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I. LOS PRECEDENTES LEGISLATIVOS Y EL FUNDAMENTO CONS-
TITUCIONAL DEL CONTROL DE LA INACTIVIDAD DE LA ADMI-
NISTRACION

A) Precedentes legislativos

La configuracién tradicional del control judicial de la Administracién por los
6rganos del orden jurisdiccional contencioso-administrativo estaba basada en el
principio del «acto previo». Segtn €I, dicho control sélo era posible cuando se
habia dictado un acto administrativo (o una disposicion), contra el que se interpo-
nia el correspondiente recurso. Este caracter «revisor» de la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa se explicaba en la E. de M. de la Ley de 27 de diciembre
de 1956 «en cuanto requiere la existencia previa de un acto de la Administracion,
pero sin que ello signifique (...) que sea impertinente la prueba, a pesar de que no
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exista conformidad en los hechos de la demanda, ni que sea inadmisible aducir en
via contenciosa todo fundamento que no haya sido previamente expuesto ante la
Administracién» (I, 2). El proceso ante la JCA se configuraba asi como un proce-
so al acto, pero no como una casacién, sino como una primera instancia jurisdic-
cional, y asi lo precisaba la propia E. de M.

Partiendo de estas premisas, el resultado era que, si no habia acto previo, no
cabia recurso ni, por tanto, control judicial. Ello dejaba fuera de control, en princi-
pio, todos los supuestos de inactividad de la Administracién. Si ésta no contestaba
a las solicitudes de los particulares o no iniciaba de oficio (o no los resolvia) pro-
cedimientos susceptibles de producir actos favorables a aquéllos, no habia posibi-
lidad de acudir a la via judicial. El enorme hueco que asi se dejaba en el control de
la Administracién fue colmado en parte mediante la institucién del silencio admi-
nistrativo. En su significado originario el silencio se basa en la ficciéon de presumir
de la inactividad de la Administracién la existencia de un acto («presunto»), para
hacer posible el recurso en via contenciosa. La citada E. de M. de la LICA de 1956
lo explicaba en los siguientes términos (IV, 2):

«La existencia de un acto administrativo como presupuesto de admisibli-
dad de la accién contencioso-administrativa no debe erigirse en obstaculo que
impida a las partes someter sus pretensiones a enjuiciamiento de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa.

Por ello, la Ley instituye un régimen general de silencio administrativo,
mediante el cual, transcurrido cierto plazo, puede presumirse por el interesado
la existencia de un acto que le permita el acceso, si lo desea, a la jurisdiccién
contencioso-administrativa.»

La invocacién del silencio para entender producido el acto presunto se dejaba
asf a criterio de los particulares interesados, en cuya garantia se regulaba la institu-
cidn, pero no eximia a la Administracién de su obligacién de resolver, ya que «no
puede ser conceptuado como un medio a través del cual la Administracion pueda
eludir su obligacién de motivar las decisiones, como vendria a ser si por el silencio
quedara exenta del deber de dictar un proveido expreso, debidamente fundado».
Con esa finalidad de garantizar el acceso a la via contenciosa, la Ley de 1956 esta-
blecia el cardcter negativo del silencio, es decir, la denegacion presunta de las soli-
citudes presentadas por los particulares, una vez transcurrido el plazo sefialado
(art. 38).

La Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958 mantuvo esa
configuracién del silencio, introduciendo como excepciones a la regla del silencio
negativo los supuestos en que asi se estableciera por disposicion expresa y los de
autorizaciones o aprobaciones que debieran acordarse en ejercicio de funciones de
fiscalizacidn y tutela de los 6rganos superiores sobre los inferiores (art. 95). El pri-
mer supuesto, aunque remitido a las disposiciones especiales, estaba referido a las
solicitudes de autorizaciones previas al ejercicio de derechos subjetivos cuyo otor-
gamiento no fuese discrecional (E. de M., V.5), ya que en tales casos, como el par-
ticular tenia derecho a llevar a cabo la actividad sometida a autorizacidn, se enten-
dia improcedente que la falta de resolucidn desplazara sobre aquél la carga de
interponer el recurso contencioso contra una resolucion presunta denegatoria.

Esta era, en lineas generales, la situacidn del control judicial de la Administra-
cién a la promulgacidn de la Constitucién de 1978: el recurso contencioso era
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admisible contra los actos expresos (y disposiciones reglamentarias, en este caso
con peculiaridades muy importantes, segtin que el recurso fuera directo o indirec-
to) y también contra los actos presuntos, en virtud del silencio administrativo, que
tenia efectos desestimatorios, salvo en los supuestos mencionados (1).

B) El articulo 106.1 de la Constitucién y la Ley Organica del Poder Judicial

Segtin el articulo 106.1 de la Constitucidn, «los tribunales controlan la potestad
reglamentaria y la legalidad de la actuacién administrativa, asi como el sometimien-
to de ésta a los fines que la justifican». Este precepto se reproduce literalmente en el
articulo 8 de la Ley Orgénica del Poder Judicial (2). Como ha sido reiteradamente
destacado, esta redaccion sitda bajo el control judicial, genéricamente, la «actua-
cién» administrativa y no sélo los actos en sentido estricto (sean definitivos o de tra-
mite cualificados, cuestién €sta en que no vamos a entrar).

A pesar de que el articulo 24 de la propia LOPJ parecia dejar las cosas como
estaban en la LICA de 1956, al establecer que «en el orden contencioso-adminis-
trativo serd competente, en todo caso, la jurisdiccion espafiola, cuando la preten-
sién que se deduzca se refiera a disposiciones de cardcter general o a actos de las
Administraciones Publicas espafiolas», lo cierto es que la formulacién del precep-
to constitucional abria nuevas posibilidades de ensanchar el control no sélo por la
via ya existente del silencio administrativo (que permitia reaccionar en los casos
de la denominada inactividad «formal»), sino también extendiéndolo a otros
supuestos de inactividad «material», con el fin de garantizar la plenitud del control
que parecia exigida por la Constitucidon. En el primer aspecto, hay que destacar,
por su significado mas favorable a los ciudadanos, la reforma del régimen del
silencio introducida en la LRJPAC de 1992 y la nueva reforma de esta Ley
en 1999. En el segundo, la prevision del recurso contra la inactividad en la
nueva LJCA de 1998, al que, como vamos a ver inmediatamente, se le ha encontra-
do apoyo expreso en el articulo 106.1 de la Constitucion.

De lo que no cabe duda es de que este precepto actué como revulsivo para
replantear el alcance del control, hasta el punto de que algtn autor pudo afirmar que
«la plenitud del control jurisdiccional de la actividad administrativa constitucional-
mente exigido no deja otra alternativa al legislador que modificar el actual bagaje
procesal, inadecuado para el control de algunas conductas administrativas» (3).

(1) Sobre los precedentes legislativos mencionados, véanse los trabajos cldsicos de A. NIETO,
«La inactividad de la Administracion y el recurso contencioso-administrativo», en RAP 37 (1962, pp. 75
y $8.) y su revision posterior en «La inactividad de la Administracién: veinticinco afios después», en DA
ndm. 208, 1986, pp. 11 y ss.

(2) Sobre las vicisitudes de la redaccién y las enmiendas presentadas a lo largo de la tramita-
cién parlamentaria, tanto de la Constitucién como de la LOPJ, vide M. GOMEZ PUENTE, en su monu-
mental monograffa sobre «La inactividad de la Administracién», Madrid 1997, pp. 122 y ss. Esta es
otra obra de obligada consulta sobre el tema que nos ocupa. Una buena sintesis del estado de la cues-
tién tras las dltimas reformas puede leerse en F. VELASCO CABALLERO/J. M. RODRIGUEZ DE SANTIAGO,
«La inactividad de la Administracion en las reformas de la legislacién administrativa de 1998 y 1999.
Especial referencia al silencio administrativo», en Revista Juridica de la Universidad Autonoma de
Madrid, nam. 2 (2000), pp. 337 y ss.

(3) M. GOMEZ PUENTE, 0b. cit. en nota anterior, p. 122.
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El propio Tribunal Constitucional afirmé rotundamente que «la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa no tiene por qué tener siempre un caricter revisor» y que el
recurso contencioso ya no podia ser concebido como un proceso al acto, sino, en el
marco del articulo 24 de la Constitucién, «fundamentalmente, como una via juris-
diccional para la efectiva tutela de los derechos e intereses legitimos de la Adminis-
tracién y de los administrados» (STC 136/1995, de 25 de septiembre, resolucion de
recurso de amparo por vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva).

II. EL RECURSO CONTRA LA INACTIVIDAD EN LA NUEVA LJCA
DE 1998

A) Ampliacion del objeto del recurso contencioso

El dltimo hito, por ahora, de la evolucién que se ha descrito sucintamente, lo
marca la nueva LJCA de 1998, en la que, junto a la tradicional impugnacién de los
actos presuntos, se prevé la posibilidad de interponer un recurso directo contra la
inactividad de la Administracion. Esta prevision resulta de la superacion de la con-
cepcion del recurso contencioso como un proceso al acto, en aras de la implanta-
cién de un control judicial pleno sobre la Administracidn. El legislador destaca
esta innovacién como una de las mds importantes que se propone introducir y la
explica en los siguientes términos (E. de M.,V, parrafo primero):

«Se trata nada menos que de superar la tradicional y restringida concep-
cién del recurso contencioso-administrativo como una revision judicial de
actos administrativos previos, es decir, como un recurso al acto, y de abrir
definitivamente las puertas para obtener justicia frente a cualquier comporta-
miento ilicito de la Administracién.»

Ahora bien, la justificacion de esta nueva concepcion se encuentra en el manda-
to del articulo 106.1 de la Constitucién, que refiere el control judicial a toda la
«actuacion» administrativa, lo que no garantiza suficientemente la concepcién «revi-
sora» tradicional. Como la propia E. de M. explica en otro lugar (I, parrafo tercero):

«No toda la actuacién administrativa, como es notorio, se expresa a tra-
vés de reglamentos, actos administratrivos o contratos publicos, sino que la
actividad prestacional, las actividades de diverso tipo, las actuaciones mate-
riales, las actividades u omisiones de actuaciones debidas, expresan también
la voluntad de la Administracién que ha de estar sometida, en todo caso, al
imperio de la Ley. La imposibilidad legal de controlar mediante los recursos
contencioso-administrativos estas otras manifestaciones de la accién adminis-
trativa, desde hace tiempo criticada, resulta ya injustificable, tanto a la luz de
los principios constitucionales como en virtud de la crecida importancia cuan-
titativa y cualitativa de tales manifestaciones. Por eso la nueva Ley somete a
control de la jurisdiccién la actividad de la Administracién Piblica de cual-
quier clase que est€ sujeta al Derecho Administrativo, articulando para ello las
acciones procesales oportunas.»

Esta ampliacion de las posibilidades de control se traduce en la distincién entre
varios tipos de recurso, en atencion al objeto de las pretensiones: a) el tradicional

166



AFDUAM 5 (2001)

dirigido contra actos expresos o presuntos; ) la impugnacidn, directa o indirecta,
de disposiciones, en la que también se introducen novedades importantes; ¢) el
recurso contra la inactividad; d) el recurso contra actuaciones materiales consti-
tutivas de via de hecho.

Al nuevo recurso contra la inactividad, que es en el que vamos a centrarnos
aqui, la E. de M. dedica un pérrafo que merece la pena transcribir:

«Largamente reclamado por la doctrina juridica, la Ley crea un recurso
contra la inactividad de la Administracién, que tiene precedentes en otros
ordenamientos europeos. El recurso se dirige a obtener de la Administracion,
mediante la correspondiente sentencia de condena, una prestacién material
debida o la adopcién de un acto expreso en procedimientos iniciados de ofi-
cio, alli donde no juega el mecanismo del silencio administrativo. De esta
manera se otorga un instrumento juridico al ciudadano para combatir la pasi-
vidad y las dilaciones administrativas. Claro estd que este remedio no permite
a los 6rganos judiciales sustituir a la Administracion en aspectos de su activi-
dad no prefigurados por el Derecho, incluida la discrecionalidad en el “quan-
do” de una decisién o de una actuacién material, ni les faculta para traducir en
mandatos precisos las genéricas e indeterminadas habilitaciones u obligacio-
nes legales de creacién de servicios o realizacion de actividades, pues en tal
caso estarfan invadiendo las funciones propias de aquélla. De ahi que la Ley
se refiera siempre a prestaciones concretas y actos que tengan un plazo legal
para su adopcidén y de ahi que la eventual sentencia de condena haya de orde-
nar estrictamente el cumplimiento de las obligaciones administrativas en los
concretos términos en que estén establecidas. El recurso contencioso-admi-
nistrativo, por su naturaleza, no puede poner remedio a todos los casos de
indolencia, lentitud e ineficacia administrativa, sino tan s6lo garantizar el
exacto cumplimiento de la legalidad.»

Como puede apreciarse, el legislador es consciente de la ampliacién del control
que pretende introducir, mds alld del que permite la institucién del silencio. Pero
también queda claro que esa ampliacién no alcanza hasta la sustitucién de la Admi-
nistracion en todos los casos de pasividad. El control de la inactividad supone,
pues, un avance, pero limitado, por las razones que explica el parrafo reproducido.
La cuestion clave sobre la que debe centrarse el andlisis juridico es justamente la
determinacién de esos limites con la mayor precision posible. Ello supone aceptar,
como hace la propia Ley, que hay materias a las que no llega el control o, para
decirlo con mayor rigor, en las que el Juez debe recordar y ordenar a la Adminis-
tracion el cumplimiento de sus obligaciones, pero no puede adoptar por si la deci-
sién correspondiente, porque la actuacién administrativa no estd (suficientemente)
prefigurada por el Derecho. Asi planteada, la cuestion se reconduce al problema
general del alcance del control judicial, especialmente en el &mbito de la discrecio-
nalidad y de la denominada Administracién «conformadora».

B) Valoracion doctrinal de la reforma

Como ocurre casi siempre, la introduccién del nuevo recurso contra la inactivi-
dad ha sido recibida con divisién de opiniones. Algunos la han saludado como un
cambio de orientacion en cuanto se abandona la concepcidén «objetiva» del proceso
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contencioso (proceso al acto) en favor de una concepcién «subjetiva», que pone el
acento en la tutela de los derechos e intereses de los ciudadanos (4). Otras opinio-
nes son muy criticas, considerando que la nueva Ley, pese al énfasis que su E. de M.
pone en este punto, «nada importante ha afiadido en este aspecto del control de la
inactividad administrativa» (5). Otros autores valoran positivamente el nuevo
recurso, pero subrayan las dificultades que pueda presentar su aplicacion, apuntan-
do una posible evolucién expansiva en su interpretacion, que desborde el propdsito
inicial del legislador (6). Por dltimo, no faltan quienes, ateniéndose a lo establecido
en el articulo 29 de la Ley y a las manifestaciones de su E. de M., se limitan a cons-
tatar que se han ampliado las posibilidades de control de la inactividad por una via
que se afiade a las que ya estaban previstas y se mantienen en la nueva Ley (7). Ello,
sin perjuicio de los problemas de interpretacién que la nueva regulacion suscita.

A primera vista, llama la atencién la profunda disparidad de las opiniones
resefiadas, porque, cuando una Ley da pie para interpretaciones tan encontradas,
cabe pensar que el legislador no ha acertado a formular sus criterios con suficiente
precision. Cualquier regulacion legal puede suscitar diversidad de opiniones y es
normal que asi ocurra, pero, cuando lo que estd en discusidn es el nicleo de la
regulacion, es bastante probable que el precepto controvertido no tenga la claridad
deseable. ;Es esa falta de claridad lo que cabe imputar al articulo 29 LJCA o las
criticas derivan méas bien de que no dice lo que hubiera «debido» decir a juicio de
las opiniones discrepantes?

Aunque aqui no es posible un estudio pormenorizado de tan importante cues-
tién, haremos a continuacién algunas consideraciones para esclarecer la situa-
cidén existente tras la entrada en vigor de la nueva LJCA. Para ello distinguire-
mos los posibles supuestos de inactividad, renunciando de antemano a
calificarlos con una terminologia especifica, ya que sobre ella no existe unanimi-
dad en la doctrina.

(4) S. GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Comentario al articulo 32, en el volumen especial de la REDA
nim. 100 «Comentarios a la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa de 1998»,
Madrid, 1999, p. 333.

(5) A.NIETO, «La inactividad de la Administracion en la LICA de 1998, en Justicia Adminis-
trativa, nimero extraordinario sobre la LICA, 1999, p. 46. La tesis de este autor es que el nuevo recur-
so contra la inactividad «es una simple duplicacion del anterior, una via alternativa, sustancialmente
idéntica (al recurso contra el acto presunto), con la que apenas si se ganan unas semanas en la tramita-
cién» (p. 54). También es muy critico M. GOMEZ PUENTE, para quien la nueva Ley, aunque supone un
avance, «no ha variado mucho el alcance o intensidad del control judicial de la inactividad administrativa»,
en «La impugnacion jurisdiccional de la inactividad administrativa», en REDA 107, julio-septiem-
bre 2000, p. 325. GARRIDO FALLA coincide con NIETO en que no hay novedades importantes en la
nueva Ley, pero discrepa de la tesis de que la inactividad material ya era controlable convirtiéndola en
formal. Para GARRIDO la inactividad material o es controlable provocando un acto presunto (inactivi-
dad formal) o no lo es por suponer ejercicio de facultades discrecionales y, en tal caso, la cuestion se
reconduce a la posible responsabilidad de la Administracién (REDA nim. 100, antes citado, Comenta-
rio a los arts. 25 y 26, pp. 265-267).

(6) T. DE LA QUADRA-SALCEDO, en su comentario al articulo 29, incluido en el nimero 100 de la
REDA, citado en las notas anteriores, p. 294.

(7) En este grupo pueden incluirse a J. GONZALEZ PEREZ, Manual de Derecho Procesal Admi-
nistrativo, 3.* ed., Madrid, 2001, p. 247, y M. SANCHEZ MORON, Comentarios a la Ley de la Jurisdic-
cion Contencioso-Administrativa, Valladolid, 1999, pp. 175y ss.
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III. LOS SUPUESTOS DE INACTIVIDAD Y SU REGULACION EN LA
NUEVA LJCA

A) El presupuesto de la inactividad controlable judicialmente es siempre
un incumplimiento de la Administracion

Para evitar el riesgo de que el control de la inactividad se convierta en un cajoén
de sastre en el que buscar remedio ante cualquier comportamiento omisivo o pura-
mente pasivo de la Administracién, parece necesario subrayar que el control no es
admisible ante cualquier tipo de inactividad, sino solamente cuando ésta supone un
incumplimiento de sus deberes legales por parte de la Administracion. Si no existe
tal deber, no habrd incumplimiento ni, por tanto, posibilidad de control. Cuestién
distinta es que, existiendo ese deber, su regulacion legal sea lo bastante genérica o
indeterminada como para no poder deducir de ella la exigibilidad de un comporta-
miento «concreto» para la Administracion. En estos casos, hay control, pero la Ley
ha querido deliberadamente limitar su alcance, para evitar que el érgano judicial
sustituya a la Administracidn en funciones que son propias de ésta. Aqui es donde
se plantean, a mi juicio, los problemas de interpretacién del articulo 29. Pero este
articulo presupone la existencia de un deber legal de actuar por parte de la Admi-
nistracion, como se vera con detalle mas adelante.

Dejando de lado, por ahora, el ejercicio de la potestad normativa, en el &mbito
de la aplicacién de la Ley, el presupuesto de la inactividad controlable es la obliga-
cién de resolver que recae sobre la Administracion (art. 42 LRJPAC) y también la
obligacidn de ejecutar sus resoluciones no sélo cuando son desfavorables o de gra-
vamen (que es el supuesto al que parece referirse el art. 93 de la misma Ley), sino
también cuando son favorables. El articulo 29.1 LJCA parte de esa situacién cuan-
do refiere el recurso a los casos en que la Administracion «esté obligada a realizar
una prestacion concreta en favor de una o varias personas», presuponiendo la vali-
dez del acto juridico del que deriva la obligacidn, que puede ser una norma no
necesitada de actos de aplicacién, o bien una resolucién o un contrato. Lo mismo
ocurre en los supuestos del articulo 29.2, porque la posibilidad de recurrir contra la
inejecucion de actos firmes (como tales, no susceptibles de recurso) presupone la
obligacién de ejecutarlos que tiene la Administracién que los ha dictado.

Por consiguiente, el primer paso para identificar los supuestos de inactividad
en que ésta supone el incumplimiento de un deber legal es acotar los casos en que
la Administracién estd obligada a resolver y aquellos otros en que estd obligada a
ejecutar los actos que ha dictado.

A estos dos supuestos de inactividad se puede afiadir, aunque ya en otro plano
(el de la ejecucidn de sentencias), un tercero, que es precisamente el de la inejecu-
cién de sentencias que condenan u obligan a la Administracién a un determinado
comportamiento (lo que Nieto ha denominado inactividad «resistencial»). Estos
supuestos estdn regulados en el articulo 108 LICA, en cuyo estudio no vamos a
entrar aqui, porque, pese a su evidente conexién con el tema del control de la inac-
tividad, no se plantea en ellos un problema de identificacién de la exigibilidad de
un determinado comportamiento por parte de la Administracién. Su obligacién de
ejecutar las sentencias es inequivoca. Cuestion distinta es que las posibilidades de
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actuacion del 6rgano judicial en caso de incumplimiento estén limitadas, en los
términos del citado articulo 108 LICA (8).

Fuera de estos supuestos, que son los que parecen tener cobertura expresa en
la LICA, queda, en principio, un amplio elenco de inactividades, que pueden ser
controlables en via judicial, pero que no tienen, en apariencia, remedio en la Ley y
respecto de las cuales puede ser problemadtico precisar si implican o no el deber de
la Administracion de actuar en un sentido especifico. Se trata, en concreto, de los
supuestos en que no concurren los requisitos del articulo 29.1 LICA y de la deno-
minada inactividad «reglamentaria».

En consecuencia, los supuestos de inactividad que es necesario examinar para
comprobar si pueden ser o no objeto de recurso con arreglo a la nueva LICA, y para
precisar en qué medida ésta ha modificado la situacion anterior, son los siguientes:

a) Falta de resolucién en procedimientos, cualquiera que haya sido la forma
de iniciacién (de oficio o a instancia de interesado). En estos casos, la inactividad
se combate mediante la institucién del silencio administrativo, en cuya virtud se
presume la existencia de un acto contra el que los interesados pueden recurrir.

b) Incumplimiento de deberes legales para hacer efectivo el contenido de dere-
chos o facultades reconocidos en virtud de normas, resoluciones o contratos. En
estos casos, hay un acto juridico que legitima la pretension del interesado, pero la
Administracién no lo ejecuta. Este es el supuesto regulado en el articulo 29.1 LICA

c) Inejecucidn de actos firmes. Se diferencia del anterior en que el contenido
del acto puede no ser favorable, sin que ello se oponga a la obligacién de ejecutar-
lo (por ejemplo, inejecucion de la orden de demolicion de una construccion ilegal).
Este es el supuesto del articulo 29.2 LICA.

d) Inactividad en supuestos distintos de los previstos en el articulo 29. Se tra-
tard normalmente de inacciones en el ejercicio de facultades discrecionales y en el
dmbito de la Administracién «conformadora», pudiéndose incluir aqui la inactivi-
dad en el ejercicio de la potestad normativa

Examinaremos a continuacién cada uno de estos supuestos.

B) Obligacién de resolver y actos presuntos: el silencio administrativo (9)

La obligacién de resolver los procedimientos que se inicien puede considerar-
se una exigencia de los principios constitucionales de seguridad juridica, por un
lado, y eficacia, por otro. También parece implicita en el mandato dirigido al legis-
lador de regular «el procedimiento a través del cual han de producirse los actos
administrativos» [art. 105.c) de la Constitucidn]. Aunque llama la atencién que el
derecho a obtener una resolucién no figure en el catdlogo de los derechos de los
ciudadanos en sus relaciones con las Administraciones Piblicas (art. 35 LRJPAC),

(8) Sobre esa limitacién, vide la critica de A. NIETO, La inactividad de la Administracion, cit., p. 57.

(9) Este apartado es una sintesis de lo que se explica con mds detalle en A. GALLEGO ANABITARTE/
A. MENENDEZ REXACH y otros, Lecciones de Derecho Administrativo 2. Acto y procedimiento admi-
nistrativo, Madrid, 2001, pp. 167 y ss.
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se establece inequivocamente como obligacién de €stas, en los términos que vere-
mos a continuacién. En esta materia la reforma de la citada Ley, mediante la
Ley 4/1999, ha introducido importantes novedades, como son: a) la generaliza-
cién de la obligacién de resolver en todos los procedimientos, y ) la obligacién
de notificar dentro del plazo maximo establecido para resolver.

Segun el articulo 42.1, en su nueva redaccion, «la Administracion esta obliga-
da a dictar resolucién expresa en todos los procedimientos y a notificarla cualquie-
ra que sea su forma de iniciacién». Esta formulacién de la obligacién de resolver
es mucho mds amplia que la contenida en la Ley 30/1992, por un doble motivo:

— Se refiere a todos los procedimientos, mientras que la redaccién anterior
limitaba la obligacién de resolver a los procedimientos iniciados a solicitud de
interesados, asi como a los iniciados de oficio cuya instruccion y resolucién afec-
tase a los ciudadanos o a cualquier interesado. A efectos practicos, la situacién no
es muy diferente, ya que esta férmula es casi tan comprensiva como la actual, por-
que parece consustancial a cualquier procedimiento la existencia de interesados,
pero se eliminan los problemas de interpretacién que podia plantear la redaccion
anterior. Hay que dictar resolucién en todos los procedimientos.

— La obligacién de resolver se aplica también a los casos de prescripcion,
renuncia del derecho, caducidad del procedimiento, desistimiento de la solicitud o
desaparicion sobrevenida del objeto. Estos supuestos, que antes se exceptuaban
expresamente de la obligacién de resolver, deben serlo ahora, si bien con el matiz
de que «la resolucién consistira en la declaracién de la circunstancia que concurra
en cada caso, con indicacién de los hechos producidos y las normas aplicables»
(art. 42.1, parrafo 2.°).

Las dnicas excepciones a la obligacidn de resolver que se mantienen en la
nueva Ley (art. 42.1, parrafo tercero), y que ya figuraban en la Ley 30/1992, son
las siguientes:

— Los supuestos de terminacién del procedimiento por pacto o convenio, en
los que el convenio es una forma de terminacion alternativa a la resolucidn (art. 88
de la Ley).

— Los procedimientos relativos al ejercicio de derechos sometidos Ginicamente
al deber de comunicacién previa a la Administracién (por ejemplo, realizacién de
obras menores en un inmueble, en que basta comunicar a la Administracién las
caracteristicas basicas de la obra y su importe aproximado).

Si no se dicta la resolucién (con el alcance que proceda en cada caso) cuando
es obligatoria, conforme a las reglas legales resefiadas, se habrd producido una
inactividad, fiscalizable, en principio, por la via de la impugnacién del acto pre-
sunto, en virtud del silencio administrativo. Tal es el sentido originario de esta ins-
titucién, como ya hemos puesto de relieve. Ahora bien, la regulacién vigente obli-
ga a introducir algunos matices en esta conclusiéon. Hay que distinguir:

a) Procedimientos iniciados a solicitud de interesado

El vencimiento del plazo para resolver (y notificar) permite entender estimada
o desestimada, segun proceda, la solicitud (art. 43.1 LRJPAC). La regla general es
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ahora el silencio positivo (art. 43.2), aunque en la practica hay tantas excepciones
que hacen dudar una vez mas de si la regla no es mds bien la excepcién (10). En
estos casos, légicamente, los interesados podran interponer recurso contencioso
contra el acto presunto, sea estimatorio o desestimatorio.

b) Procedimientos iniciados de oficio

En esta hipétesis hay que distinguir en funcién de los efectos sobre los intere-
sados:

— Si el procedimiento es susceptible de producir actos favorables, el transcur-
so del plazo para resolver permite entender desestimada la pretensidn, aplicindose
por tanto el silencio negativo (art. 44.1 LRJPAC).

— Si el procedimiento es susceptible de producir actos desfavorables o de gra-
vamen, se produce la caducidad, pero no se presume, sino que debera declararse
mediante la correspondiente resolucion (art. 44.2). Pero si ésta no se dicta, parece
evidente que esta nueva inactividad no podré ir en perjuicio del particular, que,
ante cualquier intento de la Administracién de hacer valer las actuaciones practica-
das, podré invocar su caducidad, aunque no haya sido declarada formalmente.

Aqui no entraremos en el estudio detallado del régimen del silencio y sus efec-
tos positivos o negativos. Nos limitaremos a recordar que en todos los casos en que
la Administracién no resuelva las solicitudes presentadas (cuando esté obligada a
ello, en los t€rminos antes expuestos) y también en los procedimientos iniciados de
oficio susceptibles de producir actos favorables, los interesados podrdn acogerse a
la ficcion del acto presunto, bien para entender estimada su solicitud (silencio
positivo), bien para interponer el correspondiente recurso (contra la estimacién o
desestimacion presunta). De este modo (impugnando el acto presunto) pueden
acudir a la via judicial, en la que se decidird lo procedente sobre la legalidad de la
actuacion recurrida. Ahora bien, se trata de una facultad de los interesados, que
pueden ejercerla o esperar la resolucidn, aunque sea extemporanea, de la Adminis-
tracion, que tiene —no lo olvidemos— obligacion de dictarla.

En otras palabras, la inactividad no puede perjudicar a los interesados, en cuan-
to presupone el incumplimiento por la Administracidn de su obligacién de resol-
ver. Esto tiene una consecuencia practica muy importante: cuando el silencio es
negativo, la Administraciéon no puede invocar la firmeza del acto presunto, por no
haber sido recurrido por el particular, sino que éste puede recurrir en cualquier
tiempo sin plazo preclusivo para ello (11). La importante STS de 7 de noviembre
de 1999 (Ar. 849), que se remite a otras muchas, es categdrica al respecto. Segin
ella, «siendo el administrado el que ha de considerar producida la desestimacion,
no puede aceptarse como fecha la pretendida por la Administracion, sino aquella
en que dicho administrado lo manifieste asi, o interponga el recurso» (FD 3). La
sentencia pone el acento, con toda correccién, en la obligacién de resolver que

(10) Vid., por ejemplo, la disposicién adicional 29.* de la Ley 14/2000, de 29 de diciembre, de
Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social, en la que se contiene una larga lista de supues-
tos en que el silencio es negativo.

(11) Cfr, en este sentido, M. GOMEZ PUENTE, «La impugnacioén jurisdiccional...», cit., pp. 343-346.
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tiene la Administracion, e invoca en esta linea argumental la STC 6/1986, de 21 de
enero, seglin la cual no puede «calificarse de razonable una interpretacioén que
prima la inactividad de la Administracion, colocdndola en mejor situacién que si
hubiera cumplido su deber de resolver y hubiera efectuado una notificacién con
todos los requisitos legales».

Frente a una visién simplista y acomodaticia, imperante muchas veces en el
seno de las organizaciones administrativas, que quiere considerar al silencio una
alternativa «normal» a la resolucién expresa, las sentencias citadas lo sitdan en su
justo significado de garantia del ciudadano, del que no puede beneficiarse la Admi-
nistracion con su pasividad. La obligacién de ésta es resolver, no dar la callada por
respuesta, esperando que el interesado recurra, si quiere, contra el acto presunto.
El silencio es patolégico y, como tal, deberia desaparecer de la practica adminis-
trativa y, después, de la legislacién (12).

En la situacidn actual el silencio (y, en concreto, el negativo) permite reaccionar
frente al incumplimiento de la obligacién de resolver, residenciando el control en
sede judicial. En esta materia, la LJCA de 1998 no ha introducido novedad alguna.
La novedad reside en la nueva regulacién del silencio establecida en la LRJIPAC,
tras la reforma de 1999.

Aunque los efectos précticos sean parecidos, hay que distinguir los supuestos
de silencio que se acaban de comentar de aquellos otros en que se dicta una resolu-
cion expresa desestimatoria de una solicitud de actuacién en un determinado senti-
do (por ejemplo, adopcién de medidas de restablecimiento de la legalidad urbanis-
tica). En estos casos también hay inactividad «material», porque la Administracién
se niega a actuar en el sentido que se le solicita o, incluso, en el que deberia actuar
de oficio, pero no «formal» porque, cumpliendo con su obligacién de resolver, el
6rgano competente ha dictado un acto de contenido desestimatorio. Cuestién dis-
tinta es que ese acto no sea ajustado a Derecho. Légicamente, los interesados
podrén interponer recurso contra el acto en cuestion, de acuerdo con las reglas
generales sobre impugnacion de resoluciones, y obtener, en su caso, un pronuncia-
miento judicial favorable a su pretension.

La STS de 19 de abril de 2000 (Ar. 4946) ofrece un buen ejemplo al respecto,
combindndose, ademds, una resolucidn expresa desestimatoria en via de peticioén y
una desestimacion presunta del recurso de reposicién interpuesto contra ella. El
Tribunal de instancia estim0, en lo sustancial, el recurso, ordenando que por la
Administracién demandada «se inicien, tramiten y resuelvan cuantos expedientes
sean precisos para poder pronunciarse sobre la nulidad de las licencias concedidas,
sobre la restauracion del orden juridico infringido y sobre los correspondientes
expedientes sancionadores y de determinacion de responsabilidades (...)». El Tri-
bunal Supremo confirma en sus propios términos esta decisién. He aqui cémo una
resolucién expresa en cuya virtud la Administraciéon decide no actuar puede dar
lugar a un control de esa inactividad, por la via del recurso contencioso-adminis-
trativo ordinario. Pero en este caso la Administracién habia cumplido con su obli-
gacién de resolver (al menos, en via de instancia), aunque el contenido de su reso-
lucién no fuera ajustado a Derecho. También llama la atencidn la prudencia del

(12)  Esta es la opinién, que comparto, de F. VELASCO CABALLERO/J. M. RODRIGUEZ DE SANTIAGO,
ob. cit., pp. 366-368.
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fallo judicial, que no se plantea la sustitucién de la Administracién en la depura-
cion de las supuestas ilegalidades cometidas, sino que se limita a ordenarle que ini-
cie los procedimientos correspondientes.

C) El incumplimiento de la obligacion de ejecutar

El articulo 29 LJCA regula dos supuestos reconducibles al citado incumpli-
miento: a) inejecucion de prestaciones concretas en favor de personas determi-
nadas; b) inejecucién de actos firmes. Aqui es donde parece estar la ampliacién
del control de la inactividad que la nueva LICA se ha propuesto introducir. El pri-
mer supuesto parte de la premisa de que el derecho a la prestacién (y la correspon-
diente obligacién administrativa de hacerla efectiva) esta reconocido o atribuido en
una norma (no necesitada de actos de aplicacion), una resolucién o un contrato (13).
Por tanto, no es necesario dictar un nuevo acto, ni siquiera de ejecucion, sino, sim-
plemente, hacer efectiva la prestacién. Sin embargo, después veremos que el tér-
mino «prestacién» es susceptible de varias interpretaciones, entre las que algunos
entienden que cabe incluir la obligacion de dictar un acto.

En el segundo supuesto (inejecucién de actos firmes) tampoco es necesario, en
principio, dictar acto alguno, pues, por hipdtesis, ya se habrd dictado y, ademas,
habra ganado firmeza. Ahora bien, cabe la posibilidad de que la ejecucion de ese
acto firme pueda ser inmediata o bien que requiera la emanacién de un acto ejecu-
tivo (por ejemplo, providencia de apremio). En este ultimo caso, la inejecucién
puede derivar de que no se ha dictado ese acto ejecutivo o de que, habiéndose dic-
tado, no se lleva a la prictica (ejemplo, se decide la ejecucion subsidiaria, pero no
se lleva a cabo). El articulo 29.2 no distingue, por lo que parece que en ambos
supuestos es admisible el recurso contra la inactividad, ya que en ambos el acto
firme ha quedado sin ejecutar.

1. INACTIVIDAD PRESTACIONAL

El supuesto del articulo 29.1 LICA se define por la concurrencia de tres requisi-
tos: a) que el derecho a la prestacion y la correspondiente obligacién de la Admi-
nistracion resulte de una disposicién general que no precise de actos de aplicacion,
o bien de un acto, contrato o convenio administrativo; b) que la prestacion sea
concreta; ¢) que se establezca en favor de una o varias personas determinadas.

(13) El articulo 29.1 afade la referencia al «convenio» administrativo, como fuente de la obliga-
cién prestacional impuesta a la Administracion. Aunque la terminologia es expresiva de la existencia de
convenios entre Administraciones Publicas o entre ellas y personas juridico-privadas [cfr. art. 3.1.c) y d)
de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas], el convenio no es una categoria juridica
auténoma que se deba afiadir a la norma, la resolucién y el contrato. En cuanto fuente de obligaciones,
normalmente tendra caracter contractual, aunque en ocasiones podrd ser normativo y en otras sera una
resolucién administrativa. Sobre estas tres categorias «primarias» de actos juridico-publicos (norma,
resolucién y contrato), vide A. GALLEGO ANABITARTE/A. DE MARCOS FERNANDEZ, Derecho Administra-
tivo I. Materiales, 8.” reimpresion corregida, Madrid, 1996, pp. 311 y ss., y ahora también en A. GALLE-
GO ANABITARTE/A. MENENDEZ REXACH y otros, Lecciones de Derecho Administrativo 2. Acto y proce-
dimiento administrativo, cit., pp. 27 y ss.
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No entraremos aqui en el estudio pormenorizado de estos requisitos, que han
sido ya objeto de comentarios esclarecedores (14). Nos limitaremos a subrayar la
necesaria concurrencia de todos ellos y los problemas especificos que suscita el
segundo, es decir, el cardcter «concreto» de la prestacion y la naturaleza de ésta.
En este problema interpretativo reside, seguramente, la clave de la delimitacién del
ambito del recurso contra la inactividad que se regula en este apartado. Sobre €l se
han mantenido dos posturas, una estricta y otra mucho mds amplia. La primera
entiende que la prestacion concreta ha de ser una prestacion material (15), consis-
tente en una obligacion de dar o hacer, mientras que la segunda afiade a las presta-
ciones materiales cualquier obligacién de actuar impuesta a la Administracidn,
incluida la emision de actos juridicos (16). Légicamente, esta segunda interpreta-
cién conduce a la configuracién del recurso contra la inactividad previsto en el
articulo 29.1 como una via alternativa al silencio administrativo tradicional, al
menos en cuanto a los supuestos en que la pretension tuviera por finalidad provo-
car un acto presunto y, posteriormente, impugnarlo en via contenciosa. Pero, para
ese viaje, no se necesitaban las nuevas alforjas del articulo 29.1, ya que a ese resul-
tado podia (y puede) llegarse por el juego del silencio administrativo.

A mi juicio, la inactividad prestacional regulada en el articulo 29.1 LICA
como objeto del recurso se refiere a los supuestos de inefectividad de prestaciones
materiales y no de omisién de actos juridicos. El sentido del precepto parece claro
y también lo es la explicacién que se da en la E. de M. Se trata de abrir una via de
impugnacién en aquellos supuestos en que ya existe el acto juridico del que deriva
la obligacion prestacional y el correspondiente derecho a ella, sin que, por tanto,
sea necesario «provocar» ese acto por el mecanismo del silencio. Es cierto que
hasta ahora se habra podido utilizar este mecanismo para provocar una negativa
«presunta» y acudir a la via judicial, pero también lo es que éste era un remedio
forzado por la inexistencia de otros cauces. Ahora, al establecerse la posibilidad de
recurrir contra la inactividad prestacional, al amparo del articulo 29.1, que presu-
pone la existencia del titulo juridico del que deriva la obligacidén, parece que el
mecanismo del silencio debe reservarse para los casos en que no existe tal titulo y,
en general, para todos aquellos en que se intenta obtener un pronunciamiento de la
Administracién, sea o no de contenido prestacional. Esta tesis, que atribuye sus-

(14)  Cfr. especialmente M. SANCHEZ MORON, ob. cit., pp. 185y ss.

(15) Estaes la tesis, a mi juicio, correcta, de M. GOMEZ PUENTE, «La impugnacion jurisdiccio-
nal...», cit., p. 336. El autor puntualiza que el precepto se refiere sélo al control de la inactividad mate-
rial, «porque el legislador piensa, equivocadamente, que el control judicial de la inactividad formal
queda garantizado a través de la técnica del silencio administrativo», cuando hay supuestos que se
escapan a ese control (cita como ejemplo el ejercicio de la accién popular en materia urbanistica, que
darfa lugar a la caducidad del expediente pero no al silencio). La misma tesis del caracter material de
la prestacion sostiene S.GONZALEZ VARAS, ob. cit., pp. 334-335, si bien parece limitarla a la prestacién
de servicios. Este autor, en contraste con el anterior, apunta, de forma un tanto criptica, que la preten-
sion prestacional podria en este ambito «llegar a cubrir un cierto o modesto campo de aplicacién de las
acciones populares» (p. 337), pero no desarrolla esta afirmacion. También mantiene una opinién favo-
rable al caricter material de la prestacion J. ESTEVE PARDO, quien puntualiza que la prestacion puede
consistir tanto en una obligacién de hacer como de dar (en el comentario al art. 29 de los «Comenta-
rios a la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa», dirigida por J. M. SANTOS VIJANDE,
Madrid, 1999, p. 320.

(16) En ese sentido, M. SANCHEZ MORON, ob. cit., pp. 194 y ss.
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tantividad propia al supuesto del articulo 29.1, parece mds razonable que la de
configurarlo como una via alternativa (e intercambiable) a la del silencio.

En consecuencia, la prestacion a que se refiere el articulo 29.1 es una actua-
cién material de contenido positivo, entendiendo por tal una obligacién de dar o
hacer en favor de persona o personas determinadas (pagar una cantidad, proporcio-
nar asistencia sanitaria, facilitar un espacio para realizar determinadas actividades
a las que se tiene derecho reconocido, etc.). Se podrian entender incluidos los
supuestos en que esa obligacion consista en un «facere» para impedir actividades
ilegales, cuya ilegalidad ya ha sido constatada mediante el correspondiente acto
declarativo (ejemplo, medidas de proteccion de la legalidad adoptadas, pero no
ejecutadas), si bien estos casos parecen estar comprendidos en el articulo 29.2.
Sobre ello volveremos después.

Mis problemético parece desentrafiar el significado del caricter «concreto» de
la prestacidn. En el lenguaje juridico, lo concreto se contrapone a lo abstracto,
siendo el ejemplo tipico la contraposicién entre el acto y el contrato administrativo
(concreto), por un lado, y la norma o disposicidn (abstracta), por otro. Pero no
parece ser €se el significado del término en el precepto que comentamos. El acto y
el contrato como fuentes de la obligacién prestacional tendrian un contenido con-
creto, pero esto dejaria fuera a las disposiciones generales, en las que también
puede estar reconocido, en abstracto, el derecho a la prestacion, sin necesidad de
actos de aplicacion que la concretaran. Estas prestaciones, reconocidas en abstrac-
to por una norma, serian, sin embargo, «concretas» a los efectos del precepto que
comentamos, con independencia del nimero, mds o menos amplio, de sus benefi-
ciarios, siempre que ese nimero estuviera claramente determinado.

En mi opinidén, «concreta» quiere decir aqui «determinada», porque lo que
exige el articulo 29.1 es que el acto juridico que impone la obligacion prestacional
(sea una norma, una resolucién o un contrato) la delimite con precision suficiente
para que sea exigible sin necesidad de otro acto, ni siquiera de ejecucidn. En otras
palabras, el recurso contra la inactividad previsto en el articulo 29.1 se refiere a los
casos en que el derecho a la prestacidn estd ya reconocido y su contenido determi-
nado. Por consiguiente, quedan fuera los casos en que el «quid» de la prestacién o
el «quantum» de la misma o el «quando» ha de hacerse efectiva estin pendientes
de determinacién aunque se haya reconocido el derecho a ella y, por descontado,
también quedan fuera aquellos otros en que ni siquiera estd reconocido el derecho.

Con independencia de la valoracién mas o menos critica que el precepto
merezca, porque haya dejado sin cobertura otros posibles supuestos de inactividad,
no parece correcto forzar su interpretacion para hacerle decir lo que no dice. En
rigor, este proceso a la inactividad no deberfa ser un proceso sobre la validez del
titulo juridico en que el particular apoya su pretension, sino que deberia ser un pro-
ceso ejecutivo, centrado en el enjuiciamiento de los motivos (si es que los hubiera)
que ha podido tener la Administracién para no cumplir con una obligacién que le
viene impuesta legalmente. Si ello es asi, no parece coherente que la LJCA haya
configurado este recurso contra la inactividad como un proceso declarativo, que
termina con la correspondiente sentencia, exactamente igual que los recursos cuyo
objeto es la impugnacién de un acto o una disposicion.

Es evidente que en la prictica la Administracion tenderd a defenderse negando
que haya incurrido en incumplimiento o rechazando la existencia del derecho a la
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prestacidn, lo que obligard al 6rgano judicial a dilucidar previamente la validez del
titulo juridico en que el recurrente apoya su pretension y las incidencias que hayan
ocurrido posteriormente. Seguramente por ello el legislador ha incluido estos
supuestos de inactividad como uno de los posibles objetos del recurso contencioso
ordinario (art. 25.2). Pero esto puede ocurrir en todos los procesos ejecutivos, por
lo que en nada obsta a la correccion de la afirmacién que hemos hecho, en pro del
caracter ejecutivo del proceso contra la inactividad, que serviria, ademas, para
marcar una diferencia conceptual con el silencio, ya que en el recurso contra el
acto presunto se debatird su legalidad, como ntcleo de la pretension, sin perjuicio
de las consecuencias que en el plano ejecutivo tenga la decisién que al respecto se
adopte.

En otras palabras, la accidén prevista en el articulo 29.1 deberia ser una accién
ejecutiva, no declarativa. Ello, con independencia de que el érgano judicial inad-
mitiera el recurso interpuesto al amparo del citado precepto, si tuviese dudas razo-
nables sobre el fundamento del derecho a la prestacion y la obligacién administra-
tiva de hacerla efectiva. Pero, como no ha sido ésta la opcién seguida por el
legislador, aunque existan tales dudas el recurso debe admitirse y tramitarse, ya
que la Ley s6lo autoriza la inadmision «si fuera evidente la ausencia de obligacién
concreta de la Administracién respecto de los recurrentes» (art. 51.3, parrafo
segundo, subrayado no original). De este modo, se incurre, en mi opinion, en la
contradiccién de configurar el recurso contra la inactividad como un proceso sobre
la validez del acto juridico que fundamenta el derecho a la prestacién y no directa-
mente sobre el incumplimiento de ésta. Para decirlo, quizd, con mayor precision,
el reconocimiento del derecho a la prestacion (y su consiguiente efectividad)
requiere la previa declaracién de la validez del titulo juridico en que se apoya esa
pretensién. Esta modalidad de control de la inactividad tiene, pues, como presu-
puesto el control de la legalidad del acto juridico cuyo incumplimiento se imputa
por el recurrente. Esta es una diferencia importante con los supuestos de inactivi-
dad del articulo 29.2, como se verd mas adelante.

Pero, si el control de la inactividad prestacional se convierte en un proceso al
acto juridico (norma, resolucién o contrato) en que apoya el derecho a la presta-
cion, el resultado podria ser paradéjico. Si el 6érgano judicial llegase a declarar inva-
lido el citado acto, el derecho a la prestacién quedaria desprovisto de cobertura. Por
esta via se podria, incluso, anular actos o disposiciones contra las que ya seria
admisible el recurso contencioso ordinario, por haber transcurrido los plazos. Este
resultado seria tan contrario al propdsito perseguido por el articulo 29.1 que no
puede, en mi opinién, defenderse seriamente. Para evitarlo, hay que sostener que el
alcance del control judicial en este recurso contra la inactividad debe limitarse a
constatar si existe o no obligacién prestacional exigible, pero sin llegar a un pro-
nunciamiento sobre la validez del acto juridico que le sirve de soporte. Asi lo exige,
ademds, el principio de congruencia, ya que no se habra pedido un pronunciamien-
to sobre la validez de dicho acto, sino la practica de una actuacion juridicamente
obligatoria [art. 71.1.c) LICA].

Volviendo a la delimitacidn del dmbito del articulo 29.1, el problema, como
ocurre tantas veces en Derecho, es de limites. Habrd supuestos en que el contenido
de la prestacidn estard, indiscutiblemente, determinado (pago de una subvencién
otorgada, pago del precio de un contrato, derecho a ocupar una porcién de dominio
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publico en virtud de una concesion otorgada), otros en que se podrd discutir sobre
la necesidad o no de un mayor grado de determinacién y otros, en fin, en que inde-
terminacién resultard inequivocamente de la propia regulacion de la actividad pres-
tacional. Incluso en el primer grupo de supuestos, la Administracién, aun recono-
ciendo el derecho a la prestacion, podrd escudarse en el incumplimiento por el
particular de algun requisito exigible para su efectividad (falta de acreditacion,
impago de una tasa exigible, etc.). De ahi que parezca condenado al fracaso cual-
quier intento de trazar con absoluta precision un cuadro de los diferentes casos que
pueden darse en la realidad. Lo importante es destacar el propdsito de abrir un
nuevo cauce para reaccionar frente a la inejecucién de prestaciones, cuyo conteni-
do estd determinado y a las que, en apariencia, se tiene derecho, porque hay un
titulo juridico que las ampara (norma de aplicacion directa, resolucion o contrato)
y los actos administrativos (como las disposiciones y los contratos) se presumen
vélidos, mientras no se demuestre lo contrario. Antes se podria reaccionar en estos
casos de inactividad provocando un acto por el mecanismo del silencio, pero me
parece que ésa era una aplicacién desnaturalizada de esta figura, justificable por la
inexistencia de otro cauce.

El legislador es consciente de que esta nueva via no cubre todos los supuestos
de inactividad. Lo justifica en la E. de M., como hemos visto, para evitar que los
drganos judiciales sustituyan a los administrativos «en aspectos de su actividad no
prefigurados por el derecho, incluida la discrecionalidad en el “quando” de una
decisién o de una actuacién material». Es, pues, evidente, que hay supuestos de
inactividad no fiscalizables al amparo del articulo 29.1 (ni tampoco del 29.2). No
lo son porque falta el derecho a una prestacion determinada o el contenido de ésta
no estd acotado con suficiente precisiéon. Aqui el control de la inactividad consisti-
ria precisamente en obligar a la Administracién a que defina el derecho en térmi-
nos que lo hagan exigible. Pero este control no puede hacerse por la via que
comentamos.

Otra cuestién importante a la relativa a la legitimacion para recurrir al amparo
del articulo 29.1. A éste, como a los demds supuestos de recurso contencioso pre-
vistos en el articulo 25.1, son aplicables, en principio, las reglas generales sobre
legitimacion establecidas en el articulo 19. Sin embargo, la prevision de que recla-
men frente a la inactividad «quienes tuvieren derecho» a la prestacién parece
restringir la posibilidad de impugnar a quienes sean titulares de ese derecho (17).
Ahora bien, si se admite que el concepto de prestacion material incluye las actua-
ciones materiales para reaccionar frente a situaciones ilegales (ejemplo, ejecucion
de la orden de demolicién de un edificio ilegal), esta via podrd igualmente ser uti-
lizada por quienes, sin ser titulares de un derecho subjetivo, tengan un interés legi-
timo en la realizacién de la actuacion material incumplida por la Administracién.

2. INEJECUCION DE ACTOS FIRMES

En contraste con el supuesto del articulo 29.1, que la E. de M. explica con bas-
tante detalle, la disposicion contenida en el articulo 29.2, reguladora del recurso

(17)  Cfr. M. GOMEZ PUENTE, «La impugnacién jurisdiccional...», cit., p. 337.
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contra la inejecucion de actos firmes, no ha merecido ninglin comentario al legisla-
dor. Sin embargo, plantea también algunos problemas.

Ante todo, el de la configuracién de este proceso como un proceso declarativo,
cuando, en rigor, debiera ser ejecutivo. Sobre esta cuestion debemos dar reproduci-
das las consideraciones antes expuestas en relacion al articulo 29.1, si bien ahora con
mayor énfasis, ya que en el dmbito del articulo 29.2 el acto inejecutado ha ganado
firmeza (18). Sin perjuicio de que pueda ser declarado nulo por la propia Administra-
cién en ejercicio de sus facultades de revisién de oficio o en via de recurso, parece
evidente que el objeto del recurso contra la inactividad regulado en el apartado que
comentamos no es ni puede ser el acto firme, sino Gnicamente su inejecucién. En
consecuencia, ddndose por supuesta la validez del acto, lo que se pide al 6rgano judi-
cial es que adopte las medidas necesarias para la efectividad de la decisién adoptada
en aquél. Quiza por ello la Ley ha previsto que estos recursos se tramiten por el pro-
cedimiento abreviado regulado en el articulo 78. Ello se debe traducir en una mayor
celeridad en la respuesta a la pretensién de control de la inactividad, pero no signifi-
ca que se trate de un proceso ejecutivo, como, en rigor, debiera serlo.

A diferencia del supuesto del articulo 29.1, tampoco se plantean aqui problemas
de legitimacidn, ya que el recurso podré interponerse por los «afectados» por el acto
inejecutado, lo que hay que entender equivalente a los legitimados conforme a las
reglas del articulo 19. Esto es coherente con el tipo de actos cuya ejecucidn se puede
solicitar por esta via, que no son sélo los de contenido prestacional material, sino cua-
lesquiera necesitados de ejecucion, sean o no favorables (o favorables para unos y
desfavorables para otros). El supuesto tipico serian las medidas de reaccién para la
proteccion de la legalidad, adoptadas pero no ejecutadas (orden de demolicién, prohi-
bicidn de actividad ilegal, etc.). Para la admisibilidad de este mecanismo de control de
la inactividad basta comprobar la concurrencia de dos requisitos: a) que el acto sea
firme; b) que su efectividad requiera la realizacién de una actuacién ejecutiva.

El acto firme puede ser expreso o presunto (tipicamente, por silencio positivo,
ya que si es negativo siempre estd abierta, en principio, la posibilidad de recurrir,
como antes hemos puesto de relieve). Si es expreso, la firmeza se podrd constatar
facilmente, mientras que si es presunto se podra plantear el problema de la adquisi-
cién por silencio de facultades ilegales, lo que obligara a un pronunciamiento de
fondo sobre la legalidad del acto, si bien, como ya hemos dicho, ese pronuncia-
miento no es propio de este cauce procesal.

Este requisito de la firmeza puede suscitar una critica, ya que parece estar en
contradiccién con los principios generales de ejecutividad (eficacia inmediata) y
ejecutoriedad (ejecutabilidad) de los actos administrativos. No se entiende muy
bien por qué hay que esperar a que sean firmes para proceder a su ejecucion. Otra
cuestion es que se suspenda ésta o la eficacia misma del acto, en los casos previs-
tos en la LRJPAC o en virtud de las medidas cautelares que pueden adoptar los
propios 6rganos judiciales. La redaccion del articulo 29.2 es, sin embargo, tajante
y a ella hay que atenerse, pero no debe pasarse por alto la aparente contradiccion
que puede producirse entre ese precepto y el contenido en el articulo 29.1. Confor-

(18) Asi lo sefialan M. SANCHEZ MORON, 0b. cit., p. 203; T. DE LA QUADRA SALCEDO, ob. cit.,
p- 310, y J. ESTEVE PARDO, 0b. cit., p. 323.
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me a este Ultimo se puede pedir la ejecucion de una prestacion material, aunque el
acto juridico que le sirva de fundamento atin no haya ganado firmeza, mientras que
en el supuesto del articulo 29.2 la firmeza es un requisito ineludible. Una posible
explicacion seria que en la inactividad prestacional del articulo 29.1 estd siempre
en juego un acto favorable que hace efectivo un derecho reconocido, mientras que
en el articulo 29.2 puede tratarse de actos desfavorables, por lo que el control de la
inejecucidn aconseja esperar a su firmeza. La explicacién serd mas o menos plau-
sible, pero no elimina la contradiccién con los principios de ejecutividad y ejecuto-
riedad antes sefalada.

(Qué actos necesitan una actividad de ejecucion para su efectividad? Desde
Iuego, no todos, ya que hay muchos que producen efectos «ipso iure» sin necesidad
de una actuacién ejecutiva por parte de la Administracién (por ejemplo, licencias de
obras), pero si todos aquellos cuya efectividad requiera una actuacién positiva de la
Administracién. Entre ellos, los previstos en el articulo 93 LRJPAC, es decir, los
que requieran una actuacién material que limite derechos de los particulares y que
sean ejecutables por cualquiera de los medios previstos en dicha Ley (19). En un
intento de sintesis, que no pretende ser exhaustiva, cabe destacar los siguientes:

— Prestaciones materiales (pago de cantidad, prestacion de servicios), como
las del articulo 29.1, en cuyo caso se produce un solapamiento evidente entre
ambos supuestos.

— Ordenes de ejecucion (por ejemplo, de obras de conservacion en un inmue-
ble por razones de seguridad).

— Efectividad de prohibiciones impuestas (publicidad en determinados luga-
res) o de sanciones (clausura de un establecimiento).

— Cesacion de los efectos de actos administrativos anulados, revocados (inclu-
yendo en este dltimo supuesto la declaracion de caducidad) o caducados (por ven-
cimiento del término de otorgamiento).

Este cuadro pone de relieve que los supuestos de inejecucion de actos firmes
previstos en el articulo 29.2 pueden referirse tanto a actos favorables como desfavo-
rables. En muchos casos el acto tendra esa doble faceta (favorable para algunos inte-
resados y desfavorable para otros). Entre los actos favorables pueden incluirse los
que reconocen el derecho a una prestacién material, en cuyo caso se produce un
solapamiento evidente con el articulo 29.1. Se puede mantener esa interpretacion,
con el resultado de que esas prestaciones serian exigibles por una doble via: a) siel
acto que reconoce el derecho a ella no es firme, el recurso contra la inactividad se
interpondria al amparo del articulo 29.1; b) si es firme, el recurso tendria cobertura
en el articulo 29.2, mds expeditivo, puesto que se aplica el procedimiento abreviado.

Otra posible interpretacion seria reservar el articulo 29.2 para la inejecucion de
actos desfavorables, lo que justificaria que se exija la firmeza, mientras que en los
favorables que reconozcan el derecho a una prestacién material habria que ir por la
via del articulo 29.1. Sin embargo, cuando la prestacion exigible no sea «mate-

(19) Sobre los problemas conceptuales relativos a la eficacia, ejecutividad y ejecutoriedad,
cfr. A. GALLEGO ANABITARTE/A. MENENDEZ REXACH y otros, Acto y Procedimiento Administrativo,
cit., pp. 232 y ss.
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rial», por consistir en la emisién de un acto (favorable), la inactividad habria de ser
combatida también por la via del articulo 29.2. Esto no parece muy coherente y,
por ello, resulta preferible la primera interpretacion.

Supuesta la firmeza del acto, serd necesario también comprobar si su efectivi-
dad requiere una actividad de ejecuciodn, y si ésta es exigible directamente de la
Administracién o si la intervencion de ésta tiene cardcter subsidiario, en defecto de
cumplimiento voluntario por parte del destinatario del acto, que serd el obligado en
primer término a la ejecucion.

D) Otros supuestos de inactividad

Ya hemos visto que el control de la inactividad tiene como presupuesto el
incumplimiento por la Administracién de una obligacién que le viene impuesta
legalmente. En los apartados anteriores nos hemos referido a los tres supuestos de
inactividad que tienen una regulacién expresa en la LICA: a) incumplimiento de
la obligacidén de resolver las solicitudes presentadas por los ciudadanos o los proce-
dimientos iniciados de oficio susceptibles de producir actos favorables a aquéllos,
en cuyo caso la inactividad se puede controlar a través del mecanismo del silencio;
b) incumplimiento de la obligacidén de satisfacer una prestacién material concre-
ta en favor de personas determinadas, contra el que se puede reaccionar interpo-
niendo recurso al amparo del articulo 29.1 LJCA; ¢) incumplimiento de la obliga-
cién de ejecutar los actos firmes que la propia Administraciéon haya dictado,
cualquiera que sea su contenido (favorable, desfavorable o mixto), en cuyo caso tam-
bién es admisible el recurso contra la inactividad al amparo del articulo 29.2 LJCA.

Ahora bien, con independencia de los problemas de interpretacién que plantea
el citado articulo 29 LICA, es evidente que hay otros supuestos de incumplimiento
de obligaciones legales, que no tienen cobertura en aquél. En la practica se puede
intentar su control (y asi ocurre con frecuencia) por aplicacion del silencio, provo-
cando un acto presunto, pero en muchas ocasiones ni siquiera por esa via se puede
lograr un control efectivo de la inactividad, por tratarse de una obligacién que no
estd definida con precision suficiente para que sea exigible y lo que se necesita es
precisamente una actividad administrativa de conformacidn, en el marco de las
previsiones legales genéricas o insuficientemente determinadas. La E. de M. de
la LICA se refiere a estos supuestos cuando afirma que el recurso contra la inacti-
vidad «no permite a los érganos judiciales sustituir a la Administracion en aspec-
tos de su actividad no prefigurados por el derecho, incluida la discrecionalidad en
el “quando” de una decision o de una actuacion material, ni les faculta para tra-
ducir en mandatos precisos las genéricas e indeterminadas habilitaciones u obli-
gaciones legales de creacion de servicios o realizacion de actividades, pues en tal
caso estaria invadiendo las funciones propias de aquélla».

Es claro que bajo las afirmaciones transcritas pueden incluirse tanto supuestos en que
no hay una obligacién legal precisa impuesta a la Administracion (porque la norma no la
prefigura o, sencillamente, porque no existe norma), como aquéllos otros en que si existe
esa obligacion, pero faltan por determinar algunos de sus elementos, lo que se hace
depender de una decision posterior (normativa o no) de la Administracion. En estos casos
parece que lo tinico que puede hacer el Juez es ordenar que se cumpla la prevision legal
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incompleta o que se desarrolle con precision suficiente para hacerla exigible, condenando
a la Administracion a realizar una determinada actividad o a dictar un acto, conforme a lo
previsto en el articulo 71.1.c) de la LICA. En caso de incumplimiento de la sentencia
condenatoria, el érgano judicial podra adoptar las medidas de ejecucion previstas en el
articulo 108 de la LICA, sin perjuicio de las responsabilidades que sean exigibles.

Légicamente, el alcance del control dependeré del contenido de las pretensiones
planteadas, debiendo tenerse en cuenta a este respecto los posibles pronunciamientos
de la sentencia estimatoria previstos en el articulo 71 de la LICA. En general, cuando
la inactividad implique el desconocimiento de una situacién juridica individualizada y
se pretenda su reconocimiento o restablecimiento, el control podrd instrumentarse por
la via del silencio o de los recursos regulados en el articulo 29. Pero cuando lo que se
pretenda sea la realizacién de una actuacion juridicamente obligatoria que tenga otro
contenido, se podrd, desde luego, interponer recurso contencioso contra la denegacién
(expresa o presunta) de la solicitud formulada ante la Administracién, pero, a lo mas
que se podré llegar en el control judicial es a ordenar que se lleve a cabo la actuacién
omitida, sin posibilidad de sustituir a aquélla. Ello, naturalmente, sin perjuicio de las
indemnizaciones que sean exigibles por los dafios y perjuicios que en el interin se pro-
duzcan a los interesados a consecuencia de la inactividad, conforme al principio gene-
ral de responsabilidad patrimonial de los poderes ptiblicos.

Veamos algunos ejemplos. Uno muy claro es el de la STS de 19 de abril de 2000
(Ar. 4946), antes citada. El recurrente habia pretendido que la Administracién adop-
tase las medidas pertinentes en orden al restablecimiento de la legalidad urbanistica.
Ante la desestimacién de su solicitud por la Administracién, primero expresa y
luego presunta (al no resolver el recurso de reposicion), interpone recurso conten-
cioso, obteniendo sentencia favorable, en la que el Tribunal condena a la Adminis-
tracién a que inicie, tramite y resuelva «todos los expedientes que sean precisos»
para decidir sobre la nulidad de las licencias concedidas, medidas de restauracion
del orden juridico infringido y sancionadores. Aqui nos podriamos preguntar si el
Tribunal no podria haber ido mds lejos, ya que no es materia discrecional, pronun-
cidndose sobre la legalidad de las licencias y la adopcién de las medidas de protec-
cion de la legalidad, pero, habida cuenta del alcance de la pretension (se habia pre-
sentado una denuncia para que la Administracién reaccionase) y del amplio
repertorio de medidas solicitadas, la actuacion judicial parece plenamente correcta.

Otro ejemplo de signo opuesto lo proporciona el ATS de 20 de septiembre
de 2000 (Ar. 8238). En €l se desestima el recurso de suplica interpuesto contra una
providencia por la que se requeria al actor que concretase el acto recurrido y apor-
tase copia del mismo. El Auto, que se remite a otro de 28 de enero del mismo afio
(Ar. 2182), sostiene que no se estd en presencia del supuesto del articulo 29.1 de
la LICA, «en razon a que la Administracion no viene compelida (...) a realizar una
prestacion concreta en favor de una o varias personas determinadas», sino de un
Tratado de Doble Nacionalidad (en el que el recurrente parecia fundar su preten-
sién), que «concede determinados derechos que para su efectividad requieren de
actos de aplicacion», por lo que (FD 3.°). Para el Tribunal es evidente que la Admi-
nistracién no estd obligada a dictar esos actos. También niega la existencia de un
acto presunto denegatorio, susceptible de impugnacién (FD 4.°) y rechaza, final-
mente, que la situacién creada suponga una actuacién por via de hecho, con lo que
cierra todos los posibles objetos del recurso.
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En otros casos resulta atin mds clara la necesidad de que la Administracién se
pronuncie previamente, no pudiendo el control judicial ir m4s alld de la condena a
aquélla para actiie en un determinado sentido, pero sin predeterminar el contenido
concreto de esa actuacion. Esto se ve muy claro en el &mbito de la denominada inac-
tividad normativa. Si los 6rganos judiciales no pueden determinar la forma en que
han de quedar redactados los preceptos que sustituyan a los que hayan sido anulados
(art. 71.2 de la LJCA), con mayor motivo no podrén dictar por si una disposicién
omitida. A lo sumo, podrdn condenar a la Administracién a que la dicte. Asf ocurre,
por ejemplo, en el caso de los municipios que carecen todavia de planeamiento gene-
ral, incumpliendo la obligacién legal de dotarse de este instrumento de ordenacion.
Ese incumplimiento tiene ahora una gran trascendencia para los propietarios de
suelo, ya que la Ley 6/1998, de Régimen del Suelo y Valoraciones, establece una
presuncion favorable a la clasificacion del suelo como urbanizable y atribuye a los
propietarios el derecho a promover su transformacién. Ahora bien, en los municipios
sin planeamiento no existe esa clase de suelo, por lo que si el Ayuntamiento mantie-
ne indefinidamente esa situacion (y la Comunidad Auténoma tampoco la remedia),
el potencial derecho de los propietarios es ilusorio. Pese a ello, es evidente que, ante
un recurso contra la inactividad de la Administracién por falta de aprobacién del
plan, el control judicial no podra tener otro alcance que el de obligar al Ayuntamien-
to a que apruebe el plan, sefialando un plazo para ello [art. 71.1.c)], pero no podra
decidir por si qué superficies tendran la clasificacion de suelo urbanizable.

Las consideraciones anteriores son aplicables, en general, en el 4&mbito de la
denominada Administracién «conformadora», en contraposicion a la actuacion
administrativa de aplicacién estricta de la Ley, en la que, como hemos visto, el
control de la inactividad puede ser mucho més efectivo, precisamente porque la
normativa aplicable habré previsto con detalle suficiente el contenido de dicha
actuacion (la habrd «prefigurado», utilizando el término que emplea la E. de M. de
la LJCA). El diferente grado de vinculacion o discrecionalidad con que la norma
haya regulado la actuacién de la Administracion tiene asi su inevitable proyeccion
en el dmbito del control de la inactividad. Cuanto mds detallada sea la regulacion
legal (y, por consiguiente, més reglada sea la actuacién administrativa), mayor sera
el alcance del control judicial en caso de inactividad, como también lo serd si la
Administracién ha actuado, aunque lo haya hecho incorrectamente. Los parame-
tros del control vienen establecidos por la norma y habra que comprobar cémo se
ha aplicado (o debido aplicarse) ésta en cada caso. El control también podra refe-
rirse al incumplimiento de la obligacién de dictar una norma (cuando esa obliga-
cién venga impuesta por otra norma superior), pero no parece que pueda extender-
se hasta imponer esa obligacién cuando la misma no estd previamente establecida.

IV. MEDIDAS CAUTELARES

Otra novedad destacable en la regulacién del recurso contra la inactividad es el
régimen de las medidas cautelares. En los recursos cuyo objeto sea la anulacién de
una disposicion general o de un acto administrativo, la medida cautelar tipica es la
suspension de los efectos del acto o disposicion impugnados, pero ello no significa
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que esa medida cautelar sea la tnica posible, ya que el articulo 129.1de la LJCA
permite la adopcién de todas aquéllas que aseguren la efectividad de la sentencia.

Cuando el recurso tiene por objeto la inactividad de la Administracion, es evi-
dente que la suspension carece de sentido, puesto que no hay nada que suspender,
sino que, precisamente, lo que se impugna es el incumplimiento de una prestacion
material a la que el recurrente tiene derecho, pero que no ha sido satisfecha o
garantizada por la Administracién o bien la inejecucién de un acto firme, en los
términos ya comentados. En tales casos también es posible la adopcién de medidas
cautelares, que, por lo dicho, habrdn de ser distintas de la suspensidn, incluso, de
signo contrario a ésta, ya que lo pretendido es que la Administracién actie y no
que se suspendan los efectos de decisiones previamente adoptadas.

El articulo 136.1 de la Ley jurisdiccional confirma inequivocamente la admisi-
bilidad de la adopcién de medidas cautelares en los recursos contra la inactividad o
via de hecho (arts. 29 y 30 de la Ley). No solamente su admisibilidad sino también
la procedencia de adoptarlas, «salvo que se aprecie con evidencia que no se dan
las situaciones previstas en dichos articulos o la medida ocasione una perturba-
cion grave de los intereses generales o de tercero, que el Juez ponderard, en forma
circunstanciada». El precepto citado no s6lo permite, sino que establece la obliga-
toriedad de la adopcidn de las medidas cautelares que se soliciten en tales supues-
tos, con las salvedades que el propio articulo introduce. Esta es una diferencia
importante respecto del régimen general establecido para las citadas medidas en
los articulos 129 y siguientes. La diferencia estriba en que en los recursos contra la
inactividad (y lo mismo vale para aquéllos cuyo objeto es la actuacién por la via de
hecho) hay una presuncién favorable a la adopcién de estas medidas («la medida
cautelar se adoptard...»), que sélo se desvirtda en los dos supuestos mencionados
en el propio precepto: a) que se aprecie con evidencia que no se dan las situaciones
previstas en los articulos 29 y 30; b) que la medida ocasione una perturbacién
grave de los intereses generales o de tercero.

La nueva Ley permite, incluso, que la adopcién de las medidas cautelares se
solicite antes de la interposicion del recurso, en cuyo caso el interesado habra de
pedir su ratificacion al interponerlo posteriormente (art. 136.2). La Ley no aclara
cudl es el momento a partir del que puede solicitarse la adopcién de tales medidas.
En los supuestos del articulo 29.1 es dudoso que pueda serlo antes de que la Admi-
nistracion se haya pronunciado sobre la reclamacién previa que es obligatorio for-
mular antes de la interposicion del recurso (20). En los del articulo 29.2 parece
razonable que puedan pedirse en cualquier momento desde que el acto inejecutado
haya ganado firmeza.

Como es exigible en la adopcién de cualquier medida cautelar, también en
estos casos el drgano judicial habra de ponderar los intereses en presencia («el
Juez ponderard, en forma circunstanciada», dice el precepto comentado), de
modo que su decision no es automadtica. Pero con el importante matiz diferen-
cial, respecto del régimen general de las medidas cautelares, de que esa pondera-
cion ha de partir de la presuncidn legal favorable a la adopcién de la medida.
Esta es la opinién doctrinal practicamente undnime, a falta todavia de doctrina

(20) Cfr. en ese sentido C. CHINCHILLA MARIN, en REDA 100, cit., p. 893.
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jurisprudencial recaida sobre la nueva regulacion de esta materia introducida por
la LICA de 1998 (21).

Los actos administrativos se presumen validos (sin perjuicio de que puedan ser
atacados en via de recurso), pero la pura inactividad de la Administracién no puede
beneficiarse de esa presuncion de validez. Todo lo contrario. Ante una Administra-
cion que estd obligada a resolver las solicitudes y no lo hace, que estd obligada a
garantizar los servicios a cuya prestacion se tiene derecho y no hace nada por ase-
gurar su efectividad, la apariencia de legalidad estd del lado del particular. Esa es,
seguramente, la razén de que la LJICA de 1998 haya previsto con cardcter general,
en su articulo 136.1, la procedencia obligatoria de las medidas cautelares que soli-
cite el recurrente, que s6lo podrdn denegarse por los motivos expresamente previs-
tos. El legislador ha querido reforzar la proteccién del particular perjudicado por la
inactividad de la Administracién. La posicién juridica de aquél es merecedora de
proteccion. La de la Administracién que incumple con su obligacidn, sencillamen-
te, no lo es.

(21) Cfr. M. SANCHEZ MORON, 0b. cit., p. 199. También, C. CHINCHILLA, ob. cit., p. 891. Esta
autora critica, con razon, la redaccion del articulo 136.1, porque, si no se dan las situaciones previstas
en los articulos 29 y 30, «no es que no proceda adoptar las medidas cautelares solicitadas, es que no
deberia haberse admitido el recurso» (p. 892).
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