
y la injusticia cuanto el .probléma politico que se derivaria de una
erronea aplicacién del mandato legal. El error judicial se contempla
asi como un ’peligroso desconocimientc de la primacia de la Ley, en
cuanto manifestacion de la voluntad nacional. Lo que estd en juego
es la propia dinamica de la jerarquizacién funcional gue la teoria
revolucionaria de la divisién de poderes también consagra junto a su
marcado caracter orgamco (1).

Esta fundamentacmn politica del recurso en interés de la Ley
hizo que el mismo se estableciera en los albores revolucionarios fren-
te a las dos jurisdicciones que se reservaron al Poder Judicial: la
civil y la penal: El recurso se establecié por el articulo 25 de la Ley

(1) Vid. Besson: Cassation, Paris, 1855, pp. 7 v ss.
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de 1 de diciembre de 1790, mas tarde recogido en la Ley de 18 de-
marzo de 1800 (2).

El recurso en interés de la Ley se articulé como una modalidad del
recurso de casacién, gue institucionalmente se orienta a unificar la
interpretacién jurisprudencial de los distintos Tribunales Territoria-
les. De este recurso tomé su estructura basica, radicalizando su ex-
clusiva finalidad de unificacién jurisprudencial, de ahi que la sen-
tencia no produzca efecto alguno sobre la situacioén particular deri-
vada del fallo impugnado, limitandose a fijar la doctrina legal. Esta
trascendental mision, au dessus de todo interés partidista, permite
gue €l recurso en interés de la Ley pueda ser interpuesto incluso en
los procesos en que el Ministerio Fiscal no ha intervenido y sin suje-
cién a plazo. '

En el marco de la justicia administrativa, la admisiéon de un re-
curso en interés de la Ley fue tardia. Los propios principios de la -
organizacion de lo contencioso que impuso el régimen francés hacian
que tal tipo de recursos, fundado en motivos politicos de garantia
frente a la aplicacion judicial de la Ley, no lo hiciera necesario. El
originario caracter de jurisdiccién retenida del contencioso explica
perfectamente la innecesariedad del recurso en interés de la Ley.
Sin embargo, cuando la jurisdiccién contenciosa adquiere el caracter -
de delegada, el recurso en interés de la Ley haria pronta aparicion.

Un recurso en interés de la Ley se lo atribuyeron los Ministros,
habida cuenta de gque en el contencioso francés no actuaba el Minis-
terio Publico, v fue reconocido por el Consejo de Estado en 1838. Poco
después, la Ley de 8 de marzo de 1849 lo reconocioé en favor del Mi-
nistro de Justicia (3). Tras la abrogacion de esta Ley, el recurso en
interés de la Ley fue mantenido en favor de la generalidad de los
Ministros, pudiendo considerarse una auténtica creacién jurispruden-
cial del Consejo de Estado.

(2) El precepto gue Jo consagra disponia: <«Si le commissaire du Gouver-
nement opprend qui'il ait été rendu en dernier ressort un jugement contraire
aux lois et aux formes de procéder, ou dans lequel un juge ait éxcédé ses pou-
voirs, et contre lequel cependant aucune des parties n’ait réclamé dans le délai
fixé, aprés ce délai expiré, il en donnera connaissance eu tribunal de cassations;.
si les formes ou les lois ont été violdes, le jugement serd cassé, sans que les
parties puissent se prévaloir de la cassation pour éluder les dispositions de ce
jugement, lequel vaudra transaction por elles.» v

(3) Vid. Ausv-Draco; " Traité de contentieux administratif, Paris; 1962, 1,
paging 348.
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JI. Er DERECHO ADMINISTRATIVO ESPANOL

La organizacién de la justicia administrativa en Espafia tras las
Cortes de Cadiz se mueve en un plano de incertidumbre durante la
primera época, que ha dado lugar a las mas diversas interpretaciones.
Incertidumbres que son trasunto de las brutales alternativas que en
torno a la organizacion del poder se dan en nuestra patria hasta 1845,
y que obligan a relativizar cualquier exégesis de textos normativos
que concluya una plena institucionalizacién de la jurisdiccién con-
tenciosa en Espafia antes de esa época (4). '

Por lo que a este estudio importa es preciso advertir cémo en la
Ley de Organizacién y Atribuciones de los Comnsejos Provinciales de
1345, que implanta el modelo contencioso francés, no se encuentra
re_férencia alguna a un tipo de recurso en interés de la Ley,' que no
aparecers, tampoco en ninguna de las leyes jurisdiccionales del xIx.
La fundamentacién politica de este tipo de recursos no se hizo sentir '
en nuestra patria. ' '

Sin embargo, la Ley de Enjuiciamiento Civil de 1855 si recogi6
el recurso en interés.de la Ley, con idéntica finalidad a la que tiene
en el ordenamiento francés, esto es, para garantizar la unidad juris-
prudencial, para lo cual se arbitrara el recurso en interés de la Ley
gue puede ejercitar el Ministerio Fiscal ante la Sala Primera del Tri-
bunal Supremo (5).

En la jurisdiccién contenciosa, esta fundamental misiéon del Tribu-
nal Supremo de velar por la uniformidad de los criterios jurispruden-
ciales no se daba. El Consejo de Estado era 6rgano jurisdiccional de
instancia o de apelacién, segun los asuntos, pero no de casacién, y
no tenia, por tanto, esa trascendental misién uniformadora.

A partir de la reforma organica de 1894, la insercién de la maxima
instancia contenciosa en el Tribunal Supremo pudo replantear decisi-
vamente este problema. La reforma, sin embargo, fue simplemente
organica y los criterios tradicionales que regian los sistemas de im-

4) . Vid. Sanrtamaria Pastor: La génesis del Derecha Administrativo espanol
(1800-1832), Sevilla, 1972; Niero: Los origenes de lo contencioso-administrativo
en Esparia, nam, 57 de esta Bevists, pp. 9 v ss.

(5) Vid. Cremapes: El recurso en interés de lo ley. Estudio de su regulacion
en los articulo 185 y siguientes de la Ley Procesal Laboral, Sevilla, 1969, pp. 9
y siguientes. : ’
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pugnacion extraordinaria de sentencias, asi como la funcién de la
jurisprudencia en el ambito contencioso no variaron. La reforma, no
obstante, fue decisiva.en orden a consolidar la definitiva judicializa-
cién de lo contencioso en Espaifia y dic paso al juego dialéctico prapio
de la jurisprudencia judicialista que iria aproximando lenta, pero fir-
memente la normativa procesal contenciosa. a la ordinaria civil.

En esta linea de aproximacién en el tratamiento procesal de lo
contencioso y lo civil nos encontramos ya en el siglo xx, con el ante-
cedente del actual recurso en interés de la Ley, que se contiene en el
Decreto de 8 de mayo de 1931 del Gobierno provisional de la Repi-
blica, que fue ratificado con fuerza de Ley por la de 18 de agosto
de 1931. E]l Decreto vino a extender la ampliacién del juicio de menor
cuantia para lo civil a 20.000 pesetas, realizada por otro Decreto de
4 del mismo mes, a los supuestos de apelacion de sentencias en lo
contencioso-administrativo (6). '

(6) La exposicidén de motivos de este Decreto de 8 de mayo de 1931 decia, asi:
«El criterio del Gobierno fijado, en la ampliacién del juicio de menor cuantia,
para lo civil, no podia quedar limitado a tal sector procesal, sino que habia
de extenderse & la jurisdiccién contencioso-administrativa.

A los motivos generales, aplicables por lo mismo, a estos otros 11t1g10s, se
suman algunos peculiares, tales como: la acentuacién, conveniente en ellos,
de una justicia pronta y de reducidos gastos; la eficacia préctica de la des-
centralizacién desvirtuada, de un modo indirecto, si toda sentencia es apelable
vy la necesidad de librar a las salas del Tribunal Supremo de un exceso injusti-
ficadoe de apelaciones que, entorpeciendo y, en rigor paralizando, una jurisdic-
cién creada para ser expedita y con un procedimiento simplificador tarda, sin
embargo, afios en decidir los asuntos.

No ha pasado desapercibida en la reforma la proteccion especial que en
los preceptos organicos de la jurisdiccibn contencioso-administrativa se dispensa
a los intereses de la Hacienda, y a ello responde, principalmente, alguna de las
medidas que en el articulado se adoptan.

En todo caso, el alcance de la reforma trasciende a aquel orden, menos gue
a otros de Ia Administracién, pues, quedando intacta la potestad reglamentaria
para fijar el limite del recurso de alzada en el procedimiento econémico-admi-
nistrativo, est4 siempre en mano del Ministerio de Hacienda mantener, ampliar
o reducir la cuantia que hoy permite la apelacién gubernativa, y, en su virtud,
puede atraer a decisién de los organismos centrales, en la via gubernativa, los
asuntos cuya importancia o cuantia asi lo aconseje, quedando contra la resolu-
cién que el Tribunal central o el ministro, en su caso, dicten, el recurso en Gnica
instancia ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo,

Por ello, no se ha fijjado un limite inferior a las 20.000 pesetas para los
efectos de este Decreto, aun cuando por el menor coste de los pleitos conten-
cioso-administrativos, y por no exceder jamas de dos instancias podria pen-
sarse en una cantidad més reducida como divisoria, sin el peligro de que la
absorbieran los gastos del litigio.»
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El Decreto no se limitaba a establecer el limite de 20.000 pesetas
para la apelacion, sino que instauraba un recurso extraordinario de
apelacién en interés de la Ley en los siguientes términos:

«Esto no obstante, el Ministerio Fiscal, cuando .estime
gravemente dafiosa y errénea la doctrina sentada por
un Tribunal Provincial, podra, en analogia con el re-
curso de casacién que en beneficio de la doctrina legal
establece la Ley de Enjuiciamiento, interponer un re-
curso extraordinario de apelacidn para -ante la respec-
tiva Sala del Tribunal Supremo.

Este recurso extraordinario de apelacién se inter-

> pondra en el término de tres meses, previa consulta a
la Fiscalia del Tribunal Supremo, la cual dara instruc-
ciones con la aprobacién del Ministerio respectivo.
El recurso de apelacién se decidird por las respecti-
vas salas del Supremo en pleno y, dejando intacta la
situacion juridica particular creada por el fallo que se
recurra, fijara la doctrina legal,r cuya inobservancia po-
dra ser origen de responsabilidad‘ para los Tribunales
inferiores.» '

Lo primero que resalta en esta regulacién es la formal intencio-
nalidad de equiparar los procesos contencioso y civil en relacién a
este tipo de recursos. Sin embargo, analizando el Decreto se descubre
que tal eqguiparacién no es plena. Ciertamente la nota distintiva esen-
cial de todo recurso en interés de la Ley, esto es, su exclusiva finalidad
de fijar la doctrina legal y mantener inalterables los efectos de la
sentencia vecurrida, se -mantiene; pero las peculiaridades de lo con-
tencioso-administra,tivo modulan especialmente el nuevo recurso. Por
una parte, para interponer el recurso -en interés de la Ley se requiere
la aprobacién del Departamento respectivo; y por otra, el Decreto
va a garantizar la finalidad de este recurso con la previsién de que la
inobservancia de la doctrina legal fijada en la sentencia dara lugar
a responsabilidad para los Tribunales inferiores. ¢A qué obedecen
estas peculiaridades? ‘

La exigencia de que la interposicién del recurso en interés de la
Ley precise la previa aprobacion del Ministerio respectivo, viene in-
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dudablemente a mediatizar la finalidad institucional del recurso. El
Ministerio Fiscal no va a actuar como un defensor de la Ley exclusi-
vamente, sino que esta al servicio de los intereses publicos libremente
apreciados por el Ministerio competente.. La mixtura de finalidades
aparece clara. El recurso en interés de la Ley que crea el Decreto
de 1931 es también un recurso en defensa del interés publico. El fiscal
no podra interponer este recurso contra los fallos que incidiendo en
grave error beneficien sin embargo a la Administracién. Y ello por-
que en estos supuestos no contara con la necesaria aprobaciéon minis-
terial, y porque no concurrira el requisito del grave dafio. La defensa
de la Ley no estd garantizada por este tipo de recurso, sino en la me-
dida en que exitraﬁe al mismo tiempo un beneficio para los intereses
de la Administracion al evitar la repeticién del error en el futuro. El
.modelo de la Ley de Enjuiciamiento Civil no se recogié en forma
pura, y las notas que apuntan a la consideraciéon de este recurso
como un privilegio para la Administraciéon aparecen ya en su primera
regulacién (7). .

La segunda particularidad, la declaracién de responsabilidad para
los Tribunales inferiores que no observen la doctrina legal fijada en
este recurso, sale al paso del vacio existente en el ordenamiento admi-
nistrativo al no contar con un recurso de casacion por infraccién de
doctrina legal. De este tema nos ocuparemos mas adelante.

Esta normativa fue recogida por la Ley de 18 de marzo de 1944 (8)
y por el texto refundido de 1952. Nuestro analisis no quedaria com-
pleto si no hiciésemos una referencia a la operatividad practica que
tuvo bajo la vigencia de estas normas el recurso creado en 1931. La
verdad es que fueron muy pocas las sentencias del Tribunal Suprémo
que resuelven recursos en interés de la Ley durante este periodo (9).
También es cierto que hasta los afios cincuenta el sistema politico y
administrativo espafiol no permitia el pleno funcionamiento de los
controles contenciosos en términos parangonables a otras épocas.

————t et

(7) Esta es también una caracteristica del recurso en interés de la ley en
el Derecho francés desde sus origenes. Vid. Auey-Draco, op. cif., p. 349.

(8) El articulo 7.2, apartado 2.°, de esta Ley disponia: «Esto, no obstante,
contra las sentencias de los Tribunales provinciales en que no quepa el recurso
de apelacion, podra darse el extraordinario a que hace referencia el articulo
primero, del Decreto-ley de 8 de mayo de 1931, debiendo cumplirse los requisitos
que para ello exige dicho precepto y teniendo la eficacia que en el mismo se
determina. A la tramitacién y vista de estos recursos se dara caracter prefe-
rente.»

(9 El numero de recursos, en interés de la ley, resueltos por el Tribunal
Supremo desde 1931 hasta 1956 fue de diez.
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TII. NaTUmALEZA JURIDICA

""?(
RN /"'

Determinar cual es la naturaleza del recurso en interés de la Ley
tal como viene hoy regulado en el articulo 101 de la Ley de la Juris-
diccion Contencioso-Administrativa no es tarea facil. Particularmente
por -la singularidad que ofrecen los recursos extraordinarios contra
sentencias en el ordenamiento administrativo que hacen dificilmente
aplicables al mismo las categorias elaboradas por la doctrina procesal
civil. Asi, la tradicional distincién entre recursos de casacién y revi-
sién propia del ambito civilista no ha sido recogida en el conten-
cioso (10), A '

Doctrinalmente, sin embargo, es obligado plantearse si la esencia
institucional del recurso en interés de la Ley no sigue respondiendo
a la gue es propia de los recursos de casacion. Evidentemente es asi,
aunque debe tenerse en cuenta que en el propio ordenamiento proce-
sal civil el recurso que nos ocupa no se encuadra dentro de los recur-
sos de casacion puros. '

La afinidad con los recursos de casacion del recurso en interés de
la Ley deriva de que debe limitarse a considerar de derecho y no te-
ner incidencia directa alguna sobre el proceso resuelto por la senten-
cia recurrida. Su notoria diferencia, sin embargo, estriba en que en
el recurso de intereses de la Ley no se produce el efecto de casar
la sentencia recurrida, fo que dara pie a dictar nueva sentencia sobre
el fondo,' sino que limitandose a formar doctrina legal, en ningun

_caso tendrs efectos sobre la situaciéon particular controvertida. Estas
diferencias entre el recursa de casacién puro y el recurso de casacién
en interés de la Ley se dan también en el Derecho Procesal Civil.

En conclusién, pues, el recurso en interés de la Ley es una figura

" .analoga al tipo de recurso de casacién; pero la excepcionalidad de -
sus efectos aconsejan configurarlo como una institucién independien-
te. Ya hemos visto cémo la analogia con el recurso regulado por el
articulo 1782 de la Ley de Enjuiciamiento Civil se predicaba en el
propio Decreto creador del recurso; pero también hemos advertido
que la equiparacion sélo se daba en relacién a su finalidad institu-
cional v a los efectos de la sentencia que resuelve el recurso. Las dife-

(100 Vid. Gancia pe EnTtERRiA ¥y T. R. FErNinbEz: Curso de Derecho admi-
nistrativo, Madrid, 1977, II, p. 554, quienes ponen de relieve la mezcla de moti-
vos de -casaciébn y de revisién en el articulo 102 (espemalmente los apartados
a), b) y g) bajo la rabrica Unica de recurso de revision.
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rencias, sin embargo, eran apreciables en cuanto a los motivos o re-
quisitos para interponer el recurso en interés de la Ley en el ambito
contencioso. Por ello la doctrina ha celebrado que la referencia a la
analogia con el recurso establecido en el articulo 1782 de la LEJC no .
haya sido recogida por la vigente Ley Jurisdiccional de 1956 (11).
. Por todo ello, pese a los rasgos singulares que le confiere la fina-
lidad institucional de todo recurso en interés de la Ley en orden a
limitar sus efectos a la formacién de doctrina legal, el recurso que
regula el articulo 101 de la Ley Jurisdiccional ha sido considerado
como un recurso de apelacién extraordinaria y excepcional en cuan-
to a sus requisitos procesales y a los efectds de la sentencia. Conclu-
sion decisiva en orden a determinar la normativa aplicable que debhe
completar la escasa regulacién que contiene para este recurso la Ley
Jurisdiccional en su articulo 101. _

- Esta doctrina ha sido plenamente afirmada por el Tribunal Supre-
mo en numerosas sentencias, de entre las que merece citarse la de 9
de marzo de 1963, que considera:

«A efectos de doctrina, conviene destacar que el re-
curso extraordinario de esta Jurisdiccién, que en prin-
cipio tiene denominaciones comunes con el de su clase
establecido en la Jurisdiccién ordinaria en cuanto que
ambos no producen situaciones juridicas concretas ni
subjetivas, respetan las situacionds individuales creadas’
al amparo de la sentencia apelada y tienen el comun fin
de dar ocasiéon a fijar la doctrina legal, expresion ésta
que es reproducciéon en nuestra Leyvde la utilizada en
el articulo 1782 de la de Enjuiciamiento Civil; difieren,
sin embargo, rompiéndose el paralelismo aludido al con-
figurarse en el articulo 101 de nuestra Ley Jurisdiccio-
nal, con rasgos propi'os, ‘Ya que lo erige a la par que en
un proceso de impugnacién en beneficio de la Ley,
en otro en beneficio de la Administracién, como lo re-
vela el que dicha norma so6lo autoriza la interposicion
por su representante y consecuente con la relevancia
que da a este aspecto, exige para que pueda prosperar

(11) Vid. C. Marriv-Rerortitie: El recurso extragordinario de apelacion en
la nueva Ley de lo Contencioso-Administrativo, en «Revista de Derecho Proce-
sal», 1963, pp. 675 y ss.
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que s8 den simultanea y -conjuntamente dos requisitos
cuales son: que la doctrina de la sentencia sea grave-
mente dafiosa a los intereses de la Administracién v
ademas que sea errénea (nétese que hasta antecede en
la exigencia el requisito del dafio. al error), condicién
indispensable para que en esta Jurisdiccién pueda pros-
perar el recurso, doctrina que. ya consagré la ]urlspru-
dencia citada..

El recurso en interés de la Ley previsto en el articulo 101 de la
Ley Jurisdiccional es, pues, de apelacion extraordinaria y excepcional,
y viene cualificado por su exclusiva finalidad de fijar la doctrina
legal (12). Ahora bien, esta finalidad inscribe el recurso en el ambito
puramente jurisdiccional, pues con él se persigue un fallo judicial.
Este caracter debe ser resaltado, por cuanto en el marco de la deter-
minacién de los criterios interpretativos sobre la aplicacién de las
normas, la Administracién cuenta también con una. técnica de natu-
raleza radicalmente distinta: las disposiciones aclaratorias.

Como ha puesto de relieve ViiLar Pavrasi, la praxis de esté,s normas
cubre una amplia gama de picaresca politica y ofrece una amplia
tipologia de perversiones del arquetipo. A nosotros sélo. nos interesa
aqui considerar los supuestos de tensién entre este tipo de normas y-
l1a jurisprudencia. - En efecto, en multiples ocasiones, las normas acla-
ratorias han tenido por fin salir al paso de criterios jurisprudenciales
que no satisfacen a la Administracién (13). El Tribunal Supremo ha
reaccionado afirmando que:

«Son precisamente los Tribunales a los que, con
arreglo a los preceptos de la Ley Organica de los Tribu-
nales de Justicia, estd atribuida especial y concreta-
mente la interpretacion de la Ley en los casos sometidos
a su jurisdicciéon» (14), :

(12) . Vid. C. MarriN-Rerorritio, op. cit., p. 677; Gonziiez Pemrez: Comenia-
rios o la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, Madrid, 1978, p. 1157,
quien en base a la jurisprudencia del Tribunal Supremo pone especial énfasis
en resaltar el caracter excepcxonal del recurso y de privilegio para la Admi-
nistracién.

(13) Vid. Viiar Pawasi: El mito de las disposiciones aclaratorzas, Madrid,

1965. . :
(14) Sentencia de 3 de octubre de 1963.
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En consecuencia, los Tribunales han sentado que las disposiciones
interpretativas en cuanto abiertamente alteren o modifiquen el texto
de la disposicién aclarada, no pueden influir en los fallos judiciales
que aplican la Ley (15),

La diferencia entre las finalidades de las disposiciones aclaratorias
y el recurso en interés de la Ley resulta clara: las primeras persiguen
simplemente aclarar el mandato normativo, y en su visién patoldgica
intentan sustraer a los Tribunales la definitiva fijacién del criterio
interpretativo; por el contrario, el recurso en interés de la Ley per-
sigue uniformar los .criterios jurisprudenciales de aplicacién de la
Ley, combatiendo la errénea interpretacion de los Tribunales terri-
toriales apelando al definitivo criterio del Tribunal Supremo. Diferen-
cias que obviamente visan tan sélo la intencionalidad perseguida por
‘ambas técnicas, ya que en cuanto a su naturaleza juridica las dife-
rencias son notorias y no requieren mayor anélisis.

IV. REGIMEN DEL RECURSO

1. Requisitos
A} Legitimacion

Dada la finalidad institucionalmente propia de este recurso, la le-
gitimacién para interponer este recurso deberia concurrir en el Mi-
nisterio Fiscal, que es el érgano defensor de la Ley tradicional, y asi
se preveia en la legislacién anterior. Desde la Ley Jurisdiccional
de 1958, sin embargo, la legitimacion se establece exclusivamente en
tavor de la Abogacia del Estado, que es también a quien incumbe la
defensa de los intereses de la Administracion Publica.

Esta solucién no ha dejado de ser criticada por la mayoria de la
doctrina que considera esta circunstancia como una prueba mas de
la desnaturaljzaciéon de este recurso en nuestro ordenamiento admi-
nistraﬁvo, llegando a afirmar que el recurso no se da propiamente en
interés de la Ley, sino en interés de la Administracion (18). Se resalta

o e e

(15) Vid. ViLLar Pauasf, op. cit., pp. 35 y ss.

(18) Vid. GownziALgz PEREz, op. cit.,, p. 1160; Sernera CoNTRERAS: Reflexiones
sobre la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa en el Proyecto de Bases de la
Ley Orgdnica de la Justicia, en <Revista de Derecho Procesal lberocam.», 1974,
pagina 186.

1250



_ _ EL RECURSO EN-°NTERES DE LA LEY
dsi que el grado de independencia de criterio del Ministerio Fiscal es
notoriamente superior al de la Abogacia del Estado, cuya disciplina
jerarquica ha propiciado siempre una mayor sensibilidad para la de-
fensa de los intereses de la Administracién, en tanto que el Ministerio

Fiscal ha sido tradicionalmente sensible a la defensa objetiva de
la Ley (7).

Debe advertirse, no obstante, gue esta linea argumental ocultg el
dato de que el Ministerio Fiscal tiene también una vinculacién jerar-
quica al Gobierno, ¥y que en la normativa anterior, la necesaria apro- .
bacién del Ministerio competente mediatizaba la interposicién del
recurso en interes de la Ley, actuando realmente el fiscal como parte
defensora no sdlo de la Ley, sino también de los intereses de la Admi-
nistracion Publica. Por otra parte, la actual regulacion, al haber su-
primido el requisito de la aprobacidon ministerial, ha venido a otorgar
una mayor autonomia en los criterios de actuacién de la Abogacia
del Estado. De ahi que otro sector de la doctrina haya hecho especial
hincapié en negar el caracter de abogado de parte a la Abogacia del
Estado cuando actta en este tipo de recursos, lo que se prueba sin-
gularmente en los casos en que el recurso se interpone en defensa de
otras Administraciones Publicas distintas a la del Estado, en las que
incluso el abogado del Estado puede no haber intervenido (18),

Que el abogado del Estado no interviene en estos recursos como
abogado de parte es institucionalmente cierto, por cuanto la senten-
cia en estos procesos no va a producir efectos directos sobre la situa-
cién juridico particular derivada del fallo que se recurre. Sin embargo,
en cuanto a su total independencia de criterio y su simple caracter
de defensor de la Ley hay que oponer ciertas reservas.

En primer lugar, porque nuestro ordenamiento nunce dio cabida
en lo contencioso-administrativo a un recurso en interés de la Ley
en forma pura, sino también en defensa del interés puablico. No se
trata, pues, de negar la independencia de criteric de la Abogacia del
Estado, sino mas profundamente de negar que el tipo de recurso que
nuestro Ordenamiento contempla esté exclusivamente orientado a la
defensa de la Ley. ) ‘

17 Vid. el articulo 124.1 de la Constitucién, que atribuye especialmente
al Ministerio Fiscal «<la misién de promover la accién de la justicia en defensa
de. la legalidad, de los derechos de los cindadanos y del interés puablico tutelado
por la ley...». .

(18) Vid. C. MartiN-RETORTILLO, Op. Cit., pp. 678 y ss.
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La propia jurisprudencia se ha hecho eco de esta polémica doctri-
nal sobre el caracter de este recurso y consiguientemente el de la ac-
tuacion del oérgano legitimado para interponerlo. Asi, la Sentencia
de 31 de enero de 1961 afirma que este recurso viene dispuestb:

«...en interés de la Ley, pero en beneficio de la
Administracién, ya que si la resoluciéon errénea es gra-
vemente dafiosa para el particular, carece-ééte, si la
Sentencia no es susceptible de apelacién ordinaria, del
remedio procesal extraordinario... resultando este ca-
racter de proceso de impugnacién extraordingrio esta-
blecido en favor de la Administracién mas patente, al
haber desaparecido el cargo de fiscal representante de
la Ley y encomendarse al abogado del Estado, repre-
sentante y defensor de la Administracién-.

En ‘este mismo orden de ideas se ha resaltado que el «el abogado
del Estado es defensor de una parte en el proceso contencioso-admi-
nistrativo, no es facilmente presumible que esté dispuesto a deducir
un recurso ekt_ra,ordinario contra una sentencia, por muy errénea que
parezca cuando favorezca a-la Administracién (19). Pero esta linea
argumental es superficial, en la medida en que oculta el verdadero
alcance del recurso en interés de la Ley que consagra nuestro Orde-
namiento, que no se determina por quién pueda interponerlo, sino
méas sustancialmente por el requisito de que el fallo impugnado sea
gravemente dafioso para los intereses publicos. En consecuencia,
cualquiera que fuera el 6rgano legitimado para interponer el recurso,
siempre veria condicionada su actuacién por este requisito de fondo,
de qué el fallo contuviera una doctrina errénea y gravemente dafiosa,
refiriendo el dafio al interés publico.

El articulo 101 de la Ley Jurisdiccional ha venido, pues, a estable-
cer la exclusiva legitimacién de la Abogacia del Estado para interpo-
ner este recurso, con independencia de que éste haya sido o no parte
en el proceso que decidi6é la sentencia que se recurre. Ello implica
que no pueda interponerse por ningin otro érgano, especialmente el

(19) Vid. Trusiio, QuintaNa, y Borea: Comentarios a la Ley de lo Conten-
ciaso-Administrativo, Madrid, 1965, II
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Ministerio Fiscal, tal como ha quedado dicho, lo que no deja de plan-
tear dudas de lege ferenda, en relacion a las Comunidades Auténo-
mas, cuya problematica es sustancialmente diversa a las de las otras
Administraciones Publicas. En todos estos supuestos en que el grave
dafio a los intereses pliblicos viene referido a otras Administraciones
Publicas distintas de la del Estado, es evidente que la independencia
funcional de la Abogacia del Estado se refuerza, pero las dudas sobre
el acierto de la solucién impuesta desde 1956 se acrecientan.

En cuanto a la legitimacién pasiva, el particular beneficiario del
fallo de la sentencia recurrida no tiene el caracter de demandado.
La confrontacién procesal se celebra entre las alegaciones del abo-
gado del Estado, como parte actora, y los argumentos de la sentencia
apelada. El recurso en interés de la Ley asi no tiene caracter contra-
dictorio.  Este cardcter institucionalmente propio de este tipo-de re-
cursos no ha dejado de ser objeto de alguna critica doctrinal que ha
destacado como un tipo de recurso creado con la pura finalidad de
uniformar la jurisprudencia, va g faltarle la contradiccién argumen-
tal que es la esencia vivificadora de la formacion jurisprudencial.

o B) Objeto '

El recurso en interés de la Ley so6lo puede interponerse, en cuanto -
Tecurso extraordinario, contra sentencias firmes de las salas de lo
contencioso-administrativo de las Audiencias Territoriales. La vigente
Ley Jurisdiccional ha vuelto asi a 'la. regulacién originaria, apartan-
dose de la solucién impuesta por la reforma de 1952, que lo admitia
también contra autos.

La solucién actual es mas conforme con el espiritu de este recurso,
que busca la unificacién jurisprudencial en la aplicacién del Derecho
sustantivo v no de normas procedimentales. Se trata de prevenir la
reiteracion de nuevos fallos erréneos y el defio que a través de ellos
se produzca para €l interés piblico.

Las sentencias susceptibles de impugnacién en interés de la Ley
guedan limitadas a las que no puedan ser objeto de recurso de ape-
lacién ordinaria. Ello es 16gico, ya que si fueran apelables, la funcién
unificadora de.la jurisprudencia que el recurso en interés de la Ley
pretende se lograria por la sentencia que resolviera la apelacion or-
dinaria. El1 Tribunal Supremo ha cuidado de poner especial énfasis
en este requisito procesal, para evitar que dado el mayor plazo con-
cedido para la interposicic’m del recurso en interés de la Ley, se cana-
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licen por esta via recursos de apelaciéon gue en su dia no se enta-
blaron (20). .

C) Plazo

El recurso extraordinario en interés de la Ley debers interponerse
en el plazo de tres meses. El cdmputo sigue las reglas generales y no
plantea ningin problema. ) o

Sin embargo, la fijacion de un plazo para este tipo de recursos
ha sido discutido por la doctrina. En el Derecho francés, el recurso
en interés de la Ley no tiene previsto plazo alguno. Esta solucién
no estd desprovista de l6gica habida cuenta de los efectos de la sen-
tencia a dictar.en estos procesos. La determinacién de un plazo tiene
por fin principal garantizar la segufida,d juridica, reduciendo los limi-
tes temporales de incertidumbre acerca de la resolucién definitiva
que afecta a situaciones juridicas concretas. Pero dada la exclusiva
finalidad de fijar la doctrina legal sobre la aplicacién de la Ley por
los Tribunales, la determinacién de un plazo no tiene aquella fi-
nalidad. '

Un importante sector doctrinal y la ,propia, jurisprudencia han
considerado que el plazo de tres meses que fija la Ley de la Juris-
diccién contencioso-administrativa constituye un nuevo privilegio
para la Administracién (21). No obstante, la justificacién del mismo
estriba en que la Abogacia del Estado puede no haber intervenido
en el proceso cuya sentencia es objeto de recurso, y por tanto pre-
cisa un cierto tiempo, superior al de los cinco dias de la apelacion
ordinaria, para conocer la sentencia e instruirse del caso. Por otra
parte, la interposicién del recurso en interés de la Ley viene pre-

(20) Asi la sentencia de 28 de noviembre de 1966 (Sala Terceral afirma:

«Las sentencias de las salas de lo Contencioso-Administrativo
de las Audiencias Territoriales, dictadas contra resoluciones de
los Tribunales Econémico-Administrativos Provinciales, en ma-
teria de aplicacién y efectividad de exacciones y cumplimiento
de sus ordenanzas, son apelables siempre que sea indetermi-
nada la cuantia y esto supuesto, la sentencia recurrida no
puede ser impugnada en interés de la ley por la Abogacia del
Estado ——que intervino en el procedimiento, ademas—, median-
te un recurso de apelaciéon extraordinario con arreglo al articq-
lo 101 de la Ley, que rige en esta jurisdiccién por ser suscepti-
bles de apelaciéon en via ordinaria.»

(21) Vid. Gonziez PEérez, op. cit., p. 1163. Igualmente, la Sentencia de 30 de
enero de 1973 que afirma: <«el privilegio se extiende al plazo habilitado para el
ejercicic de este remedio procesal, tres meses, frente a los cinco dias de la
apelacién ordinarias. .
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cedida de un tramite de consulta a la Direccién General de lo con-
tencioso del Estado, que también debe consumir légicamente un
tiempo prudencial (22). Bajo la normativa originaria se exigia in-
cluso la aprobacién del Ministro competente, que dilataba todavia
mas los tramites previos a la interposicion de estos recursas, por
ello el Decreto de 1931 estableci6 ql plazo de tres meses que no se ha
maodificado por la legislacién vigente (23).

2. Fundamentos del recurso

El articulo 101.1 de la Ley Jurisdiccional exige para la admisién del
recurse en interés de la Ley la concurrencia de dos requisitos sustan-
ciales: que la resolucion dlcta,da en la sentencia recurrlda sea grave-
mente daflosa y errénea. Ambos requisitos han sido convenientemen-
te matizados por la jurisprduencia, que exige no sélo. la concurrencia
simultdnea de ambos, sino también que la circunstancia de gravedad
venga referida tanto al dafio gue de la resolucién pueda derivarse
como al error en que el fallo judicial ha incidido. Evidentemente, el
error sélo puede ser apreciado entrando en el fondo de la cuestion
que el recurso plantea, pero el dafio se analiza de forma previa, y
su no apreciacion determina sin méas la inadmisibilidad del recurso.

La conmderacxon de que la resolucién gue se recurre sea grave-
‘mente danosa para la Admlmstramén opera, asi, en nuestra juris-
prudencia como un requisito procesal de anahsls previo para en-
trar en el fondo del asunto. De suerte que las sentencias que resuel-
ven recursos en interés de la Ley se plantean siempre en su primer
considerando si se han cumplido todos los requisitos formales exi-
gidos por el articulo 101 de la Ley Jurisdiccional, entendiendo por
tales: @) la interposicién en plazo del recurso; bJ) el cardcter firme
de la sentencia que se recurre; y ¢) el que la resolucion sea grave-
mente dafiosa para la Administracion. ’

Mediante esta rigurosa exigencia, el Tribunal Supremo guiere
mantener una intransigente postura, tendente a evitar que este re-
curso extraordinario pierda este caractier, imponiendo una interpre-
tacién restrictiva de los supuestos de admisién. Asi la Sentencia de
14 de febrero de 1986 afirma:

. ' |

(22 Vid. articulo 14,d) del Reglamento de 1943. -

(23} C. M. MartiN-RETORTILLO, Op. Cif., estimé excesivo este plazo postulando
‘su reduccién a un mes.
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«al no tener por-estimable el recurso, por las riguro-
sas exigencias procesales que su caracter de extraordi-
nario comporta, no por eso la Sala viene a dar de expli-
cito o implicito modo una aprobacién a la doctrina del
Tribunal Territorial recurrido, sino que no se concep-
tha en razén procesal de pronuncmrse ‘hic et nunc so-
bre ello». - .

. La mesura del Tribunal Supremo en admitir este tipo de recursos
pretende evitar un inGtil pugilato dialéctico entre los defensores de
la Administracién y los Tribunales de Justicia en torno a la correcta
interpretacién del Derecho, .preservando su auténtica finalidad ins-
titucional y matjzando los indudables caracteres de privilegio para la
Admmxstracwn Pablica, con los que se ha conflgurado en nuestra Ie-
gislacién.

4

A) El datio

. R requlslto de que la sentenma recurrlda, sea, gravemente daﬁosa
“es el punto méas debatido. del recurso en interés de la Ley. Al margen .
de cuanto su exigencia implica en orden a su natux_‘aleza juridica, en
cuantd desvirtta la pura defensa de la correcta aplicacion de la Ley
por los Tribunales y de la uniformidad ]urlsprudencua,l la doctrina
discute el significado del. dano La préctica forense ha venido enfati-
zando excesivamente una concepc;én puram_ente ‘patrimonializada del
dafio producido, V. asi la gran mayoria de los recursos en interés de la
Ley se 1nterponen en materia tributaria y fiscal, o de reconommiento
de sueldos o pensiones a funcmnanos Por esta razén, la ]urlspruden-
cia ha venido refiriendo el concepto del dafio’ casi exclusivamente a
supuestos lesivos para los mtereses econémicos de la Admmlstra,cién
Pablica. : :

" Esta mterpretacién,' evidentemente, ha resultado sesgada por la
materia a que se refieren los recursos interpuestos, problema que de-
cide la Abogacza del Estado como Unica legitimada para interponer
recursos en interés de la Ley; pero, evidentemente, la Ley no ha pre-
tendido reconducir el concepto de dafio a estos supuestos de quebranto
econdémico. El dafio grave debe ponerse en directa relacién con el gra-
ve error de la resolucién dictada, y puede proyectarse sobre cualquier
faceta del interds’ pubhco y ho exclusivamente Ta econiémica. ...
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‘Por otra parte, la gravedad del dafio no se mide por la repercusién
inmediata y directa de la ejecucién de la sentencia recurrida, que en
todo caso va a ser respetada, sino en una proyeccién de futuro, esto
es, ante los resultados que se producirian por una posible reiteracién
de estos fallos y 1a gravedad de los efectos acumulados de los mismos.

La gravedad, como concepto derivado de la reiteracién o repeti-
ciéon de supuestos analogos en aplicacién del precepto erréoneamente
interpretado. Asi la Sentencia de 2 de febrero de 1982 (Sala 5.2) estimé
el recurso interpuesto por considerar errénea la doctrina de la sen-
tencia recurrida que

<puede ser gravemente dafiosa para la Administracién
Local, al ser aplicable a una amplia serie de supuestos
‘de previsible repeticién queé incrementaria las cargas
‘econémicas de la misman». '

" La gravedad del dafio no se mide, pues, por €l causado por la sen-
tencia firme recurrida en interés de la Ley, sino por el dafio futuro,
- que resultaria de la aplicacion sucesiva de la doctrina errénea en nue-
vas sentencias. En este mismo sentido se pronuncia- una de las esca-
sas sentencias que no se refieren a materia tributaria, la de 26 de
febrepo de 1982 (Sala 5.3), que estimé un recurso contra la sentencia
que declaré el derecho de incorporaciéon al Cuerpo de Inspectores Fi-
nancieros y Tributarics de un alumno que supera la fase de selec-
cidon fue suspendido en los cursosfde formacién de la Escuela. La sen-
tencia estimé que esta docirina ademas de errénea:

«puede ser gravemente dafiosa para la Administracion,
" al dar lugar a que pudieran intervenir en su actividad
inspectora, financiera y tributaria un numero consi-
derable de funcionarios que no habian recibido la opor-
tuna capacitacion para el desempefio de tal funcién».

: Cuando el requisito del dafio grave no concurre; el Tribunal Su-
premo no duda en _rechazar el recurso. Asi la Sentencia de 5 de no-
viembre de 1968 (Sala 3.?) declara:

«5i el imperativo de respetar la situacién juridica crea-
da impide referirse a posibles dafios pretéritos, lo que
seria’ propio de un recurso de apelacién ordinaria, y si
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por lo expuesto no es l6gico suponer grave dafio para

- el futuro, que es en ultimo término lo que tiende a evi-
tar este recurso extraordinario, es inttil entrar a razonar
sobre si la seniencia es o no errénea».

B) El error

Como ya hemos di¢ho, este requisito no puede en rigor ser trata-
do de forma independiente del anterior, no sélo por ser exigido con-
currentemente con aquél, sino también porque es precisamente la
eventualidad de repeticiéon de fallos erréneos la causa de la gravedad
del daflo, ‘

El error, que en cualquier caso debe ser grave, debe ser de dere-
cho y no de hecho. En este segundo supuesto, y siempre que concurrie-
ran los motivos previstos en el articulo 102 LJ, podria dar lugar a un
recurso extraordinario de revisién. Asi, la Sentencia de 28 de junio
de 1965 (Sala 3.8, al resolver un recurso sobre tasa de transito de
animales por via publica, que desestima, afirma:

«la Sala sentenciadora de Granada ha venido a dictar
su resolucién contraria al Ayuntamiento de Cullar-Ba-
za, mas que nada por razones concretamente de hecho
y de pruebas; de tal suerte que, si los hechos v las
f;ruebas hubieran resultado distintas, la Sala recurrida
" habria podido perfectamente dar una sentencia distin-
ta, sin producirse diferencias sustanciales de aprecia-
cién en cuanto al Derecho entre ambas, Corporacion lo-
cal y Tribunal Territorial».

Por otra parte, el error de derecho debe darse en relacién con la
parte dispositiva de las sentencias y no en simples considerandos que
‘tengan el valor de obiter dicta. El articulo 101 LJ se refiere expresa-
mente a la resolucion dictada, que es la que debe apreciarse como
gravemente dafiosa y errénea (24). Por otra parte, el error debe apre-
ciarse, a efectos de este recurso, cuando se da y se proyecta en el
fallo de la sentencia, aun cuando los considerandos de la sentencia

(24) .Vid. CrEMADES, op. cit., pp. 108 y ss., quien estudia 1as~d'1f'er'engia_s que
en este punto se establecen entre este recurso y el previsto en la jurisdiceién
laboral. ’

1258



EL RECURSO EN INTERES.DE LA LEY

que lo fundamentan sean correctos. Asi, la Sentencia de. 1963 (Sala
3.2) afirma, al estimar el recurso:

«la propia Sentencia, aun haciendo abstraccion del men-
cionado Decreto-ley, en sus considerandos 4.° y 5.° sienta
la buena docirina de que el ntimero 4 del articulo 48 del
Reglamento no impide el juego de las exenciones del
articulo 32 en todos los casos que prevé por la sola
circunstancia de ser comprador el Estado, y la también
correcta de que esa regla se infiere que se entendia que
no hay contrato verbal ni por correspondencia en ventas
concertadas con sujetos ptiblicos-calificacién ~—dice— que-

- corresponde a la Junta de Obras y Servicios, cuando exis-
ta mandamiento de pago o actuacién administrativa es-
crita, aunque sélo sea para hacer efectivo el precio, y
anade: “‘y si tal ocurre, la exencién no juega”, para lue-
go inexplicablemente no acoger en el fallo una doctring
tan ajustada al caso...».

Por ofra parte, y como ya hemos advertido al tratar del dafio, el
error debe ser grave, particularmente en funcién de su eventual repe-
tibilidad. Por esta razén no basta la mera existencia del error, aunque
sea notforio, v no es estimable el recurso si la sentencia recurrida re-
suelve. situaciones muy concretas, y por su naturaleza de improbable
repeticiéon. Asi se declara en la- Sentencia de 9 de marzo de 1965
(Sala 3.8): :

i

«para llegar al acertado enfoque y justa y ponderada
- decision de si la, Sentencia recurrida en apelacidon extra-
ordinaria establéce en aplicacién de los preceptos con
antferioridad citados una doctrina errénea y gravemente
dafiosa, que imponga a este alto Tribunal la necesidad
de rectificarla, dictando en su lugar la que se considere
justa v legal, requiere como predicado indispensable el
que la resolucion atacada implique un criterio de carac-
ter general, cuya aplicacién signifique la subsistencia y
consagracion de un error que abre el portillo a sucesi-
vas y numerosas resoluciones, basadas en el propio error,
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pero que tal procedimiento, por el contrario, no puede, en
principio, ser admitido cuando se trata de la aplicacién
de la legislacién en un caso concreto y particular...»,

Por ultimo, el error puede versar tanto sobre el senfido e interpre-
tacion de la Ley como en la inaplicacién de la doctrina legal sentada
en los extremos considerados por la sehtencia,recurrida. Esta posibili-
dad ya anteriormente defendida por la mejor doctrina est4d hoy con-
firmada por la reforma del titulo preliminar del Cédigo civil, articu-
lo 1.,6. Los recursos en interés de la Ley que se estiman sobre la base
de la inaplicacién de la doctrina legal por la sentencia recurrida son
bastante frecuentes. A titulo de ejemplo puede citarse la Sentencia de
2 de diciembre de 1955, en la que se afirma:

«la Sentencia apelada infringe la docirina que, como
legal, ha sido recogida en los fundamentos precedentes,
reiterando la ya establecida en sentencias de 30 de no-.
viembre de 1945, 30 de junio de 1948, 7 de octubre de
1954 v 12 de abril de 1955; y al ser, ademas, gravemente
dafiosa para la Administracién... se dan en ella las dos
circunstancias requeridas por los articulos 1.° del Decreto
de 8 de mayo de 1931, elevado a Ley por la de 18 de sep-
tiembre de igual afio, 7.° de la de 18 de marzo de 1944 y
21 y 77 del texto refundido de la Ley de lo contencioso-
administrativo aprobado por Decreto de 8 de febrero
de 1952 para estimar el presente recurso de apelaCién».

" Con mayor hondura en el tratamiento del tema de la inaplicacion
de doctrina legal por la sentencia recurrida se expresa la Sentencia
de 1 de junio de 1979, en un supuesto de asignacién de coeficiente a
funcionario publico, afirmando:

«en méritos del principio de unidad de doctrina de los
Tribunales de lo contencioso-administrativo del que es
expresién el articulo 102, apartadc b) del parrafo 1.°
de la Ley Jurisdiccional, y- cuya chservancia proclaman
las sentencias de este Tribunal Supremo de 4 y 14 de
mayo y 16 de octubre de 1975, 5 de mayo de 1977 y 18
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de octubre.de 1978, entre otras, se configura claramente
que el criterio mantenido por la Sala Territorial es gra-
vemente dafioso y erréneo por ser diametralmente
.opuesto @& tan reiterada doctrina jurisprudencial, por
lo que es forzoso estimar el recurso de apelacién en in-
terés de la Ley». '

3. Procedimiento

A) Normativa reguladora

La sucinta regulacién que a este recurso dedica la Ley Jurisdic-
cional ‘en orden a la tramitacion de este recurso extraordinario ha
sido ‘resuelta por docirina y jurisprudencia, concluyendo la aplica-
cién de las normas previstas para la apelacién ordinaria, y supleto-
riamente las de la Ley de Enjuiciamiento Civil. Asi la Sentencia de 31

de enero de 1961 (Sala 5.2) dice: - /

«Del texto del articulo 101 de la Ley de la Jurisdic-
cidn aparece este recurso como un procesoc de impug-
nacién con caracteristicas excepcionales que le hacen
diferir notablemente de la apelacién ordinaria, pero de
muchos de cuyos elementos y caracteristicas, como ape-
laciéon que es, no puede prescindirse, en tantc no apa-
rezcan en pugna con las que especificamente ha pre-
visto, de rigurosa -observancia para el juzgador, pero .
no susceptible de interpretacion extensiva, ya que dada
su naturaleza de privilegio, las mas elementales nor-
mas hermenéuticas imponen una interpretacién es-
tricta.» )

Esta unanimidad en sancionar la aplicaéién al recurso en interés
de la Ley de las reglas del recurso de apelacion tiene desde luego su
justificacién, pese a que su naturaleza y finalidad historica le hacen
mas proximo al recurso de casacion que al de apelacién. Pero conviene
recordar que en su origen, el Decreto de 1931 lo configuré expresamente
como recurso extraordinario de apelacién, v gue en el contencioso-ad-
ministrativo nunca se admitié la casacién. El Tribunal Supremo ha
abordado con acierto esta cuestiéon en la Sentencia de 30 de mayo de
1962 (Sala 4.2), en la que se declara:
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«aunque en aquella Ley (la Jurisdiccional) no existan
normas procesales que especialmente ordenen el proce-
dimiento a que ha de sujetarse este recurso extraordi-
nario, no por eso se impone aplicar las normas de la Ley
de Enjuiciamiento Civil como supletorias, como entiende
el Tribunal inferior, que encuentra como precepto fun-
damental aplicable al respecto el articulo 1782 de la
altima Ley citada, por el que se atribuye al Ministerio
publico la facultad de interponer, en interés de la Ley,
el recurso de casacion para formar jurisprudencia. Ya
que, aparte de que la nueva Ley Jurisdiccional ha rehu-
sado totalmente traer a esta jurisdiccién, como clara-
mente lo expresa su exposicién de motivos, el recurso
de Casaciéh, es evidente que no puede acudirse a la
normativa prevista para ésta en la Ley de Enjuiciamien-
to Civil para dar cauce a un recurso de apelacion; el
legislador estableci6 "este recurso contra las sentencias
de las salas de lo contencioso de las Audiencias Terri-
toriales en el articulo 94 de la Ley' Jurisdiccional, con
las excepciones que el mismo expresa, bajo la ruabrica
de recursos ordinarios, levantando aquellas excepciones
cuando las sentencias sean impugnadas en interés de
.la Ley (art. 101), en cuyo caso el recurso, producira
efectos limitativos; esta limitaciéon y la exclusién de
aquellas excepciones es lo que califica de extraordina-
ria, pero sin perder su naturaleza de recurso de apéla-
cion, que es esencialmente diferente de la del recurso
"de casacion del articulo 1782 de la Ley de_Enjuiciamién—
to Civil; el que este recurso extraordinario de a_pela-
cion se instituyera en interés de la Ley no deroga la
voluntad del legislador, que ordena se sustancie como
tal apelacion, y por ello, por los tramites del articulo 97,
" en relacidon con los numeros 1 vy 2 del 101, pues si hubie-
ra querido sujetarlo a los requisitos formales de la ca-
sacién lo hubiera dicho, como lo dijo en las leyes de
arrendamientos, que cita como eiémplo el auto de la
 Audiencia; la Ley Jurisdiccional solo toma de la Ley de
Enjuiciamiento Civil a este respecto el concepto mas
bien sustantivo que formal del recurso».
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De conformidad con este criterio se resuelven dos ' importantes
cuestiones procedimentales: la del érgano ante el que debe interpo-
nerse el recurso en interés de la Ley, y la de la Sala del Tribunal Su-
premo competente para resolverlo.

a) La Sentencia de 30 de mayo de 1982, antes citada, reafirmo el
criterio de que el recurso en interés de la Ley ante el Tribunal a
qguo, siguiendo las reglas propias del recurso de apelaciéon ordinaria,
que en su caso podra declarar la inadmisibilidad del recurso.

bJ} La segunda cuestién ha sido también resuelta con estricta apli-
cacion de las reglas propias de la apelacién ordinaria en favor de la
sala a la que corresponderia el conocimiento del asunto sobre el que
versa la sentencia recurrida. Arvarez GeNpIN censuré este sistema,
postulando que la competencia para resolver estos recursos se en-
_comendara a la sala especial de revision (25). Pero esta solucién des-
conoce la aplicacién de 1a.s reglas propias de la apelacidn ordinaria,
vy no tiene en cuenta que en los recursos en interés de la Ley la fina-
lidad esencial es la fijacién de la doctrina legal respecto al fondo del .
asunto, por lo que lo légico es precisamente atribuir. la competencia
para. resolverlo a la misma sala que conoceria el caso, si fuera sus-
ceptible de la apelacién ordinaria. La unidad de cmterlos jurispruden-
ciales se logra mejor con esta, solucién.

B) .Emplazamiento de las partés

Un punto importante no ha sido resuelto de forma expresa por
la jurisprudencia, aunque si por la praxis forense; es el del empla-
zamiento de las partes. C. MarriN-RETORTILLO puso de manifiesto que
este tramite procesal es ocioso, dado que las partes que intervinie-
ron en el proceso carecen de interés en este recurso, ya.gue su re-
solucién no puede afectar a la situacién juridica resultante de 'la
sentencia que se impugna (28). De igual opinién son TrRUJILLO, QUIN-
TANA v BoLea, que precisan que el interés de las partes no es rele-
vante en este tipo de recursos, ni siquiera tomando en considera-
cion que la doctrina legal que de ellos se derive pudiera influir en
futuros procesos similares (que incluso pudieran.estar ya en tra-
mitacion), en los que las mismas intervinieran, por cuanto la ju-

25) Vid. Auvarez Genpin: Ideas sobre la revision de la Ley de lo Conten-
cioso-Administrativo, en orden a la estruicura orgdnica y a lo competencza de

sus Tribunales, en «Rev. G. Leg. Jur.», 1965, pp. 35 y 5.
26) C. Marrin-ReTOoRTILLO, Op. Cit.
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risdiccion contencioso no est4 prevista para evitar agravios po-
tenciales o futuros (27). -

Por otra parte, al analizar el tema de la legitimacién, ya hemos
visto que en estos procesos no existe parte demandada, y que el re
curso no tiene caracter contradictorio entre partes, confrontandose
Unicamente los argumentos de la sentencia apelada con los esgrimi-
dos en su recurso por la Abogacia del recurso. La situacién juridica
concrete derivada del fallo de la sentencia impugnada debe respe-
tarse, y las cuestiones de hecho estan vedadas en el recurso en inte-
rés de la Ley, por lo que no cabe reconocer legitimacién pasiva a
la parte a la que favorecié el fallo de la sentencia impugnada.

C) Tramitacion

La tnica regla que contiene el articulo 101 LJ en orden a la tra-,
mitacién del recurso es la que impone el caracter preferente de la
misma y de la vista. De nuevo juega aqui la consideraciéon de la
fundamental misiéon propia de este recurso de fijar la doctrina legal
para el futuro, tratando de evitar la repeticiéon del tipo de fallo
impugnado, 1o gue obliga a agilizar su pronta resolucién.

La solucion, sin embargo, no es radjcal, ya que junto a la prefe-
rencia en la tramitacion de los recursos en interés de la Ley, pu-
diera haberse completado con la suspension de todos los recursos
entablados ante la misma sala que dicto la resolucién recurrida
sobre- el mismo tipo de asuntos, en tanto no se resolviera el recurso
interpuesto. ' '

D) Efectos de la interposicién del recurso

Por lo demas, los efectos de la interposicion del recurso en interés
de la Ley son sé6lo devolutivos, en cuahto que al no afectar su reso-
lucién al fallo de la sentencia apelada, que es firme, ésta debe eje-
cutarse con independencia -de la interposicién del recurso en inte-
rés de la Ley. '

4. Lo sentencia

'A tenor del numero 4 del articulo 101 LJ, «a sentencia que se
dicte respetara la situacién juridica particular derivada del fallo

(27) TruJiLlo, op. cit.
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que se recurfe, y fijard la doctrina legal». Este es el efecto propio

del recurso en interés de la Ley, que se limita a fijar la doctrina legal

respecto de los extremos que le hayan sido sometidos por el abo-
gado del Estado en el recurso. La correccion de criterios sélo alcan-
zaré, en cualquier- caso, a los pronunciamientos que se reputen gra-
vemente erréneos, pudiendo, en consecuencia, afectar a la totalidad
o sblo a parte de los que fundamentan el fallo de la sentencia recu-
rrida (28). . :

El efecto fundamental y unico de la sentencia que resuelve el re-
curso en interés de la Ley es la fqacxon de la doctrina legal. La, dis-
" tincién entre doctrina legal y jurisprudencia no esta clara en la
_ doctrina procesal. La expresion- doctrina legal aparece en el HReal
Decreto de 4 de noviembre de 1938, al regular el recurso extraordi-
nario de nulidad sobre bases més amplias que las de la Ley de 9
de octubre de 1812, disponiendo que el recurso deberia citar clara-
mente la Ley o la doctrina legal infringida por la sentencia recurri-
da (29). La vigente Ley de Enjuiciamiento Civil que deba entenderse
por doctrina legal, pero en su articulo 1729, nimeroc 10, declara la
inadmisibilidad del recurso’ ' '

«cuando se citen como doctrina legal principios que no
merezcan tal concepto, o las opiniones de los juriscon-
sultos a que la legislacion del pais no dé fuerza de Ley».

Precision que sirve a De CasTrRo para negar la iden‘tiﬁcacién entre
doctrina legal y jurisprudencia (30). La jurisprudencia es asi un me-
“dio para formar doctrina iegal, pero s6lo ésta obliga, en tanto que
los fallos jurisprudenciales no obligan -por si solos, sino en cuanto se
confirmen como doctrina legal. En el ordenamiento civil, LaGuNa sin-
tetiza asi los requisitos para gue la jurisprudencia pueda ser consi-
derada como doctrina legal, baséndose en los criterios asumidos por
el proplo Tribunal Supremo:

1. La doctrina legal ha de estar contenida en decisiones del Tri-
bunal Supremo que resuelvan recursos de casacién sobre cuestiones

——————y .
(28) Vid. C. Masrin-ReToRTILLO, Op. Cif., D. 104,

(29) Vid. Latacuwa: Jurr.sprudencza y fuentes del Derecho, Madrid, 1989,

pagina 50.
(30) D Castro: Derecho Civil de Esparia. I, Madrid, 1855, p. 12055.
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de Derecho sustantlvo y -dictadas por la propia sala ante la que se
invocan.

"2. Ha de venir confirmada en decisiones reiteradas e idénticas.

R Fundarse en argumentos queAhayan servido - de ratio decidendi
y que no tengan el caracter de obiter dicta.

_4. Entre las sentencias gque establezcan la doctrina y la un3 sea
objeto del recurso no ha de existir diferencias sustanciales, sino una
real analogia entre los supuestos de hecho e identidad en las normas
que les sean de aplicacion (31).

El desconocimiento de la doctrina legal (su infraccién) tiene en
el ordenamiento civil una plena operatividad a través del recurso de
casacién. Curiosamente, el articulo 1782, parrafo 2.°, s6lo atribuye a
las sentencias que se dicten en los recursos en interés de la Ley el
efecto de servir Gnicamente para formar jurisprudencia. Por el con-
trario, el articulo 101.4 de la Ley de la Jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa afirma taxativa;mente, resolviendo cualquier duda que pu-
diera plantearse a este respecto que las sentencias que se dicten en
recursos en interés de la Ley «fijaran la doctrina legal». jTiene asi
mayor alcance la sentencia dictada en el ambito de lo contencioso
en este tipo de recursos que en el civil?

El problema del valor de la jurisprudencia en ¢l Derecho admi-
nistrativo ha sido siempre discutido. Por. una parte, este Derecho ha
sido desde sus origenes un ordenamiento vocacionalmente principial,
segﬁn ha puesto de relieve entre nosotros Garcia pE ENTERRiA (32), pa~
rece pues, 16gico, que la Jjurisprudencia’ sea protagonista principal en
_ su formacwn institucional, tal como ha ocurrido en Francia (33), a
cuyo modelo se adscr;be el Der_echo administrativo espaitol. Sin em-
bargo, el papel de nuestra jurisprudencia no ha sido tan “brillante
como en Francia, y por otra parte desconoce no sélo la técnica del
precedente, propia del Derecho anglosajon, sino también la tecmca del
recurso de casacion por infraccién de doctrina’ legal. '

]

(31) - L.atacuNA, op. cit., pp. 70 ¥ ss.

(32) Garcia pe EnTeRRfa: Reflexiones sobre la ley y los principios generales
del Derecho en el Derecho administrativo, en num. 40 de esta Revista, pp. 190
y siguientes.

(33) Vid., por fodos, el ilustrativo apartado que a este tema dedicé Hauriou:
Precis de Droit Administratif, Paris, 1933, p. 472, con el expresivo titulo de
«Prouvoirs prétoriens de -la’ jurisdiction administratives,
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Ciertamente que el recurso extraordinario-de revisién'q.ue prevé el
articulo 102, b) de la Ley Jurisdiccional incorpora una via de impug-
nacion de las sentencias firmes-contrarias a la jurisprudéncia del Tri-
bunal Supremo, posibilitando una operatividad plena de la doctrina
legal en el ambito de lo contencioso- admlmstratwo pero la operat1v1—
dad practica de este recurso ha sido escasa sot

Las posibilidades del recurso de revision prev1sto en- el apartado b)
del articulo 102 LJ fueron muchas en orden a hacer jugar la -doctrina
del precedente jurisprudencial en el Derecho administrativo. tal como
Tresalto S, MAR‘TiN-RETORTILLO (34). La practica forense de este tipo de
recurso ha sido, sin embargo, desalentadora, tal como puso. de relieve
Niero en un documentado trabajo en 1963 (35)..No se ha utilizado en
su finalidad esencial, que al margen de las pretensiones de’las partes,
es la de «mantener la unidad de doctrina jurisprudencial y,:en. defini-
tiva, de fortalecer el principio de seguridad juridica», tal como ha afir-
mado el propio Tnbunal Supremo. én Sentenma de 17 de d1c1embre
de 1976. : ‘ :

Sin embargo, en 1973 se produleron en nuestro ordenamiento- dos
modificaciones trascendentales en orden a la valoracién .y eficacia de
la Jurisprudencia. POr ung parte, la reforma del titulo preliminar del
Cdadigo civil (1973-74), considerando.que la jurisprudencia. completa el

- ordenamiento juridico (art. 1.,6), y por otra, la Ley de 17 de marzo de
1973, que ‘madificé el articulo 101 de la Ley de la Jurisdiccién contencm—
so-administrativa. Esta ultima reforma rectificé las identidades ante-
riormente exigidas ‘respecto de-los procesos en ‘que se dictaron las

- sentencias contrarias a las del Tribunal Supremo, que en adelante po-
drian afectar no sélo a los mlsmos litigantes, sino.también a «otros
diferentes en idéntica situacién, donde en mérito a’ hechos, fundamen-
tos y pretensiones sustancialmente iguales, se llegue a pronunciamien-
tos distintos»: Estas reformas, verdaderas invitaciones a una mas enér-
gica actuacion del Tribunal Supremo para hacer operativa la unidad
“de doctrina )urlsprudenmal ro han sido, sin embargo, plenamente uti-
lizadas. : ‘ -

' Tras estas consideraciones, cabe preguntarse: 'Qué'efectos practi-
cos tiene la fijacién de -doctrina’ legal. por las sentencias que resuelven

(34) S. Marrin-RETorTInLe: La ‘desviacion  de poder en el Derecho espgriol,
;en’ ¢l nim. 22 de esta Rpvista, pp. 120 y ss. .

(35) Niero: El recurso de revisién previsto en el apartado b} del nam. 1 del
articulo 102 de la Ley de la Jurisdiccion Contencwso Admbmstmtwa, en.. el nu-
mero 41 de esta Revista, pp. 30 y ss. . .
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recursos en interés de la Ley? Es evidente, como hemos puesto de ma-
nifiesto, que la finalidad de este recurso al establecer doctrina legal
sobre la aplicacién de la Ley por los Tribunales, persigue uniformar
la jurisprudencia, esto es, corregir el rumbo erréneo de los Tribunales
‘Territoriales en sentencias no susceptibles de apelacién ordinaria, evi-
* tando que tales fallos gravemente dafiosos y errdneos puedan volver a
reproducirse. ;Pero qué ocurre si éstos se repiten?
~ El Decreto de 8 de mayo de 1931, que establecioé por vez primera el
recurso en interés de la Ley en el ambito contencioso, previé que la
inobservancia futura de la doctrina legal establecida en este tipo de
sentencias podria ser origen de responsabilidad para los Tribunales in-
feriores. Esta garantia fue respetada por la Ley de 1944 y el texto re-
fundido de 1952, pero se eliminé en la vigente Ley de 1956. Logicamente,
ello no supone que se haya suprimido la posibilidad de exigir respon-
sabilidades a los magistrados componentes de la Sala Territorial que
desconozcan la doctrina legal establecida por el Tribunal Supremo en
sentencias que resuelvan recursos en interés de la Ley, ‘en nuevos pro-
cesos sustancialmente analogos; pero la exigencia de esta responsabili-
dad se regira por las reglas generales, y no tiene especial relevancia el
que el supuesto tenga relacién la precedente aplicaciéon del articulo 101
de la Ley de la Jurisdiccién contenciosc-administrativa. -

La via correcta de reaccién contra nuevas sentencias de los Tribu-
nales Territoriales que desconozcan la doctrina legal dictada en recur-
sos en interés de la Ley no es otra que la prevista enel articulo 102.1,
b) de la Ley Jurisdiccional. Pese a la restrictiva aplicacién que del
mismo hace el '_I‘ribunal Supremo, es evidente que el supuesto al que
nos referimos es el arquetipo que se prevé en dicho articulo. Por ello,
dandose los requisitos de identidad de situacién, hechos, fundamentos
y pretensiones sustancialmente iguales, sean o no los mismos litigan-
tes, el recurso procedente frente a una sentencia que desconozca la
doctrina legal sentada por el Tribunal Supremo en base al articulo
101 LJ es precisamente el recurso extraordinario de revisibn que se
prevé en la letra b) del articulo 102 (36). Via que permite que la sen-
tencia del Tribunal Supremo que resuelva el recurso tenga plenos
efectos en la situacién juridica derivada de la, sentencia del Tribunal
Territorial recurrida. .

Sin embargo, en la practica forense son numerosos los supuestos
en los que no se ha utilizado el recurso extraordinario de revision .

(36) En el mismo sentido, GonziLez Pirez: Comentarios, op. cit., p. 1165.

1268



EL RECURSO EN INTERES DE LA LEY

ante el reiterado desconocimiento por el Tribunal inferior de la doc-
trina legal fijada previamente con ocasion de recursos en interés
de la Ley. Ante esta situacién, la Abogacia del Estado volvié a inter-
terponer nuevos recursos en interés de la Ley, sin acudir al recurso de
revisién, con lo que se establecia un verdadero circulo vicioso, que pri-
vaba de su principal efecto a las sentencias dictadas al resolver recur-
sos en interés de la Ley. Los supuestos no son escasos, y entre ellos
merecen citarse los resueltos por las sentencias del Tribunal Supremo
de 9 de mayo de 1946, 28 de diciembre de 1964, 18 de junio de 1968,
8, 12, 20 y 22 de junio de 1968, 2 y 9 de julio de 1968 y 24 de marzo de
1969.
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