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1. El principi en l'ambit judicial
La prohibici6 de reformatio in peius, que es pot traduir per “reforma cap a pitjor”, “reforma en
perjudici” o “reforma pejorativa”, és un principi d’origen processal que recull la legislacio

administrativa, perd que només és aplicable en determinats suposits.

En I’ambit judicial, 1a prohibici6 de reforma pejorativa es vincula a la tutela judicial efectiva,
regulada a I’article 24.1 de la Constituci6. Aixi ho ha expressat el Tribunal Constitucional en
diverses senténcies: “Hemos de recordar que desde las primeras resoluciones de este Tribunal
hemos afirmado que la interdiccion de la reformatio in peius, aunque no esté expresamente
enunciada en el articulo 24 CE, tiene una dimension constitucional, pues representa un principio
procesal que forma parte del derecho a la tutela judicial efectiva a través del régimen de garantias
legales de los recursos, que deriva, en todo caso, de la prohibicion constitucional de indefension
(entre otras, SSTC 54/1985, de 18 de abril, FJ 7; 116/1988, de 20 de junio, FJ 2; 56/1999, de 12 de
abril, FJ 2; 16/2000, de 31 de enero, FJ 5; 28/2003, de 10 de febrero, FJ 3; 249/2005, de 15 de
noviembre, FJ 5).” (STC 141/2008, de 30 d’octubre, FJ 5.)

El mateix Tribunal s’ha referit a la instituci6 en diversos pronunciaments i n’ha confirmat la
transcendencia constitucional, en particular, en relaci6 amb el procés penal. En la Sentéencia
132/2021, de 21 de juny, FJ 2, es va atorgar I’empara sol-licitada, ja que es va apreciar que s’havia

vulnerat el dret fonamental a la tutela judicial efectiva, perque la resolucio judicial de segona
instancia havia agreujat la sanci6é imposada per la senténcia penal dictada en primera instancia i
impugnada, i que 'agreujament tenia origen en el mateix recurs d’apel-laci6 interposat per la
recurrent. Aixi, entre altres sancions, la recurrent havia estat condemnada en primera instancia a
una pena de preso6 de dos anys per la comissié d'un delicte contra la salut puablica, i, en segona
instancia, ’Audiéncia Provincial, que va considerar que la primera sentencia havia comes un
error en determinar 1’extensio de la pena, havia elevat la pena de pres6 fixada a tres anys i un dia.
El Tribunal va assenyalar que “La doctrina de este Tribunal Constitucional ha identificado la
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reformatio in peius con el empeoramiento o agravacion de la situacién juridica del recurrente
declarada en la resolucion impugnada en virtud de su propio recurso, de modo que la decision
judicial que lo resuelve conduce a un efecto contrario al perseguido por el recurrente, cual es
anular o suavizar la sancién aplicada en la resoluciéon objeto de impugnacién (entre muchas,
SSTC 9/1998, de 13 de enero, FJ 2; 196/1999, de 25 de octubre, FJ 3; 203/2007, de 24 de
septiembre, FJ 2, 0 126/2010, de 20 de noviembre, FJ 3)”.

La prohibicié d’empitjorament es vincula igualment al principi processal de congruencia de les
resolucions judicials, en un segon o ulterior grau, que impedeix a 1'0rgan jurisdiccional ad quem
excedir els limits en que el recurrent hagi plantejat el seu recurs contra la resoluci6é de 'organ
jurisdiccional a quo. Dit d’'una altra manera, en ’ambit judicial, la pretensié queda delimitada per
allo que I'actor hagi concretat en I’escrit de demanda. El Tribunal Suprem ho ha resumit
recentment en els termes segiients: “En nuestro sistema procesal el juicio de segunda instancia es
pleno, sin més limite que la reformatio in peius y la imposibilidad de entrar a conocer sobre
aquellos extremos que hayan sido consentidos y no impugnados (tantum devolutum, quantum
appellatum). En otros términos, no es tanto un juicio nuevo cuanto una revisio prioris
instantiae, revision de la primera instancia que permite un nuevo examen completo de la
cuestion litigiosa, como bien se ha encargado de enfatizar el Tribunal Supremo (STS 22/04/2016,
entre muchas, dada la posicion pacifica).” (STS, Sala Tercera, Secci6 Sisena, nim. 775/2021, d’1 de juny de

2021, recurs num. 137/2020).

El mateix Tribunal Constitucional pren en compte, com a justificacié d’aquest principi, que “de
admitirse que los 6rganos judiciales pueden modificar de oficio en perjuicio del recurrente la
resolucion por él impugnada, se introduciria un elemento disuasorio para el ejercicio del derecho
a los recursos legalmente establecidos en la ley incompatible con la tutela judicial efectiva que
vienen obligados a prestar los 6rganos judiciales (SSTC 114/2001, de 7 de mayo, FJ 4; 28/2003,
de 10 de febrero, FJ 3)”, STC 310/2005, de 12 de desembre, FJ 2 i STC 223/2015, de 2 de novembre,
recurs 1167/2013, FJ 2.

No obstant aix0, cal destacar que I'agreujament en segona o ulterior instancia judicial s’accepta si
no té origen en el mateix recurs interposat per l'interessat. Es a dir, amb caracter general, en una
sentencia dictada en un procés judicial es pot modificar la decisié continguda en la instancia
anterior com a conseqiiencia del recurs interposat per una altra part litigant (o el Ministeri Fiscal,
en cas que hi intervingui).

2. El principi en I'ambit administratiu

La regulacio de la Llei 39/2015, d’1 d’octubre, del procediment administratiu comu de les
administracions publiques (LPAC), s’inspira en el principi de non reformatio in peius de l'article
88.2, relatiu al contingut de les resolucions dels procediments, per al suposit que aquests s’hagin
iniciat a sol-licitud de I'interessat. La llei de procediment administratiu anterior, la Llei 30/1992,
de 26 de novembre, de régim juridic de les administracions ptibliques i del procediment
administratiu comu (LRJPAC) contenia una determinaci6 equivalent en l'article 89.2.

L’article 88.2 de la LPAC disposa que: “En els procediments tramitats a sol-licitud de l'interessat,
la resoluci6 ha de ser congruent amb les peticions formulades per aquest, sense que en cap cas
pugui agreujar la seva situacio inicial i sens perjudici de la potestat de I’Administracio d’incoar
d’ofici un nou procediment, si escau.”
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D’altra banda, la prohibici6 de no agreujar la situaci6 inicial de qui insta el procediment també es
localitza en I'article 119 de la LPAC, que regula la resoluci6 dels recursos administratius —
procediments també iniciats a sol-licitud de l'interessat— i, en particular, en 'apartat tercer, el
qual estableix que la resolucio del recurs “ha de ser congruent amb les peticions formulades pel
recurrent, sense que en cap cas es pugui agreujar la seva situacio inicial” (en el mateix sentit,
anteriorment ho regulava l'article 113.3 de la LRJPAC).

En 'ambit administratiu, doncs, la prohibici6 de reforma pejorativa també es vincula al principi
de congruencia, pero I'aplicacioé d’aquest darrer principi no és tan rigida com en I’ambit judicial.
L’organ administratiu que resol el procediment no esta totalment lligat a les pretensions de les
parts, ni queda limitat per les qliestions plantejades per les parts. L’article 88.1 de la LPAC
estableix que “La resoluci6 que posa fi al procediment decideix totes les qiliestions plantejades
pels interessats i les altres que se'n deriven”. Es a dir, es poden examinar en la resolucio final
altres qiiestions derivades del procediment, pero, si es dona aquest suposit, s’ha de complir el
requeriment formal d’atorgar un nou tramit d’audiéncia a 'interessat abans de resoldre. El
mateix article 88.1 de la LPAC ho concreta de la manera segiient: “Quan es tracti de qiiestions
connexes que no hagin estat plantejades pels interessats, 'organ competent es pot pronunciar
sobre aquestes, i abans els ho ha de posar de manifest per un termini no superior a quinze dies,
perque formulin les al-legacions que considerin pertinents i aportin, si s'escau, els mitjans de
prova.”

3. Mateéria tributaria

En materia tributaria, el principi es recull en I'article 237.1 de la Llei 58/2003, de 17 de desembre,
general tributaria (LGT), que disposa que “Les reclamacions i els recursos
economicoadministratius sotmeten a coneixement de 1'0rgan competent per a la seva resoluci6
totes les qiiestions de fet i de dret que ofereixi 1'expedient, hagin estat plantejades o no pels
interessats, sense que en cap cas pugui empitjorar la situacio inicial del reclamant”. En relacio
amb aquesta qiiestid, es poden trobar diversos pronunciaments judicials que apliquen el criteri
mantingut en la Senténcia del Tribunal Suprem, Sala Tercera, Secci6 Segona, de 29 de setembre de 2014,
dictada en el recurs nium. 1014/2013, que va acceptar el posicionament de la senténcia
impugnada i va concloure que “La doctrina que reproducimos en los anteriores fundamentos es la

que se contiene en la sentencia impugnada, pues considera que la anulacién de una liquidacion
tributaria por razones de fondo no impide a la Administracién liquidar de nuevo si el derecho a
fijar la deuda tributaria no ha prescrito y siempre que no incurra en reformatio in peius”.

En un sentit similar, vegeu la STSJ de Catalunya, Sala Contenciosa, Secci Primera, de 15 de gener de 2015,

ndm. 40/2015, recurs nim. 1029/2011 i la STSJ de Castella i Lle6, Sala Contenciosa, Secci6 Tercera, d'1 de
juliol de 2020, nim. 736/2020, recurs nim. 349/2019.

4. L'ambit sancionador

Cal fer notar que no es produeix una reforma pejorativa, en el marc d’'un procediment de caracter
sancionador, quan en la resoluci6 es considera que la infraccio6 o la sanci6 revesteixen més
gravetat que la determinada en la proposta de resolucid. En aquest cas, I’organ competent per
resoldre es pot apartar de la proposta formulada, pero ho ha de notificar previament a I'inculpat,
a fi de garantir el seu dret de defensa, perque aporti totes les al-legacions que consideri
convenients en el termini de quinze dies (art. 90.2 de la LPAC). Es a dir, en la resolucié
sancionadora no es poden acceptar fets diferents dels determinats en la instrucci6 del
procediment, pero si que es poden qualificar d’'una altra manera i, en els casos en que la diferent
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valoracio juridica comporti un agreujament de la situacié de I'inculpat —i s’incrementi en la
resoluci6 I'import de la sanci6é economica proposada, per exemple—, cal atorgar préviament un
tramit d’audiencia addicional.

Quant als limits del principi, en 'ambit sancionador, vegeu la STS, Sala Tercera, Seccié Tercera, de 29 de
marc de 2021, NM. 457/2021, recurs nam. 3006/2020.

5. Mateéria de contractacio

El Tribunal Catala de Contractes del Sector Puablic ha destacat en diverses resolucions de recursos

especials en materia de contractacié que, si aprecia vicis o incompliments en els actes impugnats,
d’acord amb l’article 57.2 de la Llei 9/2017, de 8 de novembre, de contractes del sector public
(LCSP), ha d'anul-lar I'acte o actes afectats i ordenar retrotraure les actuacions al moment
anterior en que es va produir el vici, pero sense que pugui substituir la competéncia dels organs
de contractacio, i fa esment a altres limits de la seva actuacio: “De la mateixa manera, aquest
Tribunal no és tampoc un organ fiscalitzador i queda limitat per les al-legacions de les parts i el
petitum de la recurrent, amb el limit de les exigencies del principi de congruencia i la prohibicié
de I'anomenada reformatio in peius, com no pot ser d’'una altra manera [...].” (Resolucié nam.
249/2021, recurs N-2021-0014; i, en sentit equivalent, resolucions ntim. 54/2022, recurs N-2021-
0204; num. 366/2020, recurs N-2020-209, i nim.391/2020, recursos N-2020-234 i N-2020-264).

6. Doctrina d'organs consultius
La Comissio6 Juridica Assessora, en el Dictamen 82/2015, va examinar un procediment de revisio

d’ofici en relaci6 amb la resolucié d'un recurs d’al¢cada, instat per un recurrent que havia vist
desestimada en via administrativa la seva pretensio, el qual fonamentava la causa de nul-litat en
el fet que la resolucio del recurs incorria, al seu parer, en una reforma pejorativa. En sintesi,
al-legava que la resolucio del recurs, interposat contra un requeriment de retirada d’unes
maquines recreatives, s’havia de limitar a confirmar o retirar 'ordre de retirada de les maquines,
pero no pas a analitzar la declaracié d’extinci6 de les autoritzacions. L’alt organ consultiu, després
d’analitzar les circumstancies del cas i 'objecte del procediment, no va compartir aquest criteri:
no va apreciar ni la incongruencia al-legada respecte d’allo sol-licitat en el recurs, ni que es
produis la reformatio in peius invocada. Per tant, es va descartar la concurrencia de la causa de
nul-litat de ple dret de manca total i absoluta de procediment.

Més recentment, el mateix organ consultiu ha tingut ocasi6 de referir-se al principi que es
comenta en el Dictamen 190/2022 i ha subratllat que no resulta aplicable als procediments
administratius iniciats d’ofici.

7. Es produeix una reforma pejorativa...

Segons es dedueix de la Senténcia del Tribunal Suprem, Sala Tercera, Seccié Sisena, de 2 d’octubre de 2015,

dictada en el recurs niim. 70/2014, es va apreciar que s’havia produit una infraccio6 de la
prohibici6é de reforma pejorativa en un recurs interposat en el marc d’'un procediment
d’expropiacio, en que es va agreujar la situacid del recurrent, perque es va reduir el preu just de
I'expropiacio, reconegut previament en via administrativa. El Tribunal raonava que el principi de
prohibici6 de reformatio in peius “impide al 6érgano judicial ad quem exceder de los limites en
que esté planteado el recurso, acordando una agravacion que tenga su origen en el recurso
interpuesto” i afegeix que “el principio se vera infringido si el valor total del suelo que resulte de
aplicar la ponencia de valores catastrales para el calculo de su valor residual (junto con el resto de
los parametros para su total determinacion) es inferior al determinado por la Comisién Provincial
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de Valoraciones (117.653,22), procediendo, en este inico particular, estimar el segundo motivo, a
fin de completar el Fallo de la Sentencia recurrida mediante el establecimiento de este tope
minimo infranqueable”.

8. No es produeix una reforma pejorativa...

Logicament, no s’incorre en reforma pejorativa, en el marc d’'un procediment administratiu
iniciat a sol-licitud de I'interessat, si es desestima la sol-licitud. No es tracta d'un agreujament de
la situaci6 del promotor, sin6é que es manté la mateixa situaci6é que tenia inicialment.

Tampoc no es produeix, en via de recurs, quan es desestima integrament la pretensio del
recurrent o si es dona un canvi en els motius determinants de la decisid, quan la decisi6 que conté
la resoluci6 impugnada es manté en els mateixos termes. Dit d’'una altra manera, en via de recurs,
es poden variar els motius o incrementar-se els arguments que duen a la desestimacio de la
pretensio6 del recurrent, sense incorrer en una reforma en perjudici.

D'altra banda, una figura relativament similar es troba en suposits de procediments iniciats a
sol-licitud de l'interessat, en que es produeixin els efectes del silenci administratiu positiu.
L’organ competent no pot desestimar extemporaniament la sol-licitud mitjancant una resolucioé
expressa, perque queda vinculat, ex lege, pel sentit estimatori del silenci produit (d'acord amb el
que estableix l'article 24.3.a de la LPAC). Es podria dir que la resoluci6 expressa posterior a la
producci6 d’efectes del silenci administratiu positiu no pot empitjorar la situaci6é de I'interessat,
que ja s’ha vist afavorit pel naixement de ’acte presumpte.

9. Com es valora 'agreujament?

Pel que fa a I'agreujament de la situacio6 de la persona interessada, cal tenir en compte que s’han
de valorar totes les pretensions de manera conjunta. La jurisprudeéncia i la doctrina dels organs
consultius han exigit que el perjudici s’examini de manera global. El Tribunal Suprem, en la

Senténcia de la Sala Tercera, Secci6 Quarta, de 2 de novembre de 2017, nim. 1659/2017, recurs nam.
2708/2015, citava un extracte de la Sentencia d’1 d’octubre de 2003, dictada en el recurs de
cassacio num. 8724/1999, en relacio amb I'article 113.3 de la LRJPAC, en que va expressar que
“Lo que ocurre es que en determinados supuestos concretos [...] la consideracion de si la
resolucién del recurso de alzada realmente agrava o perjudica la posicion de quien lo interpuso ha
de partir de una apreciacion en conjunto de los pedimentos del solicitante, con el fin de ponderar
si, pese a la aparente agravacion que la resoluciéon del recurso 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 méas gravoso para el recurrente que el obtenido
antes de ejercitar su impugnacion. En ese caso no cabe hablar de reformatio in peius, ni
consiguientemente de infraccion de los articulos 89.2 y 113.3 de la Ley de administraciones
publicas”.

Conclusions

En suma, cal recordar que:

 La prohibici6 de reformatio in peius és un principi processal aplicable al procediment administratiu,
pero només en procediments iniciats a sol-licitud de l'interessat i, en particular, en recursos
administratius.

» S’ha d’evidenciar un agreujament de la situaci6 inicial de la persona promotora del procediment o de la
recurrent, sense que es pugui considerar com a tal la mera desestimaci6 de les pretensions, en el
benentés que, per determinar I'existéncia de 'agreujament, que actua com a limit de 'actuacio6 de
I’Administraci6, s’han de valorar les pretensions de 'interessat de manera conjunta.
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Monica Puig Campmany

Lletrada responsable de Serveis Juridics Generals de la Comissi6 Juridica Assessora
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