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RESUMEN

La prohibicion de reformatio in peius es un principio procesal que la legislacién administra-
tiva espafiola aplica a la resolucion de los recursos administrativos y a los demas procedi-
mientos administrativos a instancia de parte. Su justificacién ultima se puede encontrar
fundamentalmente en la proteccién de los recurrentes. La jurisprudencia ha determinado el
alcance de dicha prohibicién y sus posibles excepciones. A la luz de esta jurisprudencia se ana-
liza la legitimidad de algunos supuestos de reformatio in peius en la legislacién administra-
tiva espafola vigente.
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ABSTRACT
The prohibition of reformatio in peius is a procedural principle that the Spanish
administrative law applies to the resolution of administrative appeals and other
administrative procedures requested. Its ultimate justification can be found mainly in the
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protection of the appellants. The jurisprudence has determined the extent of such
prohibition and possible exceptions. According to this, we analyze the legitimacy of some
cases of reformatio in peius in Spanish administrative law.

Key words: reformatio in peius; administrative procedure; administrative appeals.

I. INTRODUCCION

La prohibicién de reformatio in peius tiene por objeto impedir que
la resolucién de un procedimiento iniciado a instancia de parte agra-
ve la situacion inicial del solicitante. Se sittia —esta prohibicién— en
el conflicto entre legalidad y seguridad juridica, e implica la prevalen-
cia de esta ultima en los concretos casos en que es aplicable. Su ambi-
to de aplicacién propio son los recursos. Tiene su origen en el Derecho
procesal y responde a un principio general de esa rama del Derecho tra-
dicionalmente expresado en el brocardo tantum devolutum quantum
apellatum. Ahora bien, tanto la legislaciéon administrativa como la ju-
risprudencia aplican sin problemas este principio general al procedi-
miento administrativo. Importa, por eso, determinar cuales son sus li-
mites y su fundamentacién constitucional y qué nos dicen las fuentes
de su régimen juridico positivo.

II. LA EVOLUCION DEL REGIMEN LEGAL DE LA PROHIBICION DE REFORMATIO
IN PEIUS EN ESPANA

1. Del silencio en la vieja Ley de 1958...

El articulo 93.1 de la vieja Ley de Procedimiento Administrativo, de
17 de julio de 1958, relativo a la resolucién del procedimiento admi-
nistrativo, establecia:

«La resolucion decidird todas las cuestiones plantea-
das por los interesados y aquellas otras derivadas del expe-
diente».

Y el 119, relativo a la resolucién de los recursos administrativos, in-
sistia con términos similares:

«La autoridad que resuelva el recurso decidird cuantas
cuestiones plantee el expediente, hayan sido o no alegadas por
los interesados. En este tiltimo caso se les oird previamente».
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Bajo la vigencia de la vieja LPA, un sector de la doctrina interpret6
el articulo 119 de dicha Ley como legitimador de la posibilidad de re-
formar in peius los actos administrativos objeto de recurso. En efecto,
el articulo 119 autorizaba al érgano resolutor de los recursos admi-
nistrativos para decidir «cuantas cuestiones plantee el expediente, hayan
sido o no alegadas por los interesados».

Los defensores de la posibilidad de reforma peyorativa, asi como una
linea jurisprudencial, con apoyo en algunos dictdimenes del Consejo
de Estado (de 25 de abril y 4 de julio de 1968), admitieron la reforma-
tio bajo la condicién de que a la resoluciéon precediera la audiencia de
los interesados. Y entendieron que si el 6rgano administrativo podia de-
cidir todas las cuestiones que plantease el expediente, hubieran o no sido
alegadas por los interesados, eso suponia que, una vez interpuesto el re-
curso, la Administraciéon podia resolver en cualquier sentido, incluso
empeorando la situacién inicial del recurrente!.

La jurisprudencia que reconocié la aplicabilidad parcial de la re-
formatio estaba basada en la salvaguardia del principio de legalidad
de la actuacién administrativa. Si, como consecuencia de un recurso ad-
ministrativo, la Administracién apreciara la existencia de una ilegali-
dad en su actuacién, deberia eliminarla aunque eso supusiese perjudicar
al recurrente, porque la legalidad debia primar sobre el eventual inte-
rés de éste; como sefialaba, en su momento, ARINO, la jerarquia, como
técnica de organizacioén interorganica, implica no sélo el control de
legalidad sobre los actos del inferior, sino también el de oportunidad e
incluso el poder de sustitucién de la decisién. Esto suponia, para este
autor, que el recurso de alzada tuviera un efecto devolutivo sobre la
competencia. De acuerdo con ello, y a la luz de la vieja LPA, la «pleni-
tud jurisdiccional administrativa» implicaba admitir la reformatio in
peius por razones de legalidad en el recurso jerarquico, aunque no al-
canzaba —segun este autor— a la reforma peyorativa por motivos de
oportunidad (vetada por el «formidable obstaculo» de la irrevocabili-
dad de los derechos declarados a favor de los particulares) ni a la re-
solucién de recursos de reposiciéon?.

Este planteamiento, fuertemente criticado por GARCiA DE ENTERRIA
y FERNANDEZ RODRIGUEZ, fue desplazado por el reconocimiento juris-

I Véase, entre otros, A. GUAITA MARTORELL (1965), «Incongruencia de los actos adminis-
trativos», en Nueva Enciclopedia Juridica Seix, tomo XII, Barcelona, pags. 183-184. Un elen-
co de las diversas posturas doctrinales sobre el sentido del articulo 119 LPA puede verse en
J. A. SANTAMARIA PASTOR (1973), «¢Crisis definitiva de la reformatio in peius?», nim. 72 de esta
REVISTA, pags. 140-141.

2 La opinién de este autor, muy matizada, puede verse en el Prélogo a la 2.* edicién de su
libro: G. AriNO ORTIZ (1972), La Administracion institucional, Instituto de Estudios Admi-
nistrativos, Madrid, especialmente en las pags. XIII-XIV.
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prudencial del principio de prohibicién de reformatio in peius a partir
de la decisiva STS de 10 de abril de 1972 (Ar. 2237)3. Esta sentencia,
ejemplar, negé que el otorgamiento de audiencia al particular legiti-
mara la sustitucién del acto por otro mas gravoso, y admitia excep-
cionalmente la reformatio sélo si una ley, con tal rango formal, lo au-
torizase expresamente. A esta sentencia de la Sala 4.% sigui6 la STS de
22 de junio del mismo ano (Ar. 3785) de la Sala 3.%, que incidi6 en lo que
SANTAMARIA PASTOR calificaba como el «sancta sanctérum de la refor-
matio in peius»: las sanciones de contrabando; y que vino a romper
una tradicién inmemorial en ese campo, en el que la reformatio habia
sido admitida pacificamente por la Sala. Esta sentencia calificé la
prohibicién de reformatio in peius como «limite infranqueable» y como
«garantia sustantiva»*. Poco mas tarde, el mismo Tribunal confirmé di-
cha prohibicién por SSTS de 24 de enero de 1973 (Ar. 135) y de 15 de
febrero de 1973 (Ar. 489)°.

2. Hasta el generoso reconocimiento en la Ley 30/1992: su extension a
todos los procedimientos a instancia de parte. Especial incidencia
en los recursos contra sanciones

La Ley 30/1992 (LAP) es muy generosa en la recepcion de esta téc-
nica garantista porque, ademas de recogerla de forma expresa, elimi-
nando cualquier sesgo de duda, la aplica no sélo a los recursos admi-
nistrativos, sino también a cualesquiera procedimientos iniciados a
instancia del interesado.

En relacion con la resolucién del procedimiento «ordinario» de la
Ley, el articulo 89.2 LAP establece:

«En los procedimientos tramitados a solicitud del in-
teresado, la resolucién serd congruente con las peticiones
formuladas por éste, sin que en ningtn caso pueda agra-
var su situacion inicial y sin perjuicio de la potestad de la
Administracién de incoar de oficio un nuevo procedi-
miento, si procede».

Asimismo, se recoge una redaccién similar en relacién con la reso-
lucién de los recursos administrativos en general (art. 113.3 LAP):

3 E. GARCiA DE ENTERRIA y T.-R. FERNANDEZ RODRIGUEZ (2011b), Curso de Derecho Admi-
nistrativo, 11, 12.* ed., pags. 556-557.

4 J. A. SANTAMARIA PASTOR (1973: 144-146).

5 Véanse los comentarios a todas estas sentencias en J. A. SANTAMARIA PASTOR (1973: 142
y SS.).
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«El 6rgano que resuelva el recurso decidira cuantas
cuestiones, tanto de forma como de fondo, plantee el pro-
cedimiento, hayan sido o no alegadas por los interesa-
dos. En este ultimo caso se les oira previamente. No obs-
tante, la resolucion serd congruente con las peticiones
formuladas por el recurrente, sin que en ningiin caso pue-
da agravarse su situacion inicial»°.

Una vez que la Ley ha prohibido con caracter general la reformatio
in peius, las sentencias que la analizan han cambiado radicalmente el
enfoque. Ya no tratan de oponerse a una practica inadecuada, sino que
vienen a determinar si en un caso concreto se ha producido dicha re-
formatio. Esto es, en lugar de prohibir la reformatio (ya lo hace la Ley)
intentan perfilar la figura’.

Finalmente, el articulo 21.3 del Reglamento de Procedimiento San-
cionador de la Administracién del Estado, aprobado por RD 1398/1993,
de 4 de agosto (RPS), establece:

«Cuando el infractor sancionado recurra o impugne
la resolucién adoptada, las resoluciones del recurso or-
dinario y de los procedimientos de revisiéon de oficio que,
en su caso, se interpongan o sustancien no podran su-
poner la imposicién de sanciones mas graves para el san-
cionado».

Se reconoce, por lo tanto, de forma expresa y especifica en materia
de recursos administrativos contra sanciones, porque es el ambito mas
propio de aplicacién de esta técnica.

III. LOS FUNDAMENTOS DE LA PROHIBICION DE REFORMATIO: UNA TECNICA
PROPIA DE LOS RECURSOS Y DE PROTECCION DE LOS RECURRENTES

Como veremos, los principios justificadores de la prohibicién le-
gal de reformatio in peius son principios procesales, aplicables a la re-

¢ El Proyecto de Ley, que preveia expresamente la non reformatio in peius en el articulo
87.2 (relativo a la resolucién de procedimientos iniciados a instancia del interesado), no in-
cluia, sin embargo, una alusién similar para los recursos administrativos, que se incluy6 du-
rante la tramitacién parlamentaria, fruto de la enmienda ntim. 339, planteada por el Grupo
Parlamentario Catalan en el Congreso, que se justificaba en la idea de «garantizar el princi-
pio de congruencia procesal y la prohibicién de reformatio in peius» (BOCG, Congreso de los
Diputados, 7 de mayo de 1992, Serie A, pag. 123).

7 V. ESCUIN PALOP y B. BELANDO GARIN (2011), Los recursos administrativos, Civitas-Thom-
son Reuters, Madrid, pag. 215.
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solucién de recursos en via judicial®, que se aplican anal6gicamente a
los recursos administrativos contra sanciones’ y, con mas generosidad
aun en la analogia, a los demas recursos administrativos y, finalmen-
te, a la generalidad de los procedimientos administrativos a instancia
de parte. Esta aplicacién analégica tiene su razén de ser en la confi-
guracién del procedimiento administrativo segiin el modelo procesal.

Pero, en todo caso, el hecho de que los fundamentos juridicos de la
prohibicién de reformatio se vinculen, fundamentalmente, a los recur-
sos administrativos implica que la justificaciéon de dicha prohibicién en
via administrativa ordinaria (no en via de recurso) es mas débil, como
tendremos ocasion de ver mas abajo.

1. Principios del proceso judicial aplicables a los recursos administra-
tivos: su vinculacion con la tutela judicial efectiva

El Tribunal Supremo no duda en vincular la prohibicién de refor-
matio in peius en los recursos administrativos con el derecho consti-
tucional a la tutela judicial efectiva. Como senala, p. €j., la STS de 13
de octubre de 2011 (JUR 2011\373300) en su FD 2.°:

«Se reputa, por tanto, una garantia del régimen de los
recursos, fuere en via jurisdiccional como administrati-
va, que encuentra su apoyo en el principio dispositivo e, in-
cluso, en la interdiccion de la indefension y en el derecho
constitucional a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE)»10.

A pesar de esta doctrina del Tribunal Supremo, lo cierto es que el
Constitucional no admite otra ampliacién de las garantias procesales
del articulo 24 que la relativa al procedimiento administrativo sancio-

8 En relacién con este principio en la via judicial contencioso-administrativa, terminado
ya este trabajo he podido conocer el recentisimo y brillante comentario en esta misma
REVISTA de L. SALAMERO TEIXIDO (2012), «Principio de congruencia, prohibicién de la reforma-
tio in peius y deber judicial de resolver con arreglo a la motivacién juridica correcta.
Comentario a la Sentencia del Tribunal Supremo de 7 de junio de 2011 (recurso de casacion
nam. 5680/2007)», nim. 189 de esta REVISTA, pags. 203 y ss.

9 El principio non reformatio in peius tiene un alcance méas amplio en el ambito del pro-
cedimiento administrativo sancionador (recursos) que en el ordinario: M. REBOLLO PUIG y otros
(2010), Derecho Administrativo Sancionador, 1.* ed., Lex Nova, Valladolid, pag. 797.

10 Con términos similares se pronuncian las SSTS de 29 de noviembre de 2002; de 2 de
junio de 2003, FD 3.° de 23 de noviembre de 2005, FD 7.% de 29 de enero de 2008, FD 3.° de
3 de junio de 2009; etc. Son numerosisimas las decisiones judiciales que fundamentan esta
prohibicién en el citado derecho constitucional. También en el &mbito del Consejo de Esta-
do se intenta reconocer la inconstitucionalidad de la reformatio in peius en via administrati-
va. Véase el voto particular que formula el consejero D. Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-
Ferrer en el Dictamen 1602/98.
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nador, por su evidente vinculacién con el proceso penal'l. Por eso, en
principio, la prohibicién de reformatio en el procedimiento adminis-
trativo ordinario no cae, propiamente, bajo la proteccion de este dere-
cho fundamental constitucional'?. Se podria, eso si, admitir una cier-
ta incidencia de este derecho fundamental en la tramitacién de los
recursos administrativos, porque la analogia y la vinculacién con el
proceso judicial son mayores en los recursos que en los demas proce-
dimientos administrativos a instancia de parte. De hecho, la doctrina
jurisprudencial del Tribunal Supremo se refiere siempre a la reforma-
tio in peius en relacion con los recursos (en via administrativa o judi-
cial). Pero no parece que una ley estatal dictada en ejercicio de una
competencia exclusiva que previese expresamente la posibilidad de re-
formatio in peius en determinados procedimientos administrativos a ins-
tancia de parte —no en via de recurso— tuviese que ser inconstitucio-
nal por infraccién del derecho a la tutela judicial efectival'3.

A) La congruencia como un principio general del Derecho procesal

En virtud de este principio (cuando se aplica en Derecho adminis-
trativo), el 6érgano administrativo receptor de la solicitud de inicio de
un procedimiento o competente para resolver el recurso administrati-
vo debe adecuarse en la resolucion al petitum, a lo solicitado por el
particular. Puede ir mas lejos, como hemos visto, pero siempre que no
empeore la situacién del particular; ahi engarza la reformatio in peius
con el principio de congruencia, porque la Administracién no puede re-
solver en contra de lo pedido.

1 J. PONCE SOLE (2001), Deber de buena administracion y el derecho al procedimiento ad-
ministrativo debido. Las bases constitucionales del procedimiento administrativo vy del ejercicio
de la discrecionalidad, Lex Nova, Valladolid, pag. 69; M. GOMEZ ToMILLO e I. SANZ RUBIALES
(2010), Derecho Administrativo sancionador. Parte General, 2.* ed., Aranzadi-Thomson Reu-
ters, Pamplona, pags. 701-702.

12 7. J. Diez SANCHEZ (1992), El procedimiento administrativo comuiin y la doctrina cons-
titucional, Civitas, pags. 272, 278. En contra, JIMENEZ PLAZA afirma que «si bien la indefen-
sién judicial es la tinica que deja abierta la via del recurso de amparo ante el TC, ello no sig-
nifica que la Administracién no pueda incurrir en una violacién del art. 24 CE. Esta se
puede producir. Otra cosa es que la indefensién administrativa pueda corregirse en ampa-
ro porque o bien se tutela directamente en via jurisdiccional; o bien si se deniega esa tute-
la, la indefension sufrida sera ya una indefensién judicial aunque de origen administrativo».
M. L. JIMENEZ PLAZA (2004), El tratamiento jurisprudencial del tramite de audiencia, Atelier, Bar-
celona, pags. 209-210.

13 En contra, V.-R. RvAs CARRERAS (1991), La reformatio in peius en el Derecho Adminis-
trativo, Tecnos, Madrid, pag. 16, que entiende que en la medida en que el TS fundamenta di-
cha prohibicién en el articulo 24.2 CE, «aun existiendo ley expresa que autorizara aquella re-
formatio in peius, ésta tampoco podria admitirse en razén de la seguramente sancién de
inconstitucionalidad que recaeria en la expresada ley».
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Estamos ante un principio general del Derecho, de rango constitu-
cional pero implicito!?4, reconocido por el Tribunal Constitucional des-
de los primeros afios de su funcionamiento. La STC 45/1993, de 8 fe-
brero, establecia en su FJ 2.

«(...)la violacién de la prohibicién de reformatio in peius
adquiere relevancia constitucional y es susceptible de
amparo cuando sea encuadrable en la prohibicién de in-
defension del art. 24.1 CE. En otros términos, la refor-
matio in peius es una modalidad de incongruencia pro-
cesal, cuya prohibicién, aparte de un principio general
del Derecho Procesal tradicionalmente expresado en el
brocardo tantum devolutum gquantum apellatum, conec-
ta con el art. 24.1 de la CE a través de la prohibicién de
indefension»15.

El Tribunal, por lo tanto, sélo conoce de lo apelado. Lo no apela-
do (lo no recurrido) mantiene su vigencia, se adecue o no al ordena-
miento!®,

Este principio procesal de congruencia tiene, reconocida por el pro-
pio Tribunal Constitucional, vigencia en el &mbito judicial. Pero en el
estrictamente administrativo el principio de congruencia debe ser opor-
tunamente matizado. El procedimiento administrativo se aparta nota-
blemente del esquema del principio de congruencia caracteristico del
Derecho procesal porque tiene que garantizar la satisfaccién de los in-
tereses publicos, que no pueden quedar al arbitrio de los interesados!”.
Esto es lo que vienen a subrayar los articulos 89 y 113 LAP, segtn los
cuales «la resolucién que ponga fin al procedimiento decidira todas
las cuestiones planteadas por los interesados y aquellas otras derivadas
del mismo (...) hayan sido o no alegadas por los interesados».

Por lo tanto, la Administracién debe resolver todas las cuestiones que
plantee el expediente. Pero estas cuestiones no son otra cosa que los mo-

14 J. A. TarRDiO PATO (2011), Los principios generales del Derecho, Bosch, Barcelona,
pag. 125. LorpEzZ MENUDO lo incluye como una manifestacién del principio de contradiccion
en el ambito del procedimiento administrativo. F. LOPEz MENUDO (1992), «Los principios ge-
nerales del procedimiento administrativo», nim. 129 de esta REVISTA, pag. 54.

15 En el mismo sentido puede verse la STC 17/2000, de 31 de enero (FJ 4.°). Especifica-
mente en el ambito del proceso penal, el Tribunal Constitucional lo consider6 aplicable des-
de los primeros momentos, deducible del 24, y entendi6é también que era susceptible de apli-
cacion analégica (SSTC 54/1985, FJ 7.°, y 15/1987, FJ 3.°). Cfr. J. A. TArRD{o PaTo (2011: 125).

16 Vid., igualmente, la STC 23/2003, de 10 febrero, FJ 6.°, en la que, a la luz de dicho
principio de Derecho procesal, queda claro que la apelacion determina el ambito de lo que
puede decidir el Tribunal, en este caso civil.

17 Cfr. E. GARCIA DE ENTERRIA y T.-R. FERNANDEZ RODRIGUEZ (2011b: 521).
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tivos que pueden justificar las pretensiones; no puede ir mas alla de la
pretensién, pero puede anadir o sustituir los motivos de derecho en

que se funda el recurso!8.

B) La razén de ser de los recursos

El Tribunal Constitucional entiende que hay reformatio in peius
(como siempre, en via judicial) cuando «la parte recurrente, en virtud de
su propio recurso, ve empeorada o agravada la situacién juridica crea-
da o declarada en la resolucién impugnada, de modo que lo obtenido con
la decision judicial que resuelve el recurso es un efecto contrario al perse-
guido por el recurrente» (SSTC 9/1998, de 13 de enero, FJ 2.°; 232/2001,
de 10 de diciembre, FJ 5.°; 310/2005, de 12 de diciembre, FJ 2.°; 204/2007,
de 24 septiembre, FJ 3.°; etc.).

En la misma linea, pero con referencia explicita también a los re-
cursos administrativos, sefiala reiteradamente el Tribunal Supremo
que la prohibicién de reformatio se configura como «una garantia del
régimen de los recursos fuere en via jurisdiccional como administrati-
va que encuentra su apoyo en el principio dispositivo (...)»1°.

En virtud del principio dispositivo, las partes procesales son las au-
ténticas duefias del devenir del proceso e incluso del contenido de la sen-
tencia: «pueden decir el “qué” llevan ante el 6rgano jurisdiccional, so-
bre “quién” quieren que el juez decida. Es decir, la pretensiéon queda
delimitada, en principio, por lo que el actor concreta en su deman-
da»?%, de tal manera que «los 6rganos jurisdiccionales deben ser con-
gruentes con la pretension y la resistencia formuladas»?!.

Y eso es asi porque el ordenamiento otorga un poder de disposicion
al administrado para impugnar un acto, esto es, para exigir que se eli-
mine o aminore un determinado gravamen administrativo contrario al
ordenamiento. Lo dicho esta en la linea del recurso como un plus, no
un minus, como lo seria si pudiera perjudicarse el estatus del recu-
rrente??. Asi, el Tribunal Supremo entiende que la reformatio esta prohi-
bida porque el empeoramiento de la situacién del recurrente es «un efec-

18 J. A. SANTAMARIA PASTOR (1973: 153-154).

19" STS de 3 de junio de 2009; en términos casi idénticos, SSTS de 29 de noviembre de 2002;
de 2 de junio de 2003, FD 3.° de 23 de noviembre de 2005, FD 7.° de 29 de enero de 2008,
FD 3.% etc.

20° J. A. ROBLES GARZON y otros (2009), Conceptos bdsicos de Derecho Procesal Civil, 2.* ed.,
Tecnos, Madrid, pag. 140.

21" J. MONTERO AROCA y otros (2007), Derecho Jurisdiccional 1. Parte General, 15.* ed., Ti-
rant lo Blanch, Valencia, pag. 338.

22 J.J. DiEz SANCHEZ (1992: 275).
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to contrario al perseguido por el recurso» (STS de 29 de noviembre de
2002, RJ 2003\280)23.

En efecto, el recurso no es un instrumento técnico puesto exclusi-
vamente al servicio del principio de legalidad, sino una garantia pri-
maria de defensa del administrado: el recurrente usa de su derecho no
para preservar la legalidad abstracta, sino para evitar un perjuicio en
su persona o patrimonio. El recurso no es un simple presupuesto for-
mal para el desbordamiento de las potestades revocatorias?*, porque la
actuacién del 6rgano administrativo esta limitada por la pretensién
del particular.

En definitiva, la mera posibilidad de agravar la posicion del recu-
rrente desnaturalizaria el procedimiento de recurso para convertirlo en
procedimiento de revisién de oficio del acto impugnado?>.

C) Una razon prdctica vinculada a la tutela judicial: no disuadir de
la interposicion de recursos. Su trascendencia constitucional

Tanto el Tribunal Constitucional como el Tribunal Supremo repro-
chan a la reformatio el papel disuasorio que puede cumplir respecto de
la eventual interposiciéon de recursos por los particulares.

No esta de mas recordar que entre los elementos que el Tribunal
Constitucional considera esenciales para entender prohibida la refor-
matio in peius por el articulo 24 CE esta el efecto disuasorio de la re-
forma peyorativa sobre la eventual interposicion de recursos: «(...) de
admitirse que los 6rganos judiciales pueden modificar de oficio en per-
juicio del recurrente la resolucién por él impugnada, se introduciria un
elemento disuasorio para el ejercicio del derecho a los recursos legal-
mente establecidos en la Ley, incompatible con la tutela judicial efec-
tiva que vienen obligados a prestar los 6rganos judiciales (SSTC
114/2001, de 7 de mayo, F. 4; 28/2003, de 10 de febrero, F. 3)».

También el Tribunal Supremo lo ha entendido como una caracte-
ristica de la reformatio in peius, como hemos tenido ocasién de ver: «es
evidente que si se aceptase que los 6rganos competentes para resolver

23 Véase, igualmente, la STS de 1 de octubre de 2003 (FD 1.°), entre muchas otras.

24 En la misma linea que una asentada jurisprudencia anterior, véase la STS de 11 de mayo
de 1992 (Ar. 5330).

25 J. ToLEDO JAUDENES (1984), «El fin de la “reformatio in peius” en la via econémico-ad-
ministrativa», num. 103 de esta REVISTA, pag. 253. Se podria plantear también la posible des-
viacién de poder vinculada a la reformatio in peius, en la medida en que supone utilizar la po-
testad resolutoria dirigida a eliminar los elementos invalidos de un acto previa solicitud del
perjudicado para un fin distinto (la salvaguarda de la legalidad al margen del estatus del so-
licitante).
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los recursos pueden modificar de oficio, en perjuicio de los recurrentes,
la resolucién impugnada por éstos, se introduciria un elemento disua-
sorio para el ejercicio del derecho a los recursos legalmente estableci-
dos» (STS de 13 de octubre de 2011, RJ 2012\3421, FD 2.°)2¢,

La jurisprudencia del TS alude también a las razones practicas (el
peligro del desuso del ejercicio del derecho a recurrir) que justifican la
prohibicién vinculadas a la razén de ser de los recursos, que es evitar
perjuicios al recurrente, mas que la defensa de la legalidad en abs-
tracto:

«(...) la “causa” misma del recurso o reclamacién no es
preservar la legalidad abstracta del acto, sino evitar un
perjuicio a la persona o al patrimonio del que recurre,
conclusion que tiene como (...) “motivaciones de indole
practica”, la necesidad de sustraer a la Administracién
un instrumento coactivo que podria producir en la reali-
dad el desuso del mismo ejercicio del derecho a recurrir,
por el inevitable temor de que una debatida situacién pu-
diera empeorarse» (STS de 11 de mayo de 1992, Ar. 5330).

Por lo tanto, basta con disuadir del ejercicio de los recursos (espe-
cialmente si se trata del recurso previo a la via judicial, esto es, del re-
curso de alzada, porque es la via preceptiva para el recurso contencio-
so-administrativo posterior) para entender que se esta infringiendo el
derecho fundamental a la tutela judicial efectiva del articulo 24 CE.
Aunque falten otros elementos de la reformatio in peius, el solo hecho
de disuadir del recurso administrativo es suficiente para entender cons-
titucionalmente proscrito dicho régimen sectorial por el derecho fun-
damental a la tutela judicial efectiva, dado el evidente efecto que pue-
de tener sobre la utilizacién de la via judicial. En relacién con esta
regulacion «disuasoria», GARCIA DE ENTERRIA menciona diversas «fér-
mulas indirectas de agravacién de la posiciéon del recurrente», con un
«indudable parentesco» con la reformatio in peius, porque preveian la
agravacién de las sanciones recurridas, bien por apreciar temeridad
manifiesta en la interposicion, bien como consecuencia de la desesti-
macién del recurso?’.

26 En términos casi idénticos, SSTS de 2 de junio de 2003 (RJ 2003, 5328), FD 3.° de
23 de noviembre de 2005 (RJ 2005\9848), FD 7.°; de 29 de enero de 2008 (RJ 2008\447),
FD 3.° etc.

27 E. GARCIA DE ENTERRIA y T.-R. FERNANDEZ RODRIGUEZ (2011b: 557). En concreto, se re-
fiere a varios preceptos ya derogados: el articulo 457 del Reglamento de Montes, de 22 de fe-
brero de 1962, o el articulo 34 del Decreto de 10 de julio de 1975, por el que se aprueba el pro-
cedimiento administrativo especial de imposicién de sanciones por infraccion de leyes sociales
y para liquidacién de cuotas de la Seguridad Social.
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En definitiva, el derecho a la tutela judicial efectiva respalda el prin-
cipio de non reformatio in peius en los recursos judiciales, y asi lo hace
el TC; anal6gicamente, se podria aplicar a los recursos administrativos,
tal y como reconoce el TS; pero la jurisprudencia de este 6rgano judi-
cial no vincula aquel derecho constitucional con la prohibicién de re-
formatio en los procedimientos ordinarios a instancia de parte, lo que
manifiesta un menor grado de proteccién constitucional.

2. El principio de seguridad juridica

Existe una estrecha vinculacién de la prohibicién de reformatio in
peius con el principio de seguridad juridica. Ya lo hacia ver temprana-
mente SANTAMARIA PASTOR, en relacién con la contundente linea juris-
prudencial iniciada por la STS de 10 de abril de 197228, y hoy se pue-
de seguir manteniendo dicho planteamiento: la seguridad juridica,
reconocida constitucionalmente (art. 9.3), lleva a impedir que la Ad-
ministracién, aprovechando la iniciacién de un procedimiento a ins-
tancia de parte, frustre las eventuales expectativas del solicitante, cam-
biando de improviso el criterio anterior y empeorando la situacion de
éste??.

De hecho, suele aludirse a la reformatio in peius «como un conflic-
to entre el principio de legalidad y el principio de seguridad: la aplica-
cion estricta del principio de legalidad justificaria la posibilidad de re-
formatio in peius, mientras que la aplicacién del principio de seguridad
la rechazaria». En este sentido, el TS ha recordado en otras ocasiones
que, cuando se interpone un recurso, el principio constitucional de se-
guridad juridica (art. 9.3 CE) «debe prevalecer, incluso, sobre el de le-
galidad» (STS de 13 de julio de 1989)3°, Ahora bien, esta prevalencia no
perturba la vigencia del principio de legalidad, que la Administracién,
cuando advierte que ella misma lo ha infringido, debe asegurar me-
diante la revisién de oficio3!.

28 J. A. SANTAMARIA PASTOR (1973: 146).

29 Vid., p. ej., M. J. GALLARDO CASTILLO (2010), Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y Procedimiento Administrativo Comiin, Tecnos, Madrid, pag. 464, que afirma que el
fundamento de la prohibicién esta en los principios de seguridad juridica y de confianza le-
gitima, y mas en concreto en la doctrina del respeto a los propios actos. En la misma linea,
L. FRAGA PITTALUGA (2003), «La prohibicién de reforma en perjuicio (non reformateo in Prius)
en el procedimiento administrativo sancionatorio de segundo grado», en VV.AA., El Dere-
cho Publico a comienzos del siglo xx1. Estudios en Homenaje al Prof. Allan R. Brewer Carias,
tomo II, Thomson-Civitas, Madrid, pags. 1570 y ss. Vid., igualmente, la citada STJUE (Gran
Sala) de 25 de noviembre de 2008 en el asunto C455/06, nam. 47.

30 J.J. DiEz SANCHEZ (1992: 276-277).

31 F. SAINZ MORENO (1975), «La eliminacién de la “reformatio in peius” en los recursos ad-
ministrativos», REDA, nam. 6, pag. 487.
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Si la actuacién administrativa debe ser previsible, de acuerdo con
el principio de seguridad juridica-confianza legitima, esta caracteristica
debe plasmarse también en la resolucion de procedimientos a instan-
cia de parte, especialmente cuando se trata de resolucién de recursos
administrativos. En efecto, la «previsibilidad» de la actuacién de los po-
deres publicos (que constituye un elemento esencial del principio cons-
titucional de seguridad juridica3?) impone que la Administracién no
pueda resolver los recursos administrativos al margen de lo solicitado,
porque la respuesta esperable de la Administracién sélo puede ser, ade-
mas de la inadmisién, la estimacién o la desestimacién, no una terce-
ra posibilidad que empeore la situacién inicial.

3. Principios de Derecho administrativo aplicables a los recursos
administrativos

A)  El correcto entendimiento de la jerarquia: alcance de la compe-
tencia jerdrquica en la resolucion de recursos

Se intent6 justificar, en su momento, la posibilidad de reformatio in
peius en los poderes jerarquicos del superior. Si éste podia reformar los
actos del inferior sin necesidad de recurso, también podria hacerlo en
via de recurso; si éste podia lo mas (reformar por motivos de oportu-
nidad el acto del inferior), también podria lo menos (reformarlo por mo-
tivos de legalidad, aunque sea in peius).

Sin embargo, es preciso matizar estas afirmaciones: el superior je-
rarquico no puede sustituir al inferior en el ejercicio de las competen-
cias atribuidas a éste. En efecto, los poderes jerarquicos se dan cuando
hay una «identidad de competencia material o funcional» que permite la
configuracion de ese predominio en los conocidos poderes de anulacion,
reforma y revocacioén, por el superior, de los actos del inferior33. Pero
cuando hay una competencia atribuida con exclusividad a un érgano de-
terminado la jerarquia administrativa se debilita, porque el superior
jerarquico de ese 6rgano no comparte la competencia con él y, por lo tan-
to, no puede ni predeterminar ni alterar su contenido?*. Solamente po-
dra hacerlo en via de recurso y, en consecuencia, con todas las limita-
ciones de los recursos (basicamente la limitacién de la pretension).

32 Cfr, entre otras, la STC 273/2000, de 15 de noviembre, FJ 11.°.

33 L. MoRELL OCARA (1992), «El principio de jerarquia en la Administracién. Del paradigma
de la objetivacién al de la “fidelitas” personal», DA, num. 229, pag. 76.

34 R. PARADA (2008), Derecho Administrativo II (Organizacion y empleo piiblico), 2.* ed.,
Marcial Pons, Madrid, pag. 46; J. A. SANTAMARTA PASTOR (2009), Principios de Derecho Admi-
nistrativo General, 1, 2.* ed., Tustel, pags. 385-386.
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Afirma, con razén, NIETO que la regla de la individualizacién irre-
nunciable del ejercicio de la competencia prevalece sobre la jerarquia,
de tal modo que «los actos del inferior ni pueden ser previamente deter-
minados en su contenido concreto por el superior (aunque si condicio-
nados a través de instrucciones) ni pueden ser alterados “a posteriori”
salvo que medie un recurso administrativo, a través del cual, y a peticién
de un particular, se traslada la competencia resolutoria al superior»3°.
Por lo tanto, el superior esta limitado por la competencia expresamente
atribuida al inferior, de tal manera que sélo puede modificar sus actos
en via de recurso, porque hay una transferencia de la competencia de-
limitada por el solicitante en el recurso.

Por otra parte, el principio de prohibicién de reforma peyorativa
no se aplica tnicamente a los recursos de alzada, sino también a los
de reposicion y especiales de revision, en los que no resuelve o puede
no resolver el superior jerarquico. Asi se deduce del articulo 113 LAP,
incluido en la «parte general» de los recursos («Principios Genera-
les»), antes de los preceptos relativos a cada uno de los recursos ad-
ministrativos en particular. Eso supone que la interposicién de un re-
curso capacita (y delimita a la vez) a la Administracién para la
eliminacion de un acto ilegal y desfavorable, en el marco de la pre-
tension.

B) El denominado «derecho a una buena Administracion»

Este principio, sin reconocimiento constitucional explicito3®, tie-
ne, sin embargo, numerosas manifestaciones. Ha recibido un mayor im-
pulso en el ambito de las organizaciones europeas y ahora esta siendo
objeto de desarrollo doctrinal y jurisprudencial en el ambito juridico es-
paniol37.

La Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea, de 7 de di-
ciembre de 2000, incorporada al ordenamiento espanol por la LO
1/2008, de 30 de julio, de ratificacién del Tratado de Lisboa, y con el mis-
mo valor que los Tratados, recoge en su articulo 41 el «derecho a una
buena Administracion»; que alcanza a incluir (c) «el derecho de toda
persona a ser oida antes de que se tome en contra suya una medida in-

35 A. NIETO (1992), «La jerarquia administrativa», DA, nim. 229, pag. 31.

36 Aunque se podria deducir implicitamente de los articulos 9.3, 31.2 y 103 de la Consti-
tucién espafiola. Cfr. J. PONCE SoLE (2001: 157 y ss.).

37 Una sintesis clara de los diversos aspectos de este derecho puede verse en J. SANZ La-
RRUGA (2009), «El ordenamiento europeo, el derecho administrativo espafiol y el derecho a
una buena administracién», Anuario de la Facultad de Derecho de la Universidad da Coruiia,
num. 13, pags. 729 y ss.

Revista de Administracion Puiblica
254 ISSN: 0034-7639, nim. 190, Madrid, enero-abril (2013), pags. 241-276



CONTENIDO Y ALCANCE DE LA PROHIBICION DE REFORMATIO IN PEIUS... INIGO SANZ RUBIALES

dividual que la afecte desfavorablemente»38; sin embargo, la Carta no
dice mas y no incluye, en su redaccién actual, el principio de non
reformatio in peius. Una cierta reticencia de la UE a reconocer este
principio puede existir, a la luz de su expresa inaplicabilidad en algu-
nos procedimientos judiciales ante el Tribunal de Justicia3®, aunque, cu-
riosamente, se admite por el propio Tribunal como un principio que
pueden aplicar los jueces nacionales en detrimento de la aplicacién de
oficio del Derecho comunitario®°.

Frente al silencio comunitario, el Consejo de Europa, sin embargo,
ha sido capaz de deducir del derecho a una buena Administracion el
principio de non reformatio in peius en via de recurso administrativo.
A través de una Recomendaciéon del Comité de Ministros —CM/Rec
(2007) 7— «relativa a una buena administracién» establece, con el al-
cance propio del soft law, el principio de non reformatio in peius en
los recursos administrativos*!. En concreto, el articulo 22.3 de la Re-
comendacioén establece:

«L'exercice par une personne privée d'un recours contre
un acte administratif ne peut entrainer aucune réaction
défavorable a son encontre de la part des administrations
publiques».

La razon que subyace a la regulacion es, precisamente, la tutela de
los derechos de las personas, que esté en la base de la razén de ser del
propio Conseil. Con anterioridad, el Consejo de Europa habia pro-
puesto la prohibicién de la reformatio in peius en los recursos admi-
nistrativos contra sanciones administrativas: «Dans le cas d'un appel a
lencontre d'une sanction administrative, la decision administrative (l'ac-
te) prise en appel ne devrait pas étre moins favorable (reformatio in peius)
a la personne concernée que lacte administratif inicial contre lequel por-

38 Este «derecho de audiencia» es, propiamente, el derecho de «defensa», aplicable es-
pecialmente en los procedimientos sancionadores. Cfr. J. A. FUENTETAJA PASTOR (2008), «El
derecho a la buena administracién en la carta de los derechos fundamentales de la Unién
Europea», Revista de Derecho de la Unién Europea, nam. 15, pags. 147-148.

39 Véase, p. €j., el Reglamento 1/2003 del Consejo, de 16 de diciembre de 2002, relativo
a la aplicacion de las normas sobre competencia previstas en los articulos 81 y 82 del Trata-
do Constitutivo de la Comunidad, cuyo articulo 31 (Control del Tribunal de Justicia), de
acuerdo con el articulo 261 TFUE, establece: «El Tribunal de Justicia gozara de competen-
cia jurisdiccional plena para resolver los recursos interpuestos contra las Decisiones por las cua-
les la Comisién haya fijado una multa sancionadora o una multa coercitiva. Podra supri-
mir, reducir o aumentar la multa sancionadora o la multa coercitiva impuesta».

40 STJUE, ya citada, de 25 de noviembre de 2008, asunto C455/06, nums. 46 y 48.

41 Recommandation CM/Rec (2007) 7 du Comité des Ministres aux Etats membres rela-
tive & une bonne administration (adoptée par le Comité des Ministres le 20 juin 2007, lors de
la 999 bis réunion des Délégués des Ministres).
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tait U'appel»**. Ahora va mas lejos, al aplicarlo a los recursos contra
cualesquiera actos administrativos, no s6lo sancionadores.

Es cierto que la prevision de esta Recomendacién poco anade al
Derecho positivo espafiol; sin embargo, resultara til, en todo caso,
para especificar los contenidos del derecho a una buena Administracion,
asi como para interpretar correctamente cualesquiera normas o ac-
tuaciones administrativas que pudieran dar lugar a unos efectos con-
trarios a los fines de la regla reconocida por el Consejo de Europa.

En este caso —nuevamente— se justifica el principio non reforma-
tio in peius en relaciéon con los recursos administrativos (especifica-
mente contra sanciones) y no con los demas procedimientos adminis-
trativos iniciados a instancia de parte.

IV. REGIMEN JURIDICO DE LA PROHIBICION DE REFORMATIO
1. Sdlo es aplicable en procedimientos a instancia de parte

Como hemos tenido ocasién de comprobar, la prohibicién de re-
formatio in peius sélo se impone en procedimientos iniciados a ins-
tancia del interesado (con caracter general: art. 89 LAP*3, o0 en la reso-
lucién de los recursos: art. 113 LAP, art. 21.2 RPS), porque se basa en
el principio dispositivo —vid. supra, 111.1.B)—.

Por lo tanto, la prohibicion de reformatio sensu stricto no es aplicable
a los procedimientos iniciados de oficio (sin perjuicio de la vigencia del
principio de irrevocabilidad de los actos declarativos de derechos**): si
mediante un procedimiento iniciado de oficio pueden ejercitarse po-
testades sancionadoras o se pueden producir «efectos desfavorables o de
gravamen» (cfr. art. 44.2 LAP), es evidente que no se prohibe la pro-

42 Conseil de I'Europe (1997), L'Administration et les personnes privées. Principes de droit
administratif concernant les relations entre les autorités administratives et les personnes pri-
vées. Un manuel, Editions du Conseil de I'Europe, Strasbourg, nim. 77.4, pag. 46.

43 También la denominada «accion de nulidad»: aunque se incluya dentro del Capitulo I
del Titulo VII de la Ley 30/1992 (Revisién de oficio), lo cierto es que es un auténtico proce-
dimiento a instancia de parte: «Las Administraciones publicas, en cualquier momento, por
iniciativa propia o a solicitud de interesado... declararan...» (art. 102.1); ademas, se prevé el
silencio desestimatorio (art. 102.5).

4 No han faltado autores que vinculan prohibicién de reformatio e irrevocabilidad: p. €j.,
D. CUADRADO ZULOAGA (2004), «El principio de congruencia en el procedimiento administra-
tivo», Actualidad Administrativa, nam. 5, pag. 4; M. ALMEIDA CERREDA (2011), «El principio de
irrevocabilidad de los actos favorables», en VV.AA. (dir. J. A. SANTAMARIA PASTOR), Los principios
juridicos del Derecho Administrativo, La Ley, Madrid, pag. 1112; véase igualmente el Dictamen
del Consejo de Estado num. 1403/2003, sobre el Anteproyecto de Ley General Tributaria, de
22 de mayo de 2003, E3.
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duccién de efectos que empeoren la situacion inicial del administrado®.
El mismo articulo 89.2 LAP lo reconoce cuando sefiala: «la resolucién
serd congruente con las peticiones formuladas por éste, sin que en nin-
gun caso pueda agravar su situacion inicial y sin perjuicio de la potes-
tad de la Administracion de incoar de oficio un nuevo procedimiento, si
procede». Y estos poderes de oficio —vid. infra— pueden referirse tan-
to a procedimientos ordinarios (cfr. art. 68 LAP) como a procedimien-
tos de revisién (art. 102 LAP*%). Logicamente, tampoco es aplicable la
prohibicién de reformatio a la emisién de normas juridicas reglamen-
tarias; un reglamento puede derogar otro empeorando la situacién de
los afectados por aquél, siempre que disfrute de la imprescindible ha-
bilitacion legal; la potestad reglamentaria es diferente de la de emi-
sién de actos y, ademas, se ejerce de oficio.

Precisamente por justificarse en el principio dispositivo resulta
esencial la «calidad» del interés invocado (art. 31.1 LAP). Por eso, en el
caso de recursos administrativos basados tiinicamente en una accién pu-
blica no opera el principio de prohibicién de reformatio, porque la ac-
ci6én publica permite deducir la pretensién correspondiente sin nece-
sidad de ostentar un interés efectivo en el asunto*.

2. La mera desestimacion de una solicitud no infringe la prohibicion de
reformatio. El silencio positivo como limite

Parece evidente que la desestimacion, sin mas, de las solicitudes y,
especificamente, de los recursos —resolucién definitiva prevista por
la propia LAP— no conlleva una agravacién de la situacién inicial del
recurrente; éste simplemente mantiene su situacion inicial?8.

Puede, incluso, darse una situacién de incongruencia en cuanto a los
motivos alegados, que no tiene por qué implicar una reformatio si no se
agrava la situacion del recurrente. Es decir, aunque de forma ilicita se

45 Como sefiala la citada mas arriba STS de 5 de junio de 1998 (RJ 1998\5522), en su
FJ 4.°: «La resolucion sancionadora de 10 de mayo de 1993 no resuelve ningtin recurso, lo que
excluye la aplicacion del concepto de la “reformatio in peius”».

46 Como recuerda el Tribunal Supremo, «la Administracién puede revisar en via de re-
curso, en la medida en que venga autorizada por las peticiones del recurrente, pero sélo en
esta medida, pues para el resto ha de recurrir a sus potestades de revisiéon de oficio» (STS
de 12 de febrero de 1991, Ar. 945); en el mismo sentido, las SSTS de 11 de mayo de 1999
(Ar. 5330), de 29 de enero de 2008 (RJ 2008\447), etc. Se refiere tanto a la revisién de actos
nulos como a la de actos anulables (recurso de lesividad).

47 Cfr., por todos, J. A. SANTAMARTA PASTOR (2010), La Ley reguladora de la Jurisdiccion con-
tencioso-administrativa. Comentario. Iustel, Madrid, pags. 235-236.

48 Véase, p. ej., la STS de 12 de febrero de 2007, FD 6.°. En el ambito comunitario,
véase, entre otras, la STPI (Sala Primera) de 23 de septiembre de 2009, Evets Corp. c. OAMI,
num. 37.
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desestime el recurso, la no agravacion de la situacién inicial del recu-
rrente impide aludir a reformatio in peius, sin perjuicio de la existencia
de otros motivos de invalidez.

Sin embargo, hay un supuesto de desestimacion de solicitudes que
si que puede constituir un ejemplo de reformatio in peius prohibida:
el de aquellos procedimientos iniciados a instancia de parte y no re-
sueltos en plazo, a los que el ordenamiento asigna efectos estimatorios
en el caso de silencio administrativo. En estos supuestos, la Admi-
nistracién no puede desestimar extemporaneamente el recurso de for-
ma expresa, porque ya surgié un acto administrativo estimatorio por
silencio (art. 43.2 LAP)*° y la resolucién expresa fuera de plazo sélo
puede ser confirmatoria —art. 43.4.a) LAP—>°, Esta prohibicién de re-
solucién extemporanea negativa es una prohibicién de reformatio in
peius porque el acto negativo posterior no puede empeorar la situacién
del administrado, beneficiado por el acto presunto estimatorio. Esta
reforma peyorativa tiene caracteristicas propias que la diferencian
de la general: en efecto, en vez de implicar un empeoramiento de la si-
tuacién original del promotor del procedimiento en el acuerdo de re-
solucién, lo que hace es empeorar la situacién de dicho interesado,
pero no la original, existente al iniciar éste el procedimiento de soli-
citud, sino la final y definitiva, surgida de la «resolucién» presunta. No
se trata de una simple revocacion, porque la Administracién estd apro-
vechando un procedimiento iniciado a instancia de parte (y finaliza-
do ya por resolucion presunta) para desestimar (tardiamente) la soli-
citud.

Por lo tanto, no es la desestimacién, sino el hecho de que dicha
desestimacién expresa sea extemporanea, lo que convierte una resolu-
cién licita (la resolucién desestimatoria) en ilicita por contravenir el ar-
ticulo 43.3 LAP y el principio de prohibicién de non reformatio in peius
con ocasion de un procedimiento administrativo iniciado a instancia de
parte.

49 «La estimacion por silencio administrativo tiene a todos los efectos la consideracion de
acto administrativo finalizador del procedimiento. La desestimacion por silencio administrati-
vo tiene los solos efectos de permitir a los interesados la interposicion del recurso administrati-
vo o contencioso-administrativo que resulte procedente».

50 «La obligacion de dictar resolucion expresa a que se refiere el apartado primero del ar-
ticulo 42 se sujetard al siguiente régimen: a) En los casos de estimacion por silencio adminis-
trativo, la resolucion expresa posterior a la produccién del acto sélo podrd dictarse de ser con-
firmatoria del mismo».
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3. La Administracion no puede empeorar la situacion aunque dé
audiencia al interesado

Bajo la legislacién anterior, una cierta linea jurisprudencial y varios
dictdmenes del Consejo de Estado admitieron la reformatio in peius
bajo la condicién de que a la resolucién precediera la audiencia de los
interesados (vid. supra, 11.1). Eso concuerda con la tradicional garan-
tia de audiencia al administrado en los supuestos en que la Adminis-
tracién pretenda adoptar una decision restrictiva de los derechos de
aquél, tal y como se reconoce en la Constitucién —art. 105.c)—>!, en la
Carta de los Derechos Fundamentales de la UE (art. 45.2) y en la pro-
pia Ley 30/1992 (art. 84).

Sin embargo, la LAP no admite la reformatio ni aunque haya au-
diencia previa al administrado. En efecto, dicha Ley establece en su ar-
ticulo 89.1 que «cuando se trate de cuestiones que no hubieran sido plan-
teadas por los interesados, el érgano competente podrd pronunciarse
sobre las mismas, poniéndolo antes de manifiesto a aquéllos (...) para que
formulen las alegaciones que estimen pertinentes...». Pero, sin perjui-
cio de lo anterior, el parrafo siguiente establece que en los procedi-
mientos iniciados a instancia de parte «la resolucién sera congruente
con las peticiones (...) sin gue en ningtin caso pueda agravar su situa-
cion inicial».

Por otra parte, la LAP es clara respecto a los recursos administra-
tivos (art. 113.3):

«El 6rgano que resuelva el recurso decidira cuantas
cuestiones, tanto de forma como de fondo, plantee el pro-
cedimiento, hayan sido o no alegadas por los interesa-
dos. En este ultimo caso se les oird previamente. No obs-
tante, la resolucion sera congruente con las peticiones
formuladas por el recurrente, sin que en ningtin caso pue-
da agravarse su situacion inicial».

Asi pues, la audiencia de los interesados es condiciéon necesaria
para que el 6rgano pueda decidir sobre cuestiones no alegadas por los
interesados, pero no suficiente para agravar la situacion inicial de los
recurrentes®?.

51 «La Ley regulara: (...) ¢) El procedimiento a través del cual deben producirse los actos

administrativos, garantizando, cuando proceda, la audiencia del interesado».

52 La audiencia permite al 6rgano administrativo decidir sobre cuestiones no alegadas e
incluso desestimar el recurso. Véase, en este sentido, la SAN de 15 de septiembre de 2005 (JUR
2005\263045), FD 3.°.
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4. Se refiere al contenido decisorio de la resolucion y el empeoramien-
to debe ser real y global

La reformatio in peius no es referible al mero cambio de los motivos
determinantes de un resultado anulatorio, dado que entonces no se re-
forma nada a peor, sino a igual; asi lo sefiala la STS de 22 de noviem-
bre de 1990 (Ar. 8492), que recuerda (FD 2.°) que «la incongruencia, para
que procediera apreciarla, preciso seria se diera entre las partes dis-
positivas de las resoluciones y no por razén de sus fundamentos».

De esta forma, la mera realizacién de determinadas actuaciones
procedimentales que pueden provocar perjuicios en el recurrente no
conlleva, en principio, reformatio in peius, porque carecen del caracter
definitivo de la resolucion, salvo que se trate de perjuicio irreparable o
indefensién, en cuyo caso estamos ante actos de tramite cualificado, de
acuerdo con el articulo 107.1 LAP, por lo que parece perfectamente
viable la consideracion de si en via de recurso (de esos actos de trami-
te) se cumple o no la prohibicién de reforma peyorativa.

Igualmente, la eventual correccién de errores de un acto (ejercita-
ble «en cualquier momento»: art. 105.1 LAP), realizada aprovechando
la via de recurso abierta, no infringe, en principio, la prohibicién de re-
formatio in peius, porque no modifica el contenido del acto adminis-
trativo; el acto materialmente rectificado sigue teniendo el mismo con-
tenido después de la rectificacién®3. Esta potestad, de ejercicio
obligatorio, se dirige simplemente a ajustar la exteriorizacién del acto
al expediente administrativo previo. Por lo tanto, no puede implicar
una reforma del acto peyorativa, porque la situacién del afectado ya ve-
nia dada por el procedimiento original y consta como tal en el expe-
diente; se trata, pues, de adecuar la resolucién al expediente adminis-
trativo. Asi se deduce, p. €j., de la STSJ (Catalufia) de 10 de octubre de
2003 (JUR 2003\112577):

«(...) En suma, del texto de la propuesta de resolucién y
del texto de la misma resolucién sancionadora, se infie-
re que la calificacién de la infraccién como leve no es
un mero error de transcripcién como pretende la Admi-
nistracién en la resolucién que resuelve el recurso ordi-
nario, por cuanto son manifiestas las dudas sobre cual sea
la tipificacién que corresponde a los hechos objeto del

53 1. SANzZ RUBIALES (1996), «La rectificacién de errores materiales, aritméticos y de he-
cho en la jurisprudencia», REDA, nim. 90, pag. 302; E. GARCiA DE ENTERRIA y T.-R. FERNAN-
DEZ RODRIGUEZ (2011a), Curso de Derecho Administrativo, 1, Thomson-Civitas, Madrid, pag. 689.
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procedimiento sancionador. No tratandose de un mero
error de transcripcién, debe concluirse que la norma del
art. 105.2 de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Admi-
nistrativo Comun, no proporciona cobertura juridica al
primer pronunciamiento de la resolucién objeto de este
recurso contencioso-administrativo, por la que se “sus-
tituye” la referencia “leve” por la de “menos grave” en la
parte dispositiva de la resolucién sancionadora. Por con-
siguiente, tal “sustitucién” constituye una modificacién
de la resolucién sancionadora en perjuicio del recurren-
te en recurso ordinario, incursa en la prohibicién de re-
formatio in pejus» (FD 2.°)%4.

Al margen de lo anterior, el empeoramiento de la situacion del re-
currente tiene que ser real —con efectos juridicos—, de tal forma que
si se modifica el acto inicial, sin que mejore la situacién de aquél, pero
sin que se le prive de una ventaja (juridicamente eficaz) que tuviese
con anterioridad, no se puede decir que el 6rgano administrativo esté
incurriendo en reformatio®®. Aunque en los recursos contra sanciones
este planteamiento debe matizarse, por el caracter de los hechos im-
putados al administrado en este procedimiento®.

54 En el mismo sentido, véase la STSJ Canarias de 18 de febrero de 2002 (RJCA 2005\272),
FD 5.°.

55 Es el caso, p. €j., resuelto por la STSJ Andalucia de 30 de junio de 1997, en relacién a
la reclamacion de un estudiante que solicito la revisién de un examen ante el Tribunal previsto
en los Estatutos de la Universidad de Sevilla. Este Tribunal modificé la puntuacién inicial in
peius, bajandola de 3,5 a 2,2. La Sala acepta los argumentos de la Universidad cuando afir-
ma que no existe reformatio in peius por cuanto «la variacién numérica en la valoracién del
examen no altera el resultado final pues ya sea un 2,2 o 3,5 la calificacién es de suspenso». Evi-
dentemente, la nota es peor (un 2,2 es menos que un 3,5); sin embargo, los efectos juridicos
de ambas notas son exactamente los mismos (no superacion del examen; necesidad de reite-
rar su realizacién). Cfr. C. REGLI CRIVELL, I. BONACHERA LEDRO, E. MOLINO BARRERO y J. SUCH
MARTINEZ (1998), «Régimen juridico de la evaluacién del alumnado universitario», en VV.AA.,
111 Seminario sobre Aspectos Juridicos de la Gestion Universitaria, Lex Nova-Universidad de Za-
ragoza, Valladolid, pag. 471. En sentido similar (aunque con referencia a la adjudicacién de
una plaza de profesor asociado en la Universidad de Vigo), véase la STSJ Galicia de 23 de ene-
ro de 2002 (RJCA 2002\449), que sefiala (FD 4.°) que la reformatio in peius «tiene lugar cuan-
do empeora la situacién del reclamante a consecuencia de su propio recurso, lo cual de he-
cho y en lo sustancial no ha sucedido en el caso presente en el que, pese a descender un
puesto el senior G. T. en la evaluacion de la Comision (...), ninguna situacién del reclamante
resulta empeorada en cuanto antes y ahora no resulta seleccionado y tampoco pone de ma-
nifiesto ningtin otro aspecto en que haya podido ser perjudicado por dicha resolucién final».

56 Se prohibe la reformatio —en recursos administrativos contra sanciones— «tanto por el
incremento o alteracién de la sancién impuesta, como por referirse a cargos o hechos nuevos
imputados al interesado» (STSJ Navarra de 19 de junio de 1999, Ar. 1018). Este planteamien-
to fue posteriormente confirmado por el Tribunal Supremo, ya en via judicial: la STS de 9 de
marzo de 2005 (Sala de lo Militar), Ar. 3358, anula la sentencia que incorporé una relacion fac-
tica de la resolucion sancionadora mas grave que la hecha por la Administracién en alzada.
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Finalmente, la jurisprudencia exige que el perjuicio se contabilice
«globalmente». Asi lo afirma la STS de 1 de octubre de 2003 (RJ 2003\
8134), FD 1.°, que enlaza a su vez con otra anterior de 21 de octubre de
1997 (RJ 1997\7626), corrigiendo parcialmente la interpretacién que la
sala de instancia hacia de la doctrina de ésta®”:

«(...) la consideracién de si la resolucién del recurso de al-
zada realmente agrava o perjudica la posicién de quien lo
interpuso ha de partir de una apreciacién en conjunto
de los pedimentos del solicitante, con el fin de ponderar
si, pese a la aparente agravacion que la resolucién del re-
curso suponga con respecto a algunos de ellos, la mejora
o beneficio obtenido a través de ese mismo recurso, en
otros, impide que el resultado global producido haya de
considerarse mas gravoso para el recurrente que el obte-
nido antes de ejercitar su impugnacién... (...) Resulta ab-
solutamente necesario que esa agravacién sea real, con-
siderando en conjunto la posicién procesal que venga
sosteniendo el recurrente de forma que pueda estimarse
que la mera interposiciéon del oportuno recurso por su
parte suponga una auténtica penalizacion de su actitud»
(FD 1.°).

El Tribunal Supremo hace aqui una interpretacién claramente res-
trictiva del principio de prohibicién de reformatio, porque de facto esta
admitiendo la posibilidad de reforma peyorativa respecto de la solici-
tud del interesado; pero esta reforma es licita siempre que quede com-
pensada por la estimacién de otras pretensiones o peticiones del recu-
rrente. No hay obstaculo juridico a que se produzca un limitado
perjuicio del recurrente, siempre que éste quede compensado con los
beneficios derivados igualmente del recurso interpuesto.

De acuerdo con lo anterior, no hay reformatio in peius cuando el
6rgano administrativo desestima, sin maés, la solicitud, porque el soli-
citante queda igual que estaba; pero se puede entender que tampoco hay
reformatio cuando la Administracién concede lo solicitado sometido a
una clausula accesoria, siempre que el contenido restrictivo de una
clausula accesoria no vaya mas alla del contenido favorable del acto. El

57 Véase el FD 4.° de esta tltima sentencia, de 21 de octubre de 1997: «(...) El anéalisis de
si la situacion juridica de la entidad recurrente ha resultado empeorada tras la resolucién de
los recursos de alzada y reposicién potestativa planteados no puede referirse exclusivamen-
te a la clasificacion de una parte de los terrenos de los que es propietaria sino que hay que
extenderla a la totalidad de los terrenos de su propiedad afectados unitariamente por la or-
denacién del mismo sector de planeamiento».
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problema de este limite es la dificultad de aplicacién, porque las clau-
sulas accesorias no siempre son facilmente cuantificables®®.

5. La posibilidad de reforma peyorativa legitima en la resolucion de
recursos «cruzados»

El Tribunal Constitucional ha venido reconociendo reiteradamen-
te que la prohibicién de reformatio no acttia cuando se interponen «re-
cursos cruzados»; esto supone que la interposiciéon de un recurso por
un interesado puede habilitar legitimamente a la Administracién para
que empeore la situacién no del recurrente, sino de un tercero. La STC
120/1989, de 3 de julio, recordaba (FJ 1.°):

«Lo decisivo al respecto es que el recurrente se vea
perjudicado por su propio recurso, pero no se infringe
este principio [de non reformatio in peius] cuando la con-
dicién del recurrente se agrava en base a otras apelacio-
nes planteadas de forma concurrente, o incluso inciden-
tal, que permitieron al recurrente oponerse y utilizar los
medios de defensa que estimase oportunos».

Y con caracter general y de forma reiterada lo ha venido recono-
ciendo posteriormente:

«(...) no cualquier empeoramiento de la situacién inicial
del recurrente es contrario al derecho a la tutela judicial
efectiva del art. 24.1 CE, sino sélo aquel que resulte del
propio recurso del recurrente, sin mediacién de preten-
sién impugnatoria de la otra parte»>°.

Sensu contrario, y como sefiala la STC 196/2003, de 27 de octubre
(FJ 5.9,

«(...) no cabe apreciar incongruencia alguna en los ca-
sos en los cuales la situacion del recurrente se ve agravada
como consecuencia de la estimacién de los recursos o de
la impugnacién formulada, a su vez, por las otras partes
procesales»©0,

58 F. VELASCO CABALLERO (1996), Las cldusulas accesorias del acto administrativo, Tecnos,
Madrid, pags. 233 y ss.

59 SSTC 310/2005, de 12 de diciembre, FJ 2.° 204/2007, de 24 septiembre, FJ 3.° etc.

60 SSTC 84/1985, de 8 de julio; 134/1986, de 29 de octubre; 91/1988, de 20 de mayo;
279/1994, de 17 de octubre; 120/1995, de 17 de julio; 9/1998, de 13 de enero; 8/1999, de 8 de
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En linea similar, el TS reconoce la posibilidad de que la situacién del
interesado empeore como consecuencia de recursos interpuestos por
terceros; la STS de 22 de julio de 1992 (RJ 1992\5958) recordaba (en el
FD 1.° de la sentencia apelada):

«(...) la férmula empleada (...) sugiere la presencia de
un material “reformatio in peius” que sin embargo no deja
de resultar pura apariencia si se tiene en cuenta que tal fi-
gura sé6lo puede producirse “cuando la situacién del re-
currente se empeora a consecuencia exclusiva de su pro-
pio recurso, y no a consecuencia de los recursos directos
o adhesivos, de la parte contraria o de alegaciones con-
currentes e incidentales” [STC Sala Primera de 12-7-1988]
y en el caso de autos, la pretensién de reforma del acto im-
pugnado formulada por aquella sociedad concurrié con
otras varias de terceros interesados (...) sin que conste
que la resolucién fuese mas lejos de lo pedido por unos u
otros recurrentes, aun a costa de que las pretensiones de
la parte actora resultasen desfavorecidas».

La posterior STS de 1 de octubre de 2003 (RJ 2003\8134) insistia en
lo mismo (FD 1.°), cuando sefialaba que la reformatio in peius «se ma-
nifiesta agravando con ocasion de recurso la situaciéon del impugnan-
te, quien experimenta asi un efecto contrario al perseguido con la in-
terposicion del mismo sin que exista ninguna otra impugnacion de
sentido contrario que pueda justificarlo».

Loégicamente, cuando de un recurso interpuesto por un tercero in-
teresado se pueden derivar consecuencias negativas o restrictivas de de-
rechos de otro administrado, es preciso que el 6érgano responsable del
procedimiento oiga a éste, en virtud del principio de audiencia, de
acuerdo con el articulo 112.3 LAP: «Si hubiera otros interesados, se les
dard, en todo caso, traslado del recurso para que en el plazo antes citado,
aleguen cuanto estimen procedente». Pero, salvado ese tramite procedi-
mental, no hay obstaculo para que la resoluciéon de un recurso admi-
nistrativo conlleve el empeoramiento de la situacién juridica de un in-
teresado distinto del recurrente, algo, por otra parte, habitual en el
caso de supuestos de concurrencia competitiva, en los que el recurso de
un participante contra un acuerdo que beneficia a otro puede implicar,
ademas de un beneficio para el recurrente, un perjuicio para el ini-
cialmente beneficiado por el acto.

febrero; 56/1999, de 12 de abril; 196/1999, de 25 de octubre; 112/2000, de 5 de mayo, y
238/2000, de 16 de octubre.
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V. (:HA DESAPARECIDO DEFINITIVAMENTE LA REFORMATIO IN PEIUS?: VARIEDAD
DE SITUACIONES EN EL ORDENAMIENTO ESPANOL VIGENTE

En el ordenamiento espafiol subsisten diversos supuestos de refor-
matio o proéximos a la reformatio; algunos, contrarios a las previsiones
de la Ley 30/1992 aunque, sorprendentemente, permitidos por la ju-
risprudencia (sobre la base —entre otras cosas— de la inaplicabilidad
de la citada Ley bdsica); otros, amparables en la Ley, correctamente
interpretada, por no referirse a actos definitivos y por el alcance de la
pretension; y otros, finalmente, «sucedaneos» de la reformatio, que des-
alientan a la interposicién de recursos y reclamaciones administrativos.
Se trata de supuestos heterogéneos pero que aportan luz sobre la va-
riedad de situaciones posibles en relacién con este principio.

1. La criticable posibilidad de revisién in peius a instancia de parte de
la invalidez permanente

En nuestro ordenamiento juridico postconstitucional subsiste, sor-
prendentemente, la posibilidad de reformatio in peius, reconocida ju-
risprudencialmente y con base en un reglamento de desarrollo de la Ley
General de la Seguridad Social, aprobada por Real Decreto Legislativo
1/1994, de 20 de junio, que prevé en su articulo 143.2:

«Toda resolucion, inicial o de revision, por la que se re-
conozca el derecho a las prestaciones de incapacidad per-
manente, en cualquiera de sus grados, o se confirme el
grado reconocido previamente, hara constar necesaria-
mente el plazo a partir del cual se podra instar la revisién
por agravacion o mejoria del estado invalidante profesio-
nal, en tanto que el incapacitado no haya cumplido la
edad minima establecida en el articulo 161 de esta Ley,
para acceder al derecho a la pension de jubilacién. Este
plazo sera vinculante para todos los sujetos que puedan
promover la revisién.

No obstante lo anterior, si el pensionista por invalidez
permanente estuviera ejerciendo cualquier trabajo, por
cuenta ajena o propia, el Instituto Nacional de la Seguri-
dad Social podra, de oficio o a instancia del propio inte-
resado, promover la revision, con independencia de que
haya o no transcurrido el plazo sefialado en la resolucién».
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Este precepto permite, por lo tanto, que el solicitante solicite una re-
visién, bien por empeoramiento, bien por mejoria. No se reconoce ex-
presamente —y esto es importante— que la revisién sea extra petitum.
Pero el Tribunal Supremo, al interpretar este precepto sin cuestionar su
conformidad al ordenamiento constitucional, entiende que la revisién
puede tener un resultado distinto y contrario del pretendido por el so-
licitante. Asi se confirma en la STS (Sala de lo Contencioso) de 23 de
noviembre de 2005 (RJ 2005\9848), cuyo FD 6.° establece:

«Finalmente en el tercer motivo la parte recurrente
entiende que el reconocimiento efectuado el 18 de di-
ciembre de 1985 de un grado de minusvalia del 51,5%
con caracter de definitiva debia mantenerse pues su re-
duccién al 24% comporta “reformatio in peius” vedada
por mor del art. 89.2 LAP o del 113 de la misma Ley en
lo que a los recursos administrativos se refiere. Insiste
en que si pretendia una reforma al alza no puede la ad-
ministracién reformar a la baja.

Tal alegato debe enmarcarse en el hecho indiscutido
reflejado en la sentencia consistente en que la revisién
del grado de minusvalia fue peticionada [sic] por el inte-
resado. Frente a tal acto considera la Sala sentenciadora
que la calificacion puede ser modificada si varian las cir-
cunstancias. Entiende la Sala de Oviedo que, indepen-
dientemente de que el grado de minusvalia fuere reputa-
do definitivo, figuraba una advertencia acerca de que en
futuras revisiones podia ser prorrogada dicha califica-
cién, modificada o cancelada. Ampara tal pronuncia-
miento en el contenido del art. 143.2 de la LGSS que es-
tablece la posibilidad de revisar todas las resoluciones
por las que se reconozca el derecho a las prestaciones de
invalidez permanente en cualquiera de sus grados».

Y mas adelante, tras exponer la doctrina de la prohibicion de re-
formatio, la inaplica al caso concreto sobre la base de la «advertencia»
efectuada por la Administraciéon en el momento de la concesién inicial
del grado de minusvalia. En concreto, afirma (FD 7.°):

«(...) Materialmente, si ha habido un empeoramiento a
consecuencia de la reduccion del grado de minusvalia re-
conocido, mas ha acontecido, con apoyo en la adverten-
cia efectuada en el momento de su concesién primitiva de

Revista de Administracion Puiblica
266 ISSN: 0034-7639, nim. 190, Madrid, enero-abril (2013), pags. 241-276



CONTENIDO Y ALCANCE DE LA PROHIBICION DE REFORMATIO IN PEIUS... INIGO SANZ RUBIALES

que podria ser modificada, en el seno de un procedi-
miento de revision de su grado de minusvalia iniciado a
su instancia en el que ha sido parte».

Por lo tanto, el Tribunal Supremo admite la posibilidad de que la ley
reconozca la aplicacion de la reformatio in peius en supuestos concre-
tos, sin perjuicio del principio general de la Ley 30/1992. Esta posibili-
dad no est4 prevista expresamente en la LGSS, a pesar de que el Tribunal
entiende que la reformatio se encuentra amparada por dicho precepto,
por lo que la interpretacion de dicho precepto legal (el art. 143) debe-
ria apuntar a la prohibicién de reformatio in peius con base en los prin-
cipios generales del Derecho —constitucionales o no— senalados mas
arriba: lo tinico que sefiala la Ley es la dualidad de posibles pretensio-
nes («se podra instar la revision por agravacion o mejoria del estado in-
validante profesional»), pero no la posibilidad de que el 6rgano admi-
nistrativo se «escape» de ellas.

Sin embargo, es cierto que la reforma peyorativa se reconoce cla-
ramente en el RD 1300/1995, de 21 de julio, que dispone que los di-
rectores provinciales del INSS deberan dictar resolucién (en los expe-
dientes de revisiéon de grado de invalidez) «sin estar vinculados por las
peticiones concretas» (art. 6.1).

Sin perjuicio de otros aspectos criticables, aqui el Tribunal Supremo
esta justificando la reformatio sobre la base de la inexistencia de con-
fianza legitima en el recurrente. En efecto, al advertir al solicitante de
que la Administraciéon cuando resuelve no esta sujeta a lo solicitado (tal
y como dispone el RD citado) elimina todo resto de «<imprevisibilidad»
en la actuacién administrativa (nota caracteristica para proteger la con-
fianza de los destinatarios). Sin embargo, se olvida del principio de con-
gruencia, que llevaria a impedir dicha reformatio. Ademas, la Adminis-
tracién de la Seguridad Social cuenta con la posibilidad de instar de
oficio la revisién, lo que permitiria llegar a idéntico resultado pero sin
desvirtuar el procedimiento de solicitud a instancia de parte®!.

Aungque se trata de una sentencia aislada (en la jurisprudencia de la
Sala 3.%), no lo es si se tiene en cuenta la doctrina de la Sala 4.*: pocos
anos mas tarde, el 9 de julio de 2008, la Sala de lo Social del mismo Tri-
bunal dict6é una sentencia en la linea de la anterior, resolutoria de un
recurso de casacion para la unificacién de doctrina interpuesto por el
INSS.

¢l En idéntico sentido, A. VALDES ALONSO (2009), «La reformatio in peius en la via admi-
nistrativa: un privilegio de la Seguridad Social (Comentario STS 4.%, de 9 de julio de 2008)»,
Relaciones Laborales, nim. 8, pag. 2.
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Se plante6 en éste la aplicabilidad de la Ley 30/1992, que con evi-
dente claridad proscribe la reformatio (arts. 89 y 113). El Tribunal Su-
premo entendié que, a pesar de su caracter basico, no era aplicable
al caso, sobre la base de la remisién operada por la propia Ley en su
DA 6.%: «l. La impugnacion de los actos de la Seguridad Social y Des-
empleo, en los términos previstos en el articulo 2 del texto articulado de
la Ley de Procedimiento laboral, aprobado por Real Decreto Legislativo
521/1990, de 27 de abril, asi como su revision de oficio, se regirdn por lo
dispuesto en dicha Ley».

Sin embargo, es criticable no sélo la solucién (admisién de refor-
matio), sino también los propios fundamentos de la sentencia del TS.
Se pueden apuntar algunas criticas (ademads de la infraccién de prin-
cipios generales procesales) que ponen en evidencia lo insostenible de
mantener todavia la posibilidad de reformatio®?:

— Por una parte, en esta materia serian aplicables las previsiones
de la Ley 30/1992, porque la DA 6.* se remite exclusivamente a lo que
sefiale la Ley de Procedimiento Laboral, que, por otra parte, no dice
nada, y la tinica previsién expresa de reformatio se encuentra en una
norma reglamentaria no habilitada por dicha Ley. Por eso, aunque el RD
y la OM desarrollen la LGSS (mas all4 de la letra de ésta), carecen de
suficiente legitimacién por su caracter reglamentario y por la referen-
cia a la LPL%3,

— Por otra, ante una norma con fuerza de ley que no reconoce ex-
presamente la reforma peyorativa, los reglamentos carecen de justifi-
cacion suficiente para imponerla. Ademas, si el precepto legal (art. 143
LGSS) admite dos posibles interpretaciones, hay que estar a la menos
restrictiva de los derechos de los administrados, de acuerdo con los
principios pro libertate (art. 39 bis LAP) y odiosa sunt restringenda, fa-
vorabilia amplianda.

— Ademas, se trata de un «privilegio» injustificado, porque la Ad-
ministracién dispone de poderes de oficio para revisar dichas califica-

62 Una dura critica, més desarrollada, puede verse en A. SEMPERE NAVARRO (2008), «Po-
sibilidad de reformatio in peius en la revision de la invalidez permanente», Repertorio de Ju-
risprudencia, nim. 24, Aranzadi, pags. 6 y ss. Es importante sefalar que este autor no alude
a la posible inconstitucionalidad de la reformatio, la cual, a la luz de la doctrina del TC, es evi-
dente para los procesos judiciales. Sin embargo (y a pesar de la doctrina de la Sala 3.* TS),
no se pueden transponer sin mas las garantias de la tutela judicial efectiva a los procedi-
mientos administrativos no sancionadores, aunque hay otros principios constitucionales
—como el de seguridad juridica— también implicados.

63 De hecho, el articulo 34.11 de la Ley 24/2001 modific6 la LGSS en el sentido de remi-
tirse (curiosa «remision inversa») a la Ley 30/1992 en cuanto a la tramitacién de las presta-
ciones de la Seguridad Social, con las especialidades previstas en ella o «en otras disposiciones
que resulten de aplicacion», por la evidente vocacion de procedimiento comun que tiene la
regulacién procedimental de la Ley 30/1992.

Revista de Administracion Puiblica
268 ISSN: 0034-7639, nim. 190, Madrid, enero-abril (2013), pags. 241-276



CONTENIDO Y ALCANCE DE LA PROHIBICION DE REFORMATIO IN PEIUS... INIGO SANZ RUBIALES

ciones, sin necesidad de utilizar la interposiciéon de un recurso para
un fin distinto del previsto por el ordenamiento®*.

— Finalmente, es contradictorio que la Sala 3.* del Tribunal Su-
premo, de forma reiterada, fundamente la prohibicién de reformatio en
via de recurso administrativo en el derecho constitucional a la tutela ju-
dicial efectiva (art. 24), mientras que este derecho fundamental su-
pralegal no se reconozca para la via administrativa por la Sala 4.* del
mismo Tribunal en el ambito de su competencia. Se vuelve, asi, a po-
ner de relieve que la non reformatio in peius carece —al menos en re-
ferencia a los procedimientos ordinarios a instancia de parte— de un
fundamento constitucional claro e incontrovertido.

2. Legitimidad de la reformatio en la correccion de exdmenes de las
pruebas de acceso a la universidad

Merece la pena aludir a la aplicabilidad del principio de prohibicién
de reformatio en el ambito de los examenes. Para ello, precisamente
por el alcance general que tiene, conviene tener en cuenta el RD 1892/
2008, de 14 de noviembre, por el que se regulan las condiciones para el
acceso a las ensefianzas universitarias oficiales de grado vy los procedi-
mientos de admision a las universidades ptiblicas espaviolas, considera-
do bésico seguin su propia Disposicién Final 1.%. Este Reglamento, en
su articulo 18 («Reclamaciones»), prevé dos posibilidades de reaccion
de los estudiantes frente a los ejercicios de las PAU que consideran
erréneamente corregidos. En concreto:

«1. Cada estudiante podra, sobre la calificacién otor-
gada tras la primera correccion, presentar ante la presi-
dencia del tribunal la solicitud de una segunda correccion
de los ejercicios en los que considere incorrecta la apli-
cacién de los criterios generales de evaluacion y especi-
ficos de correccién y calificacién a los que hace referen-
cia este real decreto o la solicitud de reclamacion ante la
comision organizadora en cuyo caso quedara excluida la
posibilidad de solicitar la segunda correccién (...)»%.

¢ No es de recibo, por eso, el argumento de la sentencia basado en la «<economia proce-
sal» (proscrito, como hemos visto, por el articulo 89.2 LAP): «no se produce situaciéon formal
de indefension de éste por esa calificacion perjudicial. El resultado seria el mismo instando
la Entidad Gestora de oficio la revisién por mejoria, dando lugar, de manera innecesaria, a
dos expedientes de idéntico contenido» (FD 2.° in fine).

65 Y desarrolla las dos modalidades en los parrafos siguientes: «2. Los ejercicios sobre los
que se haya presentado la solicitud de reclamacion serdn revisados con el objeto de verificar
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De acuerdo con ello, cada posibilidad se somete a un régimen juri-
dico distinto:

a) Si el interesado opta por la reclamacioén, la calificacion recla-
mada se considera definitiva (acto administrativo definitivo) y, por lo
tanto, la Administracion estara vinculada por la prohibicién de refor-
matio in peius (vid. supra), de tal forma que la resolucion de la recla-
macion sélo puede surtir efectos favorables o, como minimo, mantener
en la misma situacién al reclamante.

b) En el caso de que elija la segunda correccién, el resultado del
primer examen no se considerara definitivo, sino un mero acto de tra-
mite. El resultado de la segunda correccion es otro acto de tramite y, en
su caso, el eventual resultado de la correccién operada por el otro tri-
bunal también lo seria. En ninguna de estas correcciones influye la re-
formatio in peius. Ademas, no debe olvidarse que la pretension, el ob-
jeto de la solicitud del administrado no es una «mejor» correccion,
sino una «segunda» correccién: esta segunda correccion tiene exacta-
mente el mismo alcance que la primera (no se limita a aspectos con-
cretos de ésta). La obtencion de la media aritmética de las dos correc-
ciones o, en su caso, de las tres daria lugar al resultado final, que
quedaria formalizado en un acto definitivo, susceptible de una recla-
macion que debe respetar —ésta si— la prohibicién de reformatio in
peius.

En resumen, los afectados por la correccién de un examen que con-
sideran injusta y contraria al ordenamiento tienen dos posibilidades: op-
tar por la via de la reclamacién contra la correccion inicial, que es asi-
milable a un recurso administrativo cuya resolucién pone fin a la via
administrativa, y que esta condicionada por la prohibicién de refor-
matio in peius (art. 113 LAP); y optar por la via de la segunda correc-

que todas las cuestiones han sido evaluadas y 1o han sido con una correcta aplicacién de los
criterios generales de evaluacién y especificos de correccion, asi como la comprobacion de
que no existen errores materiales en el proceso del calculo de la calificacién final. 3. Los
ejercicios sobre los que se haya presentado la solicitud de segunda correccién seran corregi-
dos por un profesor especialista distinto al que realiz6 la primera correccién. La calificacion
sera la media aritmética de las calificaciones obtenidas en las dos correcciones. En el su-
puesto de que existiera una diferencia de dos o mds puntos entre las dos calificaciones, un tri-
bunal distinto efectuard, de oficio, una tercera correccion. La calificacion final serd la media arit-
mética de las tres calificaciones (...). Sobre la calificacion otorgada tras el proceso de doble
correccion establecido en el pdrrafo anterior, se podrd presentar reclamacién ante la comision
organizadora, en el plazo de tres dias habiles, contados a partir de la fecha en que se haga pu-
blica la calificacién sobre la que se vaya a formular la reclamacion (...). 4. La comisién or-
ganizadora adoptard las resoluciones que establezcan formalmente las calificaciones definitivas
de los ejercicios cuya correccion hubiera sido recurrida, de acuerdo con lo previsto en los pun-
tos anteriores, y las notificara a los reclamantes. Las resoluciones respectivas pondrdn fin, en
cada caso, a la via administrativa».
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cion (y, en su caso, tercera de oficio), que implica que el resultado de
la correccién inicial no da lugar a un acto definitivo, sino de tramite,
que debe ponderarse (en mas o en menos) con la de la segunda (y,
eventualmente, tercera) correccién para obtener el acto definitivo. Por
eso la segunda (y, en su caso, tercera) correccion puede empeorar el re-
sultado de la primera. No hay que olvidar que el profesor que realiza la
segunda correccién no esta vinculado por la calificacién obtenida en la
primera. La resolucién definitiva (media de las calificaciones obtenidas
en las diversas correcciones) si que sera susceptible de reclamacién y
no puede verse empeorada por la resolucion de ésta.

3. Una figura en expansion y proxima a la reformatio: las multas por
temeridad o mala fe en la interposicion de algunas reclamaciones y
conflictos

Hay figuras préximas a la reformatio, como son las multas por te-
meridad o mala fe en la interposicién de reclamaciones o de recursos
administrativos especiales, que algunas normas recientes han previsto.

Es cierto que la razén de ser de estas multas es evitar la interposi-
cién de recursos o reclamaciones carentes de fundamento; sin embar-
g0, la amenaza de la posible multa puede disuadir a mas de un intere-
sado del ejercicio de lo que es un derecho por demas gratuito®. No se
olvide que el elemento disuasorio de la interposicién de los recursos for-
ma parte de los motivos justificadores de la prohibicién de la reforma-
tio in peius (vid. supra la doctrina constante del Tribunal Constitucio-
nal y del Tribunal Supremo). Ademads, aunque se exige que el 6rgano
administrativo aprecie temeridad o mala fe en el recurso o reclama-
cién, esta apreciacion es totalmente discrecional, por lo que hay un
«algo» de castigo a quien ve desestimada su solicitud en esta via admi-
nistrativa, y ese algo es el riesgo de tener que pagar. De hecho, en estas
«férmulas indirectas de agravacion de la posicion del recurrente» em-

% Un supuesto similar se produce en las reclamaciones econémico-administrativas. El
articulo 234.4 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, dispone: «El pro-
cedimiento econémico-administrativo serd gratuito. No obstante, si la reclamacion o el recur-
so resulta desestimado y el rgano econémico-administrativo aprecia temeridad o mala fe, po-
drd exigirse al reclamante que sufrague las costas del procedimiento, segiin los criterios que se
fijen reglamentariamente». Aunque las costas no pueden calificarse como una sancion stric-
to sensu, sino como una contraprestaciéon por los gastos originados por el proceso (tal y
como establece el Tribunal Constitucional), «es lo cierto que muchas veces se siente como tal».
M. PuLipo QUECEDO (1999), «Condena en costas y reformatio in peius», Repertorio Aranzadi
del Tribunal Constitucional, vol. I, pag. 1. Sobre la posibilidad de imponer multas por los mis-
mos motivos antes de la reforma de la LGTr, véase E. MiGUEZ BEN (1997), «Reformatio in peius
y reclamaciones econémico-administrativas», Revista Galega de Administracién Piiblica,
num. 15, pags. 28, 40 y ss.
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parentadas con la reformatio in peius «es patente la finalidad directa o
indirectamente intimidatoria y coactiva que anima esta clase de medi-
das, con las que se pretende evitar la utilizacién de la via de recurso y pre-
sentar éste como un riesgo adicional para el recurrente, lo cual implica
un grave atentado contra el principio de universalidad de la via de recurso
y una igualmente grave desnaturalizacién de la esencia garantizadora que
da sentido a la institucion, consideraciones de principio ambas que obli-
gan positivamente a descartar su legitimidad en los términos de la doc-
trina jurisprudencial establecida a propdésito de la reformatio in peius, de
las que las referidas técnicas vienen a ser simples variantes»®7.

Es decir, en estos casos (como veremos) los efectos peyorativos de-
rivan de la mera interposicién del recurso o reclamacién. Lo comun a
todos ellos es que son procedimientos administrativos iniciados a ins-
tancia de parte, contra determinadas actuaciones (puiblicas o incluso pri-
vadas); que no son recursos administrativos ordinarios de alzada o re-
posicién, y que, finalmente, son resueltos por 6érganos administrativos
que no se insertan en la linea jerarquica de la Administracién activa,
sino que disfrutan de un estatus de autonomia funcional que les permite
resolver dicho recurso con mayor ecuanimidad e independencia de cri-
terio. Algunos de los supuestos mas caracteristicos se mencionan a
continuacion.

A) Elrecurso especial en materia de contratacion de la LCSP

El Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, apro-
bado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, establece,
dentro del Titulo I, un Capitulo VI relativo al égimen especial de revi-
sion de decisiones en materia de contratacion y medios alternativos de re-
solucién de conflictos (arts. 40-50)%8. Ahi se prevé (art. 47.2) que la re-
solucién administrativa del recurso especial en materia de contratacion
sea congruente con lo solicitado, pero en el articulo 47.5 se establece:

«En caso de que el 6rgano competente aprecie teme-
ridad o mala fe en la interposicién del recurso o en la so-

67 E. GARCIA DE ENTERRIA y T.-R. FERNANDEZ RODRIGUEZ (2011b: 557); E. MiGUEZ BEN
(1997: 28, 40).

68 Este capitulo fue introducido por la Ley 34/2010, de 5 de agosto, que, entre otras co-
sas, afiadié un Libro VI a la Ley 30/2007, de Contratos del Sector Publico (arts. 310-322), para
adaptar la regulacion de contratos espafiola a la Directiva 2007/66, de 11 de diciembre de 2007,
por la que se modifican las Directivas 89/665/CEE y 92/13/CEE del Consejo en lo que respecta
a la mejora de la eficacia de los procedimientos de recurso en materia de adjudicacion de con-
tratos puiblicos.

Revista de Administracion Puiblica
272 ISSN: 0034-7639, num. 190, Madrid, enero-abril (2013), pags. 241-276



CONTENIDO Y ALCANCE DE LA PROHIBICION DE REFORMATIO IN PEIUS... INIGO SANZ RUBIALES

licitud de medidas cautelares, podra acordar la imposi-
ciéon de una multa al responsable de la misma. El im-
porte de ésta serd de entre 1.000 y 15.000 euros determi-
nandose su cuantia en funciéon de la mala fe apreciada y
el perjuicio ocasionado al 6rgano de contratacién y a los
restantes licitadores».

Segun la redaccién (que no viene exigida, en este aspecto concreto,
por la Directiva «recursos» 2007/66), la multa al recurrente perdedor
s6lo se puede imponer por temeridad o mala fe apreciadas discrecio-
nalmente por el 6érgano competente; no es, pues, de aplicaciéon auto-
matica por el mero hecho de no ver estimada su peticién. Pero en un
marco de gratuidad de los recursos llama la atencién que se pueda
«castigar» (no otra cosa es la multa) al recurrente con la obligacién de
pago de una multa que, légicamente, supone empeorar su situacién
inicial.

No se suele vincular el recurso especial en la LCSP con la reforma-
tio in peius. Aunque algtn autor sefiala que la introduccion de esta re-
gla en via administrativa deberia ser sopesada inicialmente, por razén
de que los recursos administrativos, a diferencia de los judiciales, son
gratuitos®.

B) La reclamacion prevista en la Ley de Contratacion en Sectores
Especiales

La Ley 34/2010, de 5 de agosto, modificé la Ley 31/2007, de 30 de oc-
tubre, sobre Procedimientos de Contratacion en los Sectores del Agua, la
Energia, los Transportes y los Servicios Postales, en sus articulos 101 a
108, que pasan a integrar el Capitulo I del Titulo VII, «Reclamaciones
en los procedimientos de adjudicacion y declaracion de nulidad de los
contratos».

Estas reclamaciones se dirigen a la impugnacién de actuaciones
realizadas durante el procedimiento de adjudicaciéon de un contrato
en el ambito de los sectores especiales (arts. 101.1, 104.4 y 106.2) y los
resuelve un 6rgano administrativo (art. 101 Ley 31/2007). Segtn el
nuevo articulo 106 de la Ley (relativo a la resolucion del procedimien-
to de reclamacioén), en su parrafo 5.°:

«En caso de que el 6rgano competente aprecie teme-
ridad o mala fe en la interposicién de la reclamacién o en

69 V. ESCUIN PALOP y B. BELANDO GARIN (2011: 399).
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la solicitud de medidas cautelares, podra acordar la im-
posicién de una multa al responsable de la misma. El im-
porte de la multa serd de entre 1.000 y 15.000 euros de-
terminandose su cuantia en funcién de la mala fe
apreciada y el perjuicio ocasionado a la entidad contra-
tante y a los restantes licitadores. Las cuantias indicadas
en este apartado serdan actualizadas cada dos afios me-
diante Orden Ministerial, por aplicacién del Indice de
Precios al Consumo calculado por el Instituto Nacional de
Estadistica».

Se trata de una redaccion similar a la anterior, aunque ya no esta-
mos ante recursos, sino ante reclamaciones contra la actuaciéon de en-
tidades gestoras de servicios, que deben resolver («administrativizan-
dolas», en su caso) 6rganos de la Administracién de tutela.

C) Los «conflictos» entre operadores postales

En el ambito de los conflictos entre operadores postales y la Socie-
dad Estatal Correos y Telégrafos, que debe resolver la Comisién Na-
cional del Sector Postal, existe una exigencia similar.

La Ley 43/2010, de 30 de diciembre, del servicio postal universal, de
los derechos de los usuarios y del mercado postal, incluye un precepto,
el articulo 48, dirigido a resolver los conflictos que enfrentan a los ope-
radores postales y el operador postal «designado». Se trata de un con-
flicto que resuelve un 6rgano administrativo —la Comisién Nacional del
Sector Postal— que actiia como 6rgano competente para resolver un
«procedimiento trilateral», «a modo de juicio» entre dos sujetos priva-
dos, uno —el operador «normal»— sustancialmente privado y otro
—el «designado»— sdélo formalmente privado, porque se trata de una
sociedad mercantil en mano publica (Correos y Telégrafos, S.A.). Dice
asi este precepto:

«Resolucion de conflictos entre operadores postales vy el
operador designado para la prestacion del servicio postal
universal.

1. La Comisién Nacional del Sector Postal resolve-
ra los conflictos que se susciten entre el operador desig-
nado y otros operadores postales que lleven a cabo ser-
vicios incluidos en el ambito del servicio postal universal,
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en relacion con el acceso tanto a la red postal como a
otros elementos de la infraestructura y los servicios pos-
tales, en particular conforme a lo previsto en el segundo
parrafo del apartado 3 del articulo 45, todo ello de acuer-
do con lo establecido en el articulo 16 de la Ley 23/2007,
de 8 de octubre, de creacion de la Comision Nacional del
Sector Postal.

2. El procedimiento de resolucién de estos conflic-
tos habra de respetar los principios de audiencia, con-
tradiccién, igualdad entre las partes. Cuando la Comision
aprecie temeridad o mala fe podrd imponer una multa has-
ta el 5% de la cantidad reclamada o, de ser indeterminada,
hasta el 5% del capital social o fondos propios, con un mi-
nimo de 2.000 euros, mds el pago de las costas causadas.
Las multas y los gastos ocasionados tendran la naturale-
za de créditos de derecho publico y serdn exigibles por la
via administrativa de apremio».

En sendos supuestos se podria pensar que la introduccién de estas
multas tiene su fundamento tltimo en el caracter «quasijurisdiccio-
nal» de estos procedimientos (por la «independencia» y amplios poderes
de los 6rganos que resuelven y por el caracter «trilateral» del procedi-
miento), que exige una especial seriedad en la interposicién de los co-
rrespondientes recursos o reclamaciones.

VI. CONCLUSION

La Ley 30/1992 prohibe la reformatio in peius en los procedimien-
tos iniciados a instancia de parte no porque la Administraciéon no pue-
da o deba eliminar sus actos ilegales, sino porque lo debe hacer por el
procedimiento establecido, en garantia de los afectados. Por con-
gruencia, la eventual ilegalidad de una determinada situacién, perci-
bida por la Administracién gracias a la tramitaciéon de un procedi-
miento iniciado a instancia de parte, no permite a la Administracion
ir mas alla de lo solicitado, si agrava la situacién del administrado so-
licitante.

Se trata de una garantia propiamente judicial, que tiene aplicacién
en el Aambito administrativo por previsién legal expresa, aunque los
fundamentos constitucionales —aplicables a los recursos contra san-
ciones administrativas— se diluyen en la via administrativa ordinaria,
especialmente cuando se da al margen de los recursos.
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Existen, no obstante, en la normativa postconstitucional espafola
diversas manifestaciones de reformatio in peius o préximas a ella: mien-
tras algunas de ellas son de dudosa y contradictoria legitimidad, otras,
sin embargo, son plenamente admisibles.

Revista de Administracion Puiblica
276 ISSN: 0034-7639, num. 190, Madrid, enero-abril (2013), pags. 241-276




<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /All
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Warning
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJDFFile false
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /LeaveColorUnchanged
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments false
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /Description <<
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000500044004600206587686353ef901a8fc7684c976262535370673a548c002000700072006f006f00660065007200208fdb884c9ad88d2891cf62535370300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef653ef5728684c9762537088686a5f548c002000700072006f006f00660065007200204e0a73725f979ad854c18cea7684521753706548679c300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>
    /DAN <>
    /DEU <>
    /ESP <>
    /FRA <>
    /ITA <>
    /JPN <>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020b370c2a4d06cd0d10020d504b9b0d1300020bc0f0020ad50c815ae30c5d0c11c0020ace0d488c9c8b85c0020c778c1c4d560002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken voor kwaliteitsafdrukken op desktopprinters en proofers. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /PTB <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents for quality printing on desktop printers and proofers.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /NoConversion
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /NA
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure true
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles true
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /NA
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /LeaveUntagged
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice


