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I. INTRODUCCION

El interés de la STC 157/1999, que estima un recurso de amparo y anula dos
sentencias por considerar que vulneraban el derecho del actor a obtener una tutela
Judicial efectiva, reside en que la misma constituye una buena muestra de la aperati-
vidad que en ¢l 4mbito del Derecho piiblico, en concreto a la hora de precisar el ré-
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gimen juridico procesal de los actos implicitos, tienen dos principios juridices: El
de la buena fe y aquel que prohfbe aprovecharse de la propia torpeza. El caso es co-
mo sigue. .

El Decreto de 11 de diciembre de 1989 del Alcalde de Elche ordené al luego
demandante en amparo que corrigiese ciertas deficiencias observadas en un aparca-
miento de vehiculos, y le advirtid que contra dicho acto cabfa recurso de reposicion.
Interpuesto dicho recurso, se dicté un nuevo Decreto, de 17 de abril de 1990, cuya
parte dispositiva se limitaba a conceder al actor nuevo plazo para subsanar aquellas
deficiencias, si bien en su fundamentacién juridica se desestimaba implicitamente
aquel recurso. Dicho Decreto indicaba, ademds, que el mismo podia ser objeto de
un recurso de reposicién, recurso que, intentado por el actor, fue desestimado por
«silencio negativo». Seguidamente, el actor demandé en via contencioso-adminis-
trativa la anulacién de aquella orden, pretensién que el Tribunal de Justicia de la
Comunidad Valenciana (1) desestimé sobre la base de la siguiente argumentacién,
luego asumida en casacidn por el Tribunat Supremo (2): .

El Decreto de 1990 contenfa dos «aspectos» o pronunciamientes. El primero
consistia en la denegacién del recurso de reposicién intentado contra el Decreto de
1989. El segundo era el otorgamiento de un nuevo plazo para subsanar las deficien-
cias observadas en el aparcamiento. Este wltimo pronunciamiento podfa ser recurri-
do en reposicién, de hecho lo fue. En cambio, contra el primero sélo resultaba pro-
cedente la via contencioso-administrativa, sin que cupiera un segundo recurso de
reposicién. Como el actor no interpuso contra dichoe primer pronunciamiento recur-
$0 contencioso-administrative dentro del correspondiente plazo de dos meses (3},
&ste quedd «consentido», por lo que la pretensién ulteriormente formulada de anu-
larlo debia inadmitirse por extemporaneidad.

El Tribunal Constitucional aduce dos razones para considerar que las sentencias
jmpugnadas han vulnerado el derecho del demandante a obtener un pronunciamien-
to jurisdiccional sobre el fondo,

La primera es que la denegacién de este pronunciamiento se ha basado en una
interpretacidn excesivamente rigurosa de las leyes procesales, segiin la cual el actor
debfa haberse dado cuenta de que el Decreto de 1990 contenfa dos regulaciones, una
de las cuales sélo era recurrible en via contenciosa. «No puede aceptarse como
compatible con el derecho a la tutela judicial efectiva que los Tribunales hayan exi-
gido del actor una capacidad de discernimieno tan exorbitante» (FT 3).

La segunda razén —a nuestro juicio, la decisiva— es que tal interpretacién se
ha derivado «de un proceder de la Administracién que, por confuso, ha colocado al
actor, desde el primer momento en una situacion de inseguridad procesal incornpa-
tible con su derecho constitucional a la tutela judicial efectiva frente a los actos mu-
nicipales impugnados» (FJ 2). «La confusa situacién procesal en la que finalmente
se ha visto incurso el recurrente trae cause de una actuacidn administrativa poco

(1) STSI de la Comunidad Valenciana de 27 de julio de 1992,
{2) STS de 10 de enero de 1997 (Sala 3.", Seccitn 4.%).
(3) Vid el art. 58 de la LICA de 1956, antecedente del vigente articulo 46 de la LICA de 1999.
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ortodoxa», de un «tortuoso proceder administrativo». «Ha sido,..., la Administra-
¢ion la que ha inducido a error, mezclando en su iltimo Decreto contenidos tan di-
versos» (FI 3).

Veamos con detenimiento porqué dicha actuacién administrativa puede ser cakhi-
ficada no ya como «tortuosa», «confusa» o «poco ortodoxa», sino lisa y llanamente
como ilegal, y porqué el ciudadano no debia verse privado como consecuencia de
esa ilegalidad de un pronunciamiento jurisdiccional sobre el fondo del asunto que
planteaba,

II. LA OBLIGACION DE LA ADMINISTRACION
DE RESOLVER EXPRESAMENTE

En este supuesto, la Administracién incuraplis, por lo pronto, el deber estable-
cido legalmente de dictar resolucion expresa (4). Deber calificado por el Tribunal
Constitucional como «institucional desde la perspectiva de la Administracién como
Ente servicial de la Comunidads. (5)

En efecto, el recurso de reposicién intentado por el interesado contra el Decreto
de 1989, que le ordenaba corregir ciertas deficiencias en un aparcamiento, no fue
resuelto expresa, sino implicitamente. La diferencia salta a la vista. No es lo mismo
un acto administrativo expreso que uno implicito, o uno presunto, En el primer ca-
s0, al menos la voluntad de la Administracién y los efectos jurfdicos establecidos
por esa voluntad se exteriorizan por medio de palabras u otros signos (6). En el su-
puesto de los actos presuntos o ficticios, la ley finge la existencia de una declara-
cién de voluntad administrativa a la que se anudan ciertos efectos juridicos (7).
Cuando se trata de un acto implicito, «ante la conducta de 1a Administracién cabe
deducir racionalmente la existencia de una voluntad que produce efectos juridicos.
Ante la actitud de la Administracién, que puede consistir en otro acto expreso, en
un hacer o en un no hacer, cabe deducir una voluntad determinada». (8)

Esto wltimo fue lo que sucedié aqui. Como notaba el Tribunal Supremo, «si
bien ese recurso de reposicién no se resuelve expresamente,..., del tenor literal del
acto (de la fundamentacién jurfdica del Decreto de 1990) puede deducirse una de-
sestimacion implicita». (9)

(4} Vid. los articulos 38.2 de la LICA de 1956 y 94.2 de ]a LPA —hoy derogados, pero aplicables al
supuesto enjuiciado—, y €l vigente artfculo 42.1 de la LRJAPPAC.

{3) ATC 332/1982, de 27 de octubre.

(6) BOQUERA OLIVER, Derecho administrativo, Civitas, Madrid, 1996, p. 435.

(7) Vid GONZALEZ NAVARRO, Derecho administrative espafiol, EUNSA, Pamplona, 1997, t. I11, pp.
404 y 893 y ss. 3

(8} GONZALEZ NAVARRO, ibidem, p. 404. GARCIA-TREVUANG FOS, ). A., Los actos administrativos,
Civitas, Madrid, 1991, p. 166, distingue entre actos técitos € implicitos, segiin se deduzcan de un simple
comportamiento de la Administracién o de un acto expreso, respectivamente. La STC 16071991, de 18 de
julio {(FJ 4), define a los actos ticitos como «conductas o comportamientos de 1a Administracién que re-
velan concluyentemente una decisién administrativa previas. En sentido similar, la STC 294/1994, de 7
de noviembre (FJ 4).

{9) STS de 10 de enerc de 1997, (Sala 3.%, Seccién 4.).
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Es comprensible que la ley obligue a la Administracién a resolver expresamente,
pues, desde el punto de vista de la seguridad juridica, de la certeza del Derecho, tiene
mayor valor un acto expreso, es decir, un acto «claro, patente, especificado» (10) que
uno implicito.

II1. LA OBLIGACION DE LA ADMINISTRACION DE ILUSTRAR
A LOS CIUDADANOS SOBRE LOS RECURSOS PROCEDENTES
CONTRA SUS RESOLUCIONES

En segundo lugar, la Administracién incumplié la obligacién impuesta por la
ley de indicar al ciudadano cudl era el recurso procedente contra la resolucién im-
plicita adoptada, asf como el érgano ante el que habfa de presentarse y el plazo para
interponerlo. (11)

Esta obligacién, que también existe en otros ordenamientos juridicos (12), tiene
una sdlida justificacién:

En primer lugar, compensa la circunstancia de que el ciudadano deba asumir la
carga de accionar contra los actos administrativos si quiere frenar su eficacia (13).
Y, sobre todo, garantiza que el interesado pueda defenderse efectivamente contra és-
tos (14), dado que, en primer lugar, 1a intervenci6n en el procedimiento administra-
tivo no requiere asistencia de letrado y, en segundo lugar, los plazos para impugnar
€508 actos son extracrdinariamente breves. (15)

Dicha obligacién queda justificada, ademd4s, por los principios de servicio a los
ciudadanos y de buena fe que han de inspirar la actuacion de las Administraciones
publicas (16). Como sefialan algunos autores alemanes, los «deberes de asesora-
miento» (Betreuungspflichten) de éstas, constituyen una de las multiples manifesta-
ciones de la buena fe (Treu und Glauben) en el Derecho administrativo (17). Se
comprende que la Administracién, que debe servir a los ciudadanos y actuar hones-
tamente en sus relaciones con los mismos, esté obligada a proporcionarles informa-
cién acerca de los recursos procedentes contra los actos que ella dicta. Informacién
fdcil de obtener para la Administracién y que a los interesados les es de una gran
utilidad.

(10) Diccionario de la Lengua Espafivla, Real Academia Espafiola, Madrid, 1992,

(11} Vid. el art, 79.2 de la LPA, equivalente al vigente artfculo 58.2 de fa LRJIAPPAC.

(12) Vid., por ejemplo, el pamafo 58.2 de la VwGQ (Ley alemana reguladora de la Jurisdiccisn Con-
tencioso-Administrativa).

(13) STS de 28 de noviembre de 1989 (Sala 3.%, Seccidn 6.%). En el mismo sentido, MAURER, H., All-
gemeines Verwaltungsrecht, Beck, Minchen, 1997, pérrafo 10, marginal 30.

(14) 5STC 193 ¥ 194/1992, de L6 de noviembre {FJ 2).

(15) Segin GARCIA DE ENTERRIA, y FERNANDEZ RODRIGUEZ, Curso de Derecho administrative, Civi-
tas, Madrid, 1997, t. I, p. 573, estas dos circunstancias explican el extraordinaric detalle y rigor de la re-
gulacién de la notificacidn de actos administrativos.

{16) Vid. el art. 3.1 de la LRIAPPAC.

{17} WOLFF, BACHOF y STOBER, Verwalrungsrecht, Beck, Miinchen, 1994, pérrafo 41, marginales 5y 6.
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Por iltimo, y como sefiala el Tribunal Constitucional, dicha instruccién de re-
cursos «no se da sélo en favor de interés individual de quien pueda recurrir, sino
que estd al servicio, también, del interés institucional en la correcta iniciacién y tra-
mitacidn de los procesos». (18)

Pues bien, ¢l Alcalde de Elche no indic6 al particular cudl era el recurso proce-
dente (el contencioso-administrativo) contra Ia resolucidn implicita contenida en el
Decreto de 1990. Es mds, le comunicé que contra ese acto podia recurrir en reposi-
cién, lo cual era inexacto —una «verdad a medias» y al mismo tiempo un «error a
medias»—, pues diche Decreto contenia en realidad dos reseluciones, una recurri-
ble en reposicién y la otra s6lo ante los Tribunales,

IV. LOS PRINCIPIOS JURIDICOS DE LA BUENA FE
Y DE LA CONFIANZA LEGITIMA

Los principios generales del Derecho no necesitan ser recogidos en una norma
escrita para existir como tales (19), si bien esta «recepcién» tiende a aclarar, a eli-
minar posibles dudas acerca de su vigencia. De hecho, la incorporaci6n de la buena
fe al Titulo preliminar del Cédigo Civil impulsé decisivamente la utilizacién de este
principio por los Tribunales contencioso-administrativos. (20)

Tal vez tenga un efecto semejante la reciente modificacién del articulo 3.1 de la
Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Ad-
ministrativo Comiin, que ahora declara que éstas «deberdn respetar en su actuacién
los principios de buena fe y de confianza legitima». Segtin se dice en la Exposicion
de Motivos de 1a Ley, se trata de dos principios:

«Derivados del de seguridad juridica. Por una parte, el principio de buena fe,
aplicado por la jurisprudencia contencioso-administrativa incluse antes de su recep-
cidn por el titulo preliminar del Cédigo Civil. Por otra, el principio, bien conocido en
¢l derecho procedimental administrativo europeo y también recogido por la jurispru-
dencia contencioso-administrativa, de 1a confianza legitima de los ciudadanos en que
la Actuacién de las Administraciones piblicas no puede ser alterada arbitrariamente.»

Considera CASTILLO BLANCO que hay que distinguir ambos principios y delimi-
tar su respectivo campo de actuacién: La buena fe «se cifie mas especificamente al
gjercicio de derechos y encuentra, aunque no exclusivamente, un propio campo de
accibn en las relaciones contractuales» {21); «la protecci6n de confianza tiene siem-

(18) STC 7871991, de 15 de abril (FJ 3).

(19) GoNzALEZ PEREZ, El principio general de la buena fe en el Derecho administrative, Civitas, Ma-
drid, 1999, pp. 22 ¥ 79.

(20) Asi lo advierte SalNz MORENO, «La buena fe en las relaciones de la Administracién con los ad-
ministrados», RAP, §9, 1979, p. 293,

{21) CasTiLLO BLANCO, La proteccisn de la confianza en el Dereche administrative, Marcial Pons,
Madrid, 1998, p. 273.
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pre como beneficiario en la aplicacién del mismo al ciudadano», mientras que la
buena fe «le seria exigible tanto al ciudadano como a la Administracién». (22)

Esta distincién no se apoya en razén convincente alguna y, adem4s, carece de uti-
lidad (23). Y es que «el principio juridico de la buena fe, protege un bien, el valor éti-
co social de la confianza,..., frente a cualquier lesién objetiva que pueda sufrir» (24).
«La buena fe incorpora ¢l valor ético de la confianza. Confianza en la forma de actua-
cidn que cabe esperar de la persona con que nos relacionamos» (25). Confianza en la
conducta que cabe esperar de una persona normal, seria, honesta (26). Buena fe y con-
fianza legftima son expresiones sinénimas. (27)

No cabe duda de que este principio general del Derecho es aplicable en el 4mbito
Juridico-publico. Es més, varias circunstancias exigen con especial intensidad la pro-
teccién de la buena fe en dicho 4mbito: La «ejemplaridad inherente al Poder» (28), la
posicién de servicio a los cindadanos que la Administracién ocupa (29) y la cada
vez mayor dependencia del hombre respecto de ésta a la hora de ver satisfechas sus
necesidades. (30)

La proteccidén de ta buena fe, en’cuanto que principio del ordenamiento juridi-
co-piiblico, lo fundamenta, le da sentido, y, por ello, debe ser utilizado para orientar
la interpretacién y aplicacién de las normas que lo componen, asf como para inte-
grar sus lagunas (31). En la jurisprudencia de los Tribunales Constitucional y Supre-
mo pueden encontrarse abundantes ejemplos de elle. (32)

V. LA PROHIBICION DE BENEFICIARSE DE LA PROPIA TORPEZA

Se ha afirmado la existencia de un principio general del Derecho que prohibe
que alguien se beneficie de su propia conducta irregular o antijuridica. Si Ja funcién
de tode orden normativo es «provocar que el hombre se abstenga de ciertas conduc-
tas consideradas perjudiciales,..., socialmente,..., y en cambio realice ciertas con-
ductas consideradas como socialmente tiles» (33), se comprende que el Derecho

(22) Ibidem, p. 275.

(23) Eo el mismo sentido, GONZALEZ PEREZ, ob. cit. (n. 19), p. 54; GONZALEZ NAVARRO, Comenta-
rios a la Ley de Régimen de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comtin,
(con Gonzélez Pérez), Civitas, Madrid, (999, t. [, p. 364.

(24) SAINZ MORENO, ob. cit. {n. 20), p. 308 y ss., esp. 314,

(23) GONZALEZ PEREZ, ob. cit. (n. 19}, p. 53,

(26} Ibidem, p. 75.

(27) GONZALEZ NAVARRO, Comentarios, cit. (n. 23), p. 364.

{28) Vid. las SSTS de 1 de marzo de 1988 (Sala 3.") y de 2 de julio de 1988 (Sala 3.%).

(29) SaiNz MORENOQ, ob. cit. (n. 20}, pp. 310 y ss.

(30) GONZALEZ PEREZ, 0b. cit. {n. 19), pp. 44 y ss.

(31} Cfr. DE CASTRO Y BRAVO, Derecho civil de Espafa, (reimpr.), Civitas, Madrid, 1984, p. 427 y
ss.; BELADIEZ R0JO, Los principios furidicos, Tecnos, 1994, pp. 94 y ss.

(32) Vid. las SSTC 27/1981, de 20 de julio (FJ 9}, 67/1984, de 7 de junio (FJ 1), 83/1987, de 28 de
mayo (FJ 3), 6/1988, de 21 de enero (FFJJ 4 y s5.}, 73/1988, de 21 de abril {FJ 5}, 198/1988, de 24 de oc-
tubze (FJ 2), 135/1989, de 5 de octubre (F1 3), 78/1991, de 15 de abril (FF 3}, 193 ¥ 19471992, de 16 de
noviembre (F] 5) y 24/1995, de 30 de enero (FJ 3). Sobre la jurisprudencia del TS, vid GONZALEZ
PEREZ, ob. cit. (n. 19); SAINZ MORENG, cb. cit. {(n. 20).

(33} KELSEN, Teoria pura del Derecho, (trad. Vernengo), Porria, México, 1993, p. 38.
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no ha de fomentar, primar, favorecer aquellas actuaciones irregulares, negligentes,
torpes, sino que, por el contrario, ha de sancionarlas.

Este principio informa tanto la legislacién como la jurisprudencia de nuestros
tribunales. Veamos algunos ejemplos:

El articulo 110.3 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pibli-
cas y del Procedimiento Administrativo Comiin (LRJAPPAC) dispone que «los vi-
cios y defectos que hagan anulable un acto no podrdn ser alegados por quienes los
hubiesen causado».

El Tribunal Constitucional ha declarado que Ia inactividad administrativa con-
traria a Derecho «no puede verse favorecida y premiada mediante una interpretacion
de la legalidad que impide 1a defensa judicial del administrado ante la pasividad de
la Administracién». (34) .

El Tribunal Supremo, por su parte, ha declarado con ocasién de la impugnacién
de actos denegatorios de solicitudes -—v. gr., de indemnizacién— elaborados con
omisién de un dictamen preceptivo que, en estos casos, el Tribunal debe entrar en el
fondo y resolver acerca de la pretensién del solicitante —siempre que disponga de
suficientes elementos de juicio para ello, claro estd—— pues declarar una «nulidad de
actuaciones» y ordenar a la Administraci6én que tramite un nuevo procedimiento con
el objeto de decidir al respecto, supondrfa: Para el ciudadano lesionado, una dila-
ci6én en la obtencién de justicia contraria a la economfa procesal; y para la Adminis-
tracién infractora, un beneficio ocasionado por su propia ilegalidad. (35)

Diche Tribunal también ha dejado sentado que no puede «vdlidamente alegar
indefensién la parte que fue causante de ella, conforme al adagio nemo aflegans tur-
pitudinem suam est audiendumn». (36)

Especialmente interesante es la doctrina sentada por la sentencia de 16 de julio
de 1997 (Sala 3.%, Seccién 5.%). Aquf se planteaba el problema de si la estimacién
por silencio administrativo de una solicitud hacfa correr el plazo de caducidad para
construir lo solicitado y otorgado. El Tribunal Supremo declara que:

«El silencio administrativo, tanto negativo como positivo, est4 establecido en
beneficio del administrado, y, en consecuencia, es a €l a quien corresponde utilizar-
lo para su conveniencia o desconocerlo cuando le perjudique. No le es licito a la
Administracién beneficiarse del incumplimiento de su deber de resolver expresa-
mente, porque hay, en efecto, un principio general del Dereche [expresado con dis-
tintas formulaciones en el artfculo 115.2 de Ia LPA (equivalente del vigente articulo
110.3 de la LRIAPPAC), y en ¢l articulo 1.288 del CC], segin el cual ningiin infrac-
tor puede alegar en su propio beneficio su incumplimiento de las normas, principio
a través del cual se pretende introducir en el campo juridico un valor ético. Y la di-
ferencia de naturaleza entre el silencio negativo (que es una pura ficcién en benefi-
cio del administrado), y el silencio positivo (que provoca un auténtico acto adminis-

(34) STC 136/1995, de 25 de septiembre (FJ 1).

{35) Vid, entre otras muchas, las S8TS de 24 de junio de 1991 (Sala 3., de 22 de octubre de 1991
(Sala 3%, Secc, 3.), de 21 de septiembre de 1994 (Sala 3%, Seccidn 5.) y.de 28 de abril de 1998 (Sala 3.4,
Seccifn 6.4).

{(36) STS de 18 de julio de 1995 (Sala 3., Secc. 3.%).
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trativo) no les hace distintos a este respecto, ya que, en ambos casos, el silencio se
ha producido por una conducta ilegftima de la Administracién, que no puede redun-
dar en su beneficio. En el presente caso, el actor pudo dar por otorgadas presunta-
menie las alineaciones y rasantes, pero sf, a la vista de la gran inseguridad juridica
que produce el silencio positivo (va que, segtin el articulo 178.3 del TRLS de 9 de
abril de 1976, no pueden entenderse adquiridas por silencio facultades contrarias a
la normativa urbanistica, lo que echa sobre las espaldas del administrado el inmenso
riesgo —podrfamos decir graficamente— de edificar en el aire), si a la vista de tal
inseguridad, repetimos, ¢l actor prefirié desconocer los efectos del silencio positivo
y aguardar a que la Administracién cumpliera con su deber de resolver expresamen-
te, no le es licito a ésta, que ha callado durante un afio y medio, esgrimir después
frente al administrado un instituto que, como el del silencio positivo administrativo
(positivo o negativo} ha sido ideado por el ordenamiento jurfdico para que la Admi-
nistracién infractora saque de €] ventajas directas ¢ indirectas».

Puede apreciarse que, en ocasiones, este principio juridico exige la misma solu-
cién que otros principios —v. gr., de economfa procesal— o derechos —v. gr., ala
tutela judicial efectiva—. Por poner otro ejemplo, a veces, proteger la confianza legi-
tima de una persona supone, al mismo tiempo, evitar el beneficio de quien defraudé
esa conftanza con su torpeza (37). Asi, la regla de que «la interpretacion de las cldu-
sulas oscuras de un contrato no deberd favorecer a la parte que hubiese ocasionado la
oscuridad» (38), se fundamenta en ambos principios. Quien «quiera establecer cldu-
sulas que le favorezcan debe insertarlas con claridad, para que el otro contratante co-
nozca realmente su posicidn; si no ba sido hecho asf el proponente de la cldusula de-
be soportar las consecuencias» (39). Y «si la Administracién piblica,..., incurre en
una conducta confusa, eguivoca o maliciosa, no podré, ciertamente, beneficiarse de
su conducta en contra de! administrado que actué confiado en ella». (40)

Sin embargo, hay que distinguir: «<El principio juridico de la buena fe protege
un bien, el valor ético social de la confianza juridicamente v4lida, frente a cualquier
lesidn objetiva que pueda sufrir, haya sido ¢ no maliciosamente causada» (41), haya
sido o no ocasionada por una actuacidn irregular. El principio que ahora estudiamos
sanciona la conducta torpe o antijuridica de un sujeto, independientemente de la
confianza que otras personas hubiesen depositado en 1a misma.

Es frecuente aludir a dicho principio con el brocardo nemo auditur propiam tur-
pitudinem allegans (42). Aquf conviene advertir que esta méxima se utiliza en el

(37} Vid,, por ejemplo, las SSTS de 26 de noviembre de 1992 (Sala 3%, Secc. 3.4) y de 31 de marzo de
199% (Sala 3.%, Secc. 7.*), que aducen amnbos principios para declarar el derecho de dos contratistas a re-
cibir ciertas cantidades. La STSJ de Andalucia de 14 de julic de 1997, hace Io propio para anular varias
liguidacicnes giradas a un sujeto que ya no estaba obligado a pagarlas como consecuencia de un cambio
en Ia titularidad de una concesidn de aguas tdcitamente consentide por 1a Administracién.

(38} Artfculo 1.288 del CC.

(39) LOPEZ ¥ LOPEZ, «articulo 1.288», Comentarios al Cédigo Civil y Compilaciones Forales, (dir.
Albaladejo), EDERSA, Madrid, 1981, 1. XVII, vol. 2, p. 55.

(40) GONZALEZ PEREZ, ob. cit. (n. 19), p. 126.

(41) SAINZ MORENG, ob. cit. {n. 20}, p. 314.

(42) Vid., por ejemplo, SAINZ MORENO, ob, cit. (n. 20), p. 313 y la STS de 18 de julio de 1995, cit. {n. 36).



COMENTARIO A LA SENTENCIA DEL T. C. 157/1999 9

ambito del Derecho privado, que es donde se acufi6 la misma, con un significado al-
go distinio (43). Esta viene a identificarse con lo establecido en los articulos 1.305 y
1.306 del CC, que prohfben que la parte o las partes culpables de la causa ilfcita o
torpe que hace nulo a un contrato puedan exigir la repeticién de lo dado por virtud
del mismo. La doctrina civil no se pone de acuerdo acerca del fundamento de esta
regla «nemo auditur>. Y es que en determinados casos, cuando la causa torpe o ili-
cita es comiin a los dos contratantes, dicha regla favorece a uno de ellos, quizés al
que haya observado una conducta socialmente m4s reprobable, a costa del otro (44)
«La aplicaci6n del adagio provoca sitnaciones de verdadera injusticia, en contradic-
cién con la equidad» (45). Debido a ello afirma, por ejemplo, DIEZ-PICAZO que «no
es posible hablar de un principio general nemo auditur, sino que hay s6lo parciales
aplicaciones de esta idea motriz, que no permiten una aplicacién extensiva y tampo-
co una aplicacién indiscriminada» (46). En definitiva, se utiliza el adagio citado pa-
ta aludir a una regla que es expresién, no del todo fiel, del principio que prohfbe be-
neficiarse de la propia torpeza. :

VI. CONSECUENCIAS PROCESALES DE LA DEFECTUOSA
INDICACION DE LOS RECURSOS PROCEDENTES
CONTRA UN ACTO ADMINISTRATIVO IMPLICITO

En el presente caso, la defectuosa indicacién de los medios de impugnacién
procedentes frente cierta resolucién implicita indujo al ciudadano, primero, a utili-
zar contra la misma un recurso improcedente —de reposicién— y, luego, a intentar
¢l recurso procedente —contencioso-administrativo—~, pero fuera del plazo fijado
legalmente.

Esta actuacion de la Administractén pugna contra las exigencias de 1a seguridad
jurfdica y de la buena fe. Recordemos que estos dos principios prestan fundamento
a las obligaciones de resolver expresamente y de ilustrar a los ciudadanos sobre los
medios a través de los cuales cabe impugnar la correspondiente resolucién. Y es
claro que el interesado podia razonablemente esperar que la Administracién, cuando
menos, cumplirfa sus obligaciones y le indicaria cudles eran dichos medios. Pero la
Administracién defraud6 esa confianza y, como consecuencia de ello, e! confiado
ciudadano sufrié, por de pronto, un retraso en el acceso a la jurisdiccién,

Pero, a nuestro juicio, lo especialmente grave del caso es que los Tribunales
inadmitieran el recurso contencioso-administrativo interpuesto contra la resolucidn
implicita defectuosamente comunicada. Ello lesioné de manera inaceptable la buena
fe y el derecho a la tutela judicial efectiva del recurrente. Este, que habia depositado

(43) Vid. CERDA OLMEDO, «Nemo auditur propiam turpitudinem allegans», Revista de Derecko Pri-
vade, 1980, pp. 1187-1208,

(44) DE CASTRO Y BRAVD, El negacio juridice, (reimpr.), Civitas, Madrid, 1991, p. 251.

{45) CErDA OLMEDOD, ob. cit. {n. 43),

(46) DIEZ-PiCAZO, L., Fundamentos del Derecho civil patrimoniaf, Civitas, Madrid, 1993 t. [, p. 451
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su confianza legitima en las indicaciones de la Administracién, se vio privado de un
pronunciamiento jurisdiccional sobre el fondo.

Es curioso que el Tribunal Constitucional haya resuelto este caso sin hacer refe-
rencia a una jurisprudencia suya anterior perfectamente aplicable aqui:

En efecto, las SSTC 193 y 194/1992, de 16 de noviembre, anularon dos senten-
cias que habian inadmitido por extemporaneidad un recurso contencioso-adminis-
trativo contra un acto defectuosamente notificado. El defecto de la notificacién con-
sistia en haberse indicado un plazo para recurrir mayor que el establecido
legalmente. El TC recordaba su reiterada doctrina general acerca del derecho de ac-
ceso a la jurisdiccidn;

«Derecho de configuracién legal que se satisface no s6lo cuando ¢l Juez resuel-
ve sobre las pretensiones de las partes, sino también cuando inadmite una accién en
virtud de la aplicacién, razonada en Derecho y no arbitraria de una causa legal, co-
mo puede ser la caducidad de 1a accién,... Ahora bien, la propia naturaleza del dere-
cho fundamental cuyo respeto aquf se cuestiona exige que la interpretacién de estos
requisitos legales se realice de la forma més favorable a la eficacia del Derecho; ello
supone, entre otras cosas, que ha de haber proporcionalidad entre la causa legal de
la inadmisidn y el resultado al que conduce» (FJ 3).

Y luego exponia las razones por las que considera que las resoluciones judicia-
les impugnadas no reunian:

«Las condiciones de razonabilidad y proporcionalidad a que se ha hecho refe-
rencia, exigibles en la interpretacién de los requisitos de adnu51b111dad de una de-
manda de tutela judicial.»

En primer lugar, la interpretacién llevada a cabo en dichas resoluciones:

«Supone que, de hecho, la Administracién ha venido a beneficiarse de sus pro-
pias irregularidades, al haber inducide a los hoy demandantes a error, y a actuar
dentro de un plazo que, posteriormente, la misma Administracién considers inapli-
cable. Y como este Tribunal ha manifestado reiteradamente (47), no puede calificar-
se de razonable una interpretacién que prime los defectos en la actuacién de la Ad-
ministracién, colocdndola en mejor situacién que si hubiera cumplido su deber de
notificar con todos los requisitos legales» (FT 4),

En segundo lugar:

«No puede considerarse falta de diligencia de la parte, en virtud del principio de
la buena fe que debe regir la actuacién de la Administracién y de la obligacion
constitucional de ésta, segiin el artfculo 103 de la CE, de actuar con sometimiento a
la Ley y al Derecho, e} seguir las instrucciones contenidas en las notificaciones ad-
ministrativas, relativas a los recursos procedentes y plazos para interponerlos. Lo
contrario supondria colocar a los ciudadanos en una situacién de inseguridad ante
las notificaciones administrativas, y vendrfa a eliminar la garantfa que supone para
el administrado la regulacidn legal de los requisitos de esas notificaciones» (FJ 5).

Por otro lado, una abundantfsima jurisprudencia del Tribunal Supremo se ha
pronunciado en el mismo sentido: Es contrario a los mentados principios juridicos

(47) 8STC de 6/1986, de 21 de enere (F) 3) y 204/1987, de 21 de diciembre (FJ 4).
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el que la Adminisiracién instruya defectuosamente al interesado sobre los medios
de impugnacién procedentes contra sus actos y luego alegue la inadmisibilidad del
recurso interpuesto siguiendo tales instrucciones. (48)

En suma, tanto el principio de la buena fe como aquel otro segiin el cual nadie
puede aprovecharse de su propia torpeza, exigen que los errores en que incura la
Administraci6n al indicar un recurso improcedente no perjudiquen al interesado que
hubiese seguido tal indicacién, privindole de obtener una resolucién jurisdiccional
sobre el fondo.

Y todavia puede encontrarse en la jurisprudencia otro razonamiento que tHeva a
la misma solucidn: El plazo para interponer recurse contencioso-administrativo con-
tra un acto comienza a correr el dia siguiente al de su notificacién. Ahora bien, ha
de tratarse, I6gicamente, de una notificacién que redne todos los requisitos fijados
por la ley, entre ellos, una correcta «instruccién de recursos». La notificacion defec-
tuosa, que no contiene dicha instruccién, no surtird el efecto de abrir el plazo de ca-
ducidad para recurrir. (49)

La causa de que la STC 157/1999 no se haya apoyado directamente en esta ju-
risprudencia —aunque sf en los principios que la inspiran, sin nombrarlos— se debe
probablemente a una interesante particularidad del supuesto de hecho enjuiciado: La
resolucién administrativa defectuosamente notificada tenfa cardcter implicito. Y los
actos administrativos implicitos son el «gran desconocido», a diferencia de sus
«compafieros de clasificacién», los expresos y los ficticios, que han dado lugar a
una abundantisima bibliograffa. Entre la doctrina espafiola, s6lo ESCUIN PALOP se
ha ocupado del estudio monografico de aquéllos en un opisculo de reciente apari-
cién, (50)

Reflejo de 1a escasa atencién que los autores espafioles han prestado a los actos
implicitos es que la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Con-
tencioso-Administrativa, se ha «olvidado» de los mismos al disponer que:

«El recurso contenciosc-administrativo es admisible en relacién ¢on las disposi-
ciones de cardcter general y con los actos expresos y presuntos de la Administracién
piiblica...» (artfculo 25.1).

Evidentemente, este olvido no significa que los actos administrativos implicitos
queden exentos del control jurisdiccional. La Exposicién de Motivos de la Ley ju-
risdiccional de 1956 ya afirmaba que:

«El acceso a la Jurisdicci6n contenciosa, en efecto, no ha de ser posible éinica-
mente cuando la Administracién produce actos expresos y escritos, sing también
cuando tevisten cualquier otra forma de manifestacién regulada por el Derecho, o
son tdcitos o presuntos.»

{48) Al respecto, aduce expresamente el principio de ta buena fe [a STS de 10 de mayo de 1974 (Sala
4."). Y al brocardo nemo auditur propiam turpitudinem allegans, tas SSTS de 1 de febrero de 1986 (Sala
4.*}, de 5 de julio de 1979 (Sala 4."), de 11 de julio de 1988 (Sala 4.) y de 20 de mayo de 1992 (Sala 3.2,
Secc. 3."). Menciona ambos principios la $TS 30 de septiembre de 1996 (Sala 3.2, Seccitn 5.%).

(49) Vid. 1a STS de 27 de febrere de 1990 (Sala 3., Seccién 6.%),

(50) ESCUIN PALOP, V., £l acte administrative implicito, Civitas, Madrid, [999,
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Al respecto, el Tribunal Constitucional ha declarado que todo acto administrati-
vo, incluso uno tdcito, puede ser impugnado en vfa jurisdiccional, sin que frente a
ello pueda objetarse que «no existe acto administrativo impugnable, por no encon-
trarse formulado de manera expresa», pues:

«La plenitud del sometimiento de la actuacién administrativa a la Ley y al De-
recho, (articulo 106.1 de la CE), asf como de la funcién jurisdiccional de control de
dicha actuacién (articulo 106.1 de la CE), y la efectividad que se predica del dere-

‘cho a la tutela judicial (artfculo 24 de la CE), impiden que puedan existir comporta-
mientos de la Administracién —positivos o negativos— inmunes al control jurisdic-
cional.» (51)

~ Entender que la Ley 25/1998 ha excluido a los actos implicitos de ese control
serfa, ademds de inconstitucional, contrario al espiritu de esa norma legal, pues la
misma, segln se dice en su propia Exposicién de Motivos (epfgrafe V), pretende
«abrir definitivamente las puertas para obtener justicia frente a cualguier comporta-
miento ilicito de la Administracin». _

Algo semejante cabe decir de otro «olvido» legislativo: El del plazo para inter-
poner recurso contencioso-administrative contra los actos implicites. En efecto, el
articulo 46.1 de la Ley 29/1998 sélo alude a los expresos y a los presuntos:

«El plazo para interponer el recurso contencioso-administrativo serd de dos me-
ses contados desde el dia siguiente al de la publicacién impugnada o al de la notifi-
cacién o publicacién del acto que ponga fin a la via administrativa, si fuera expreso.
Si no lo fuera, el plazo serd de seis meses y se contard, para el solicitante y otros
posibles interesados, a partir del dia siguiente a aguél en que, de acuerdo con su
normativa especifica, se produzca el acto presunto.» '

Esta laguna legal debe ser integrada mediante los citados principios de la buena
fe y la prohibici6n de beneficiarse de la propia torpeza. El plazo para impugnar el
acto tdcito s6lo empieza a correr desde el momento en el que la Administracién
cumple su obligacién de indicar al interesado cuédles son los recursos procedentes
contra dicho acto, asf como el drgano ante el cual han de interponerse y el plazo pa-
ra presentarlos,

Esta conclusién viene confirmada por lo dicho en la misma Exposicién de Mo-
tivos de la citada Ley 29/1998 (epigrafe V) para justificar el mantenimiento de la
causa de inadmisibilidad del recurso contencioso-administrativo consistente en su
extemporaneidad —la llamada excepcidn de acto firme y consentido—:

«El relativo sacrificio del acceso a 1a tutela judicial que se mantiene por dicha
causa resulta hoy menos gravoso que antafio, si se tiene en cuenta,... {entre otras co-
sas), la falia de eficacia que la legistacién en vigor atribuye, sin limite temporal al-
guno, a las notificaciones defectuosas.»

A una solucién similar llega ESCUIN PALOP:

«La admisi6én del acto implicito no debe suponer, por otra parte, la desaparicién
© disminucidn de las garantias juridicas de terceros afectados. Por ello, si ¢l acto se
deduce de la existencia de hechos concluyentes, la falta de la obligada notificacién

(51) STC 294/1994, de 7 de noviembre (F) 4},
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formal de la resoluci6n al interesado le permite darse por enterado de la misma, sin
limitacién de plazo, e interponer los correspondientes recursos administrativos o ju-
risdiccionales.»

«Evidentemente, nos encontramos, una vez mds, ante la aplicacion del principio
general del Derecho que impide al causante de una actividad irregular beneficiarse
de ella.» (52)

(52} EscuiN PALQP, V,, ob. cit. (n. 50), pp. 87 v 88,
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