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I
ORIGENES Y DESARROLLO DE 1A REGLA “SOLVE ET REPETE”

1. Aspecto general.

La necesidad del previo pago para entablar ciertas reclamaciones en
via gubernativa o contenciosa surgié, en la mayoria de los paises, con
el perfeccionamiento institucional de su respectivo “régimen administra-
tivo”, fenémeno que podriamos fechar a mediados del pasado siglo (1).
Timida en un principio, la regla se extendié con decisién, ayudada por
los postulados liberales clasicos, hasta que, al iniciarse el siglo xX, puede
decirse que lleg6 al cénit de su vigencia. ’

El esplendor de esta regla mo ha sido, sin embargo, duradero y hoy
asistimos a una franca recesién de la misma en el Derecho comparado.

(1) Es claro que utilizo la expresién “régimen administrativo” en el sentido preciso
que le ha dado la doctrina; es decir, como alusiva a una determinada etapa en la evo-
lucién de las relaciones entre Administracién y Derecho. Como es sabido, esa calificacién
es de origen francés y su cldsica exposicion se encuentra en Hauriou: “Précis de Droit
adminisiratif et Droit public”, 11.* edicién, Paris, 1927, pdgs. 3 y sigs.
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Y ello hasta el punto de que un Congreso cientifico, haciéndose eco, va
ya para diecisiete aios, de tal estado de cosas, pidié, pura y simplemente,
la supresiéon de aquélla, por considerarla “‘una instituciia cuyo unico
fundamento es un privilegio opresivo en favor del fisco, que constituye
un verdadero caso de denegacion de justicia” (2). Pocas veces un grupo
cientifico ha condenado con palabras mas duras una institucién cen-
tenaria del Derecho positivo.

2. El caso de Italia.

En el Derecho comparado, la regla solo ha encontrado asilo, al me-
nos de este modo peculiar, en los Derechos continentales y, de ellos,
su arraigo ha sido mayor en los Derechos espaiiol (3) e italiano.

El ejemplo italiano resulta sumamente interesante para el Derecho
espaiiol, con el que, hasta llegar a un cierto nivel de progreso juridico,
denota un gran paralelismo (4). En aquel pais, la regla solve et repete
se instituy6é por la ley de 20 de marzo de 1865, que abolié los Tribu-
nales administrativos en favor de la jurisdiccion ordinaria (5). Varias
leyes fiscales posteriores recogieron esta regla (6).

(2) Palabras de UckmMar, como presidente del II Congreso de la Asociacién Interna-
cional de Tributaristas Italianos (Torino, mayo de 1952).

(3) E influidos por él. Asi esta regla se encuentra en Argentina, en Panamd y en Cuba.
(En este ultimo pais continfan en vigor, con algunas modificaciones, las antiguas leyes
contencioso-administrativas espanolas.)

(4) En lo que me consta, la produccién doctrinal italiana es la mds abundante en esta
materia. De entre su numerosa bibliografia, recojo las obras més caracteristicas, de las
que me he servido para la exposicién del Dcrecho de su pais en esta cuestién: BERrLIRI:
“Appunti sulla regola del ’solve et repete’ nel diritto tributario”, “La Corte dei conti in
sede giurisdizionale™, 1933, pags. 1 y sigs.; A. D. Giannini: “Solve et repete”, “Rivista di
‘Diritto pubblico”, 1936, pigs. 349 v sigs.; JaracH: “Sul fondamento giuridico del ’solve et
repete’”, “Rivista di Diritto Finanziario”, 1937, I, pags. 54 y sigs.; PresutTi: “Solve et
repete”, “Nuovo Digesto Italiano”, vol. XII, Torino, 1940, parte I, pgs. 567 y sigs., y Sa-
LERNI: “Contributo alla teorica del ’solve et repete’”, “Rivista di Diritto Finanziario”...,
1951, 1, pégs. 49 y sigs. Por otro lado, como advierte A. D. Grannini, el tema ha sido ob-
jeto de amplias discusiones en ¢l Centro italiano de estudios para las ciencias administra-
tivas, segiin da cuenta la “Rivista italiana di Diritto Finanziario”, 1937, I, pdg. 264, y
1939, 1, pag. 259 (Instituciones de Derecho tributario, trad. esp., Madrid, 1957, pag. 259,
nola 123).

Al paralelismo entre Italia y Espafia se refiere ZINCALL: El principio “solve et repete” en
ltaliz y en Espana, “Revista de Derecho Financiero”, 23, 1956, pags. 387 a 396.

(5) El articulo 6.° de dicha ley reza asi: “En toda controversia en materia de im-
‘puestos, los actos de oposicion habrdn de acompafiarse, para ser admitidos en juicio, de
la carta de pago del impuesto, excepto en el caso de que se trate de una demanda de
suplemento.” (El subrayado es mio.)

(6) Ley del Registro (art. 149); Ley tributaria sobre sucesiones (art. 97); Ley adua-
nera de 25 de septiembre de 1940 (art. 24), etc. (apud. A. D. GiannInI, 0d. cit., pagi-
nas 257-258).
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La jurisprudencia italiana comenzé por extender la norma, al inter-
pretar con gran amplitud la frase “en materia de impuestos”, a que se
referia la ley de 1865 (7). Mas adelante, ante las numerosas criticas que
estos preceptos despertaron en la doctrina, se fue restringiendo su ope-
ratividad, al mantener la necesidad de la interpretacién restrictiva de
los mismos. En un iltimo estadio, el Tribunal Constitucional de aquel
pais ha declarado la inconstitucionalidad de la regla solve et repete,
por contradecir el principio de igualdad ante la ley, proclamado por el
articulo 3 de la Constitucién de la Repiblica italiana (8), si bien, con
anterioridad, la jurisdiccién ordinaria habia rechazado semejantes pre-
tensiones como ‘“‘manifiestamente infundadas” (9).

En cuanto a la doctrina, resulta casi innecesario decir, después de lo
expuesto, que los autores italianos se pronuncian, de modo practica-
mente uninime, por la abolicién del solve et repete.

II

Los PRETENDIDOS FUNDAMENTOS DEL ““SOLVE ET REPETE"
1. Exposicion.

Antes de entrar en el examen del Derecho espaiiol, me propongo
ofrecer un resumen, lo mas completo posible, de las distintas funda-
mentaciones que, bien en su defensa, bien para su critica, se han ofre-
cido a propésito de la regla solve et repete (10). Este resumen ha de ser

(7) Cfr. ZincaLl. ob. cit., pag. 390.

(8) El texto de este articulo es revelador, pues si su parrafo primero contiene una
enunciacién que es ya clasica en el Derecho constitucional (“Todos los ciudadanos tienen
la misma dignidad social y son iguales ante la ley, sin distincién de sexo, raza, lengua,
religién, opinién politica y condicién personal y social”), el segundo hace unas precisio-
nes de sumo interés: “Es obligacién de la Repiblica remover los obstaculos de orden
econémico y social que, limitando de hecho la libertad e igualdad de los ciudadanos,
imipidan ¢l pleno desarrollo de la personalidad humana y la efectiva participacién de
todos los trabajadores en la organizacién politica, econémica o social del pais.”

La declaracién dc inconstitucionalidad tuvo lugar por sentencia de 31 de mayo de
1961, que la refiere, \nicamente, al pirrafo segundo del articulo 6.2 de la ley de 20 de
marzo de 1865. Pero la sentencia de 30 de diciembre del mismo afio extendié esa decla-
racion a otras leyes de caricter tributario.

(9) Biscaretrri: Derecho constitucional, trad. esp., Madrid, 1965, pag. 681, nota 31.
Sobre el tema, vid.: MicHELI, Presupposti costituzional del “solve et repete”?, “Studi
Parmensi®, 1951, v SavLvatorl, L'evoluzione del conceito del ’solve et repete’ nella
recente giurisprudenza della Corte di Cassazione”, “Giurisprndenza completa della Corte
di Cassazione”, 1948, tercer cuatrimestre, pag. 47.

(10) Prescindo de ahordar el tema de si sc trata de una “regla” o un “principio”;
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meramente enumerativo, pues, ante la diversidad de puntos de vista
adoptados para definir tales fundamentos del solve et repete, no en-
cuentro un iunico criterio légico que pudiera servir para aglutinarlos.

a) Desde el punto de vista, con preferencia, del Derecho material
administrativo, se ha dicho que el fundamento del requisito del previo
pago podria verse, o bien en una presuncion (genérica) de legitimidad de
los actos administrativos, o bien, mas concretamente, en el principio de
ejecutividad de dichos actos.

A este fundamento han acudido, aunque no, necesariamente, para
justificar la regla, autores como Borsi (11) o MorTaRs (12), al examinar '
la presuncion antedicha, pero sin contemplar de modo especifico el re-
quisito del previo pago. También, como luego veremos, se advierten re-
flejos de esta posicion en la doctrina del Consejo de Estado espafol.

b) Adoptando una posicién imsprocesalista, se ha calificado al solre
et repete, ya de presupuesto procesal, ya de excepcion, ya de obsticulo
al libre ejercicio del derecho a recurrir.

De modo objetivo, CHIovENDA lo califica de “excepciéon™ (13) y
A. D. GianNINI de “presupuesto procesal (objetivo)”’, aunque llamando
este ultimo la atencion sobre el caracter de ‘“‘obsticulo™ que tiene tal
regla (14). Segin se vera mas adelante, ha sido éste el aspecio que ha
contemplado con preferencia la jurisprudencia del Tribunal Supremo
espaiiol.

c) Para quienes prefieren ver las cosas desde la perspectiva fiscal,
el solve et repete aparece o como un privilegio o beneficio de la Ha-
cienda, o —dicho de modo mas neutro— como un medio de tutela de los
créditos fiscales.

De “privilegio o beneficio de la Hacienda”, en sentido peyorativo,
hablan, entre otros, CHIOVENDA (15) vy UckMAR (16) en nombre de la
Asociacion Internacional de Tributaristas Italianos, ZincaLr (17) entre

cosa totalmente insustancial si se parte de la base, por lo demés obvia, de que el previo
pago no forma parte, ni afiade nada a las instituciones con las que se relaciona. A ello me
referiré en seguida, al tratar de la relacién de esta regla con el principio (éste si es tal)
de ejecutividad de los actos administrativos.

(11) L’esecutorieta degli atti amministrativi, “Studi Senesi”, XVIII, 123, Torino 1901.

(12) La presunzione di legitimita degli atti amministrativi, Padova, 1936.

(13) Istituzioni di Diritto processuale civile, 2. edicién, Napoli, 1935, vol. II, pag. 244.

(14) 0b. cit., pag. 259.

(15) 0b. y loc. cits.

(16) Vid. nota 2 y texto al que corresponde.

(17) 0b. cit., pig. 393.

152



LA DECADENCIA DE LA REGLA «SOLVE ET REPETE» Y LA DOCTRINA DEL CONSEJO DE ESTADC

los italianos y Garrbo Farra (18) y MEenpizABAL (19) en la doctrina
patria. SERRANO GUIRADO alude a la “’garantia’ en favor del Estado” (20).
También la jurisprudencia espafiola ha llamado la atencién sobre este
aspecto concreto del tema.

d) Se ha hablado por Zincari de una posible “interpretacién po-
litica” de la regla, junto a la cual podria colocarse también la interpre-
tacion pragmdtica de la misma,

El citado autor resume con estas palabras el contenido de esa inter-
pretacién politica: “El principio del previo pago se considera tinicamente
como el medio de que se vale el ente piiblico para realizar puntualmente
sus ingresos y para desbaratar la tictica dilatoria de los contribuyentes
astutos, dispuestos a perturbar la justicia, con tal de retrasar el pago” (21).
El aspecto pragmitico lo destaca MENDIZABAL, al decir que esta regla
“actiia en defensa de los intereses inmediatos de la Administracién pu-
bhca, contemplados con una mirada miope y sin trascendentalismo al-
guno” (22), y parece estar en la intencién, si no tanto en la letra, de
Garcia-TrEviIANO (23).

e) Por ultimo, podriamos ver aqui, como en tantas otras ocasiones,
opiniones sincréticas, que unen dos o mas de las ya expuestas.

Asi puede advertirse en la jurisprudencia del Tribunal Supremo ita-
liano (24) o en la defensa ante las Cortes espaiiolas del proyecto de la
vigente Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa (25).

(18) Tratado de Derecho administrative, vol. 1, Madrid, 1958, pig. 505.

(19) Significacién actual del principio -“solve et repete”, en esta REvVisTA, 43, 1964,
pigina 121.

(20) El requisito del previo pago en el recurso contencioso-administrativo en materia
fiscal, “Revista de Derecho Financiero”, 5, 1952, pag. 7.

(21) 0b. cit., pag. 391.

(22) Ob. cit., pag. 153.

(23) Tratade de Derecho administrative, tomo I, Madrid, 1964, pag. 405.

(24) “El principio solve.et repete tiene por fin asegurar la pronta exaccién del tri-
buto y se justifica, politicamente, por la necesidad de dar puntual cumplimiento a las
obligaciones- tributarias y, juridicamente, por razén de la ejecutoriedad del acto admi-
nistrativo.” (Sentencia de 13 de marzo de 1941.) X

(25) Discurso del presidente de la Comisién, S. Rovo-ViLLANova, donde se unen,
para justificar el precepto, presuncién de legitimidad, ejecutoriedad de los actos admi-
nistrativos y defensa de los intereses del Tesoro (citade por C. Marrtin-RErortriLro, E!
previo pago como requisito para recurrir en la nueva Ley de lo Contencioso-administra-
tivo, “Revista de Derecho Procesal”, 1959).
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2. Critica.

De los fundamentos que hemos visto, ya se advertira que la pretension
justificadora propiamente dicha sélo se da en los incluidos en los apar-
tados a), ¢), d) y €), puesto que el b) se refiere, mis bien, a “califica-
ciones”, desde la perspectiva procesal, cuya justificacién cae fuera de
ellas mismas. Por otro lado, si se observan los restantes apartados, puede
comprenderse que, en definitiva, las posibles justificaciones del solve et
repete se reducen a dos: o a la juridica [que se contiene en el apar-
tado a)], o a la politica [que se expone en el apartado d), pero que, en
resumen, subyace también en la posicién “fiscalista” recogida en el
c)] (26). Veamos muy brevemente la critica que se ha hecho o quepa
hacer a tales pretendidas justificaciones o fundamentos.

a) A le fundamentacion juridica.

La critica al intento de fundamentar el previo pago en la presuncién
genérica de legitimidad de los actos administrativos o, en particular, en
el principio de ejecutividad de los mismos, ha sido hecha por numerosa
doctrina, distinguiendo radicalmente uno y otra, con lo que, claro esta,
se rompe cualquier pretension justificadora entre ambos. “Lo que este
ultimo (27) postula —dice GarriDo FALLA— es sencillamente la no sus-
pension del acto administrativo gque liquide el crédito ni, por tamto, la
suspensién del oportuno procedimiento de' apremio que se iniciase para
hacerlo efectivo, aunque el particular utilice los recursos procedentes.
Airadir a esto la necesidad del previo pago tnicamente puede interpre-
tarse como una regla de caracter procedimental o procesal, que limita la
posibilidad de recurrir, significando un injustificado privilegio adminis-
trativo’’ (28). ‘‘La presuncién de legitimidad —afiade MENDIZABAL— cons-
tituye, eso si, su perimetro o fundamento negativo, puesto que resultaria

(26) Por lo que hace al apartado e), tltimo que resta, su caracter sincrético le hace
participar de las dos clases de justificaciones a que en el texto me refiero.

{27) Se refiere al “principio de ejecutoriedad™, aunque, a mi juicio, seria mejor
hablar aqui de “ejecutividad”.

(28) O0b. y loc. cits. y también en: La eficacia de los actos administrativos en la
nueva Ley de Procedimiento Administrativo, en esta REvisTa, 26, 1958, pag. 219.

De forma similar o parecida se expresan, entre otros, en la doctrina extranjera,
Giannini (ob. cit., pag. 258) y Jaracu (0b. cit.,, pag. 54), y en la nacional, CLavEro (E!
problema del previo pago en la reciente jurisprudencia, en esta REvista, 41, 1963, pi-
ginas 172.173, donde llama, ademis, la atencién acerca de la incompatibilidad de hecho
entre previo pago y apremio), GARcia-TREVIJaNO (ob. y loc. cits.,, donde distingue ambos
aspectos, aunque valora ciertas ventajas de la regla) y Prruiies (Manual de Derecho
fiscal, “Parte general”, Barcelona, 1961, pag. 477).

154



LA DECADENCIA DE LA REGLA €SOLVE ET REPETE» Y LA DOCTRINA DEL CONSEJO DE ESTADO

inconcebible e inicuo el exigir el previo pago... si no se partiera de tal
apariencia de legalidad™ (29).

b) A la fundamentacion politica.

La menor importancia tedrica e incluso practica del argumento poli-
tico en favor del solve et repete explica por qué no se ha hecho y, en rea-
lidad, por qué no era necesaria una critica explicita de ese argumento.
Que al Estado le conviene que su actividad no.se detenga, a pesar de los
ardides de sus deudores, es cosa que nadie niega, s6lo que ocurre que en
nuestros dias existen otros procedimientos tan eficaces y mas justos para
lograr tal deseo. En cambio, los argumentos de Derecho constitucional
que han llevado, por ejemplo, al Tribunal ad hoc italiano a la repulsa
de esta regla (30) pueden servir, indirectamente, para rebatir, en su
mismo plano, la pretendida justificacién politica del previo pago.

m

EL PREVI0O PAGO EN EL DERECHO POSITIVO ESPANOL

Segun ya quedé indicado, nuestro Derecho conoce la regla solve et
repete. Ello ocurre desde hace mas de un siglo, aunque, no obstante, la
evolucién en la recepcion de esta regla dista mucho de ser uniforme e in-
luso racional. Una ojeada a los distintos campos en los que se advierte,
un hoy, dicha regla nos revelara el verdadero estado de la cuestién en
westros dias y nos permitirid, pasando del diagndstico al pronéstico, au-
aurar el futuro de la misma.

1. El previo pago en la esfera fiscal.

Aungque el solve et repete se ha solido configurar como una exigencia
pura o, siquiera, primordialmente fiscal, es lo cierto que su evolucién
:n este ramo no es ni la mas brillante ni tampoco la mas duradera.

Es cierto, si, que la regla aparece en la primera Ley de Administra-
sion y Contabilidad, 1a de 20 de febrero de 1850 (articulo 8), que es una
ley “substantiva y extraprocesal” (31), aunque sorprende advertir que no
se contiene en el Real Decreto de 21 de mayo de 1853, que regulé el re-
urso contencioso-administrativo en materias de Hacienda. Luego, la Lev
de Administracion v Contabilidad de 25 de junio de 1870 reprodujo la

(29) Ob. cit., pag. 151.

(30) Vid. nota 8 y texto correspondiente.
(31) MenbiziBal, ob. cit., pag. 111.
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regla (articulo 9), si bien con la nueva Ley, hoy vigente, de 1 de julio
de 1911, aquélla desaparece, sustituyéndose por la consagracién del prin-
cipio de ejecutividad (articulo 7).

Si de las disposiciones generales sobre la Administracién financiera
pasamos a las que han ordenado el llamado procedimiento econémico-
administrativo, vemos que la regla se formula en la Ley de Bases de 24
de octubre de 1881, aunque sélo con relacion a las alzadas y no en la
primera instancia (Base 9), y asi pasa a la Ley de 24 de junio de 1885
(articulos 37 y 85). Empero, el requisito del previo pago desaparece con
el Reglamento de 13 de octubre de 1903, lo que no se alterara ni con el
de 29 de julio de 7924, ni con el hoy vigente, de 26 de noviembre de 1959.

Por iltimo y a este respecto, no estara de mas tener en cuenta que la
regla tampoco se recoge en la Ley General Tributaria de 28 de diciembre
de 1963 (32).

2. El previo pago en la esfera contencioso-administrativa.

Es en esta esfera donde la regla del previo pago ha tenido y conserva
una mas larga vigencia. Su aparicion data de la Ley de Bases de 13 de
septiembre de 1888 y su texto articulado por Real Decreto de 22 de junio
de 1894 (articulo 6), recogiéndose en el Reglamento de igual fecha (ar-
ticulo 262). El requisito se mantiene en el texto refundido por Decreto
de 8 de febrero de 1952 (articulo 6) (33), que ha sido sustituido por la
vigente Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, de 27 de di-
ciembre de 1956, cuyo articulo 57,2 e¢) se refiere al requisito del previo
pago en los términos que en seguida veremos.

3. El previo pago en la esfera administrativa general.

Ante el reenvio que, como veremos, se opera en la vigente Ley conten-
ciosa, alguna legislacion especial, posterior a ella, ha incorporado el re-
quisito del previo pago, mas esto, por el momento —yv es de esperar que
las cosas continden asi—, ha ocurrido en muy pocas materias; concreta-
mente en montes (Ley de Montes de 8 de junio de 1957, articulo 87,2 y
Reglamento de 22 de febrero de 1962, articulo 457,1) y aguas (Reglamentc
de Policia de Aguas y sus Cauces, de 14 de noviembre de 1958, articulc
43,3).

(32) MENDIZABAL lamenta el que no se aprovechara esta lev para derogar, de una
vez por todas, el solve et repete (0b. cit., pag. 157).

(33) Se aproveché este lexto, no obstante, para afadir, al final, “o de las Corpora-
ciones locales”, para deshacer un equivoco que habia surgido con relacién a la Caja
piblica en la que habia de realizarse el previo pago.
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4. El previo pago en la esfera local.

En esta esfera, iltima de las que consideraremos, el requisito del pre-
vio pago ha seguido un curso fluctuante y, en ocasiones, nada definido.
La regla solve et repete surge en la Ley Municipal de 2 de octubre de
1877 y en la Ley Provincial de 29 de agosto de 1882, que son aclaradas, en
cuanto a este extremo, por Real Orden de 25 de mayo de 1883 (34). Sin
embargo, el previo pago desaparece ya en el Estatuto Municipal de 8 de
marzo de 1924 (35) y en el Estatuto Provincial de 20 de marzo de
1925 (36), si bien estas disposiciones ocasionaron numerosas dudas al fun-
dirse con la legislacion de la segunda repiblica y con la posterior a la
guerra civil (37).

Después de nuestra guerra, el Decreto de Ordenacion Provisional de
las Haciendas Locales, de 25 de enero de 1946, declara, de modo positivo,
la no exigencia del previo pago (articulo 273,4) (38), que repetira el
texto articulado de la Ley de Régimen Local, de 16 de diciembre de 1950
(articulo 699,4) y el Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Ré-
gimen Juridico de las Corporaciones Locales, de 17 de mayo de 1952,
aunque éste ultimo con la importante particularidad de suprimir el re-
quisito, incluso, para la via judicial (articulo 323). Esta extensién a la

(34) Téngase cn cuenta, ademss, que era supletoria de éstas la Ley de Administra-
cion y Contabilidad de 25 de junio de 1870 (art. 132, 1, de la Ley Municipal y articu-
lo 108, 1, de la Provincial).

(35) La disposicién es importante, por cuanto que declgra expresamente la supre-
sion del requisito, siendo ello “también aplicable a las rcclamaciones que se entablen
contra los acuerdos del Tribunal” (se refiere al Provincial de Arbitrios) (art. 327, 3).

(36) El articulo 213, 2, de éste sigue al ya citado (nota anterior) del Estatuto Mu-
nicipal, aunque es alin mds tajante en su expresion, al decir que el previo pago no se
requerira “en ningln caso”.

(37) Como consecuencia de la revision de la obra legislativa de la Dictadura (De-
cretos de 15 de abril y 16 dejunio de 1931, ratificado este dltimo por Ley de 15 de sep-
tiembre del mismo afo, por lo que aqui interesa), la Circular de la Fiscalia General de
la Repiblica de 19 de julio de 1933 consideré derogado, entre otros, el articulo 8 del
Reglamento de Procedimiento en Materia Municipal, de 23 de agosto de 1924, mandando
atenerse aqui al articulo 6 de la Ley Contencioso-administrativa de 22 de junio de 1894.
En cambio, la Ley Municipal de 3! de octubre de 1935 consideré provisionalmente vi-
gente todo el citado Rcglamento (Disposicion Traneitoria 10.2). En esta tltima disposicion
se ha basado alguna jurisprudencia posterior a la guerra para creer vigente el citado
articulo 8 del Reglamento de 1924 (Ss. de 14 de noviembre de 1947 y 18 de octubre
de 1951, entre otras), si bien otra adopta la posicién contraria, ante el silencio que
guardaba al respecto el Decreto de Ordenacion Provisional de las Haciendas Locales, de
25 de enero de 1946 (S. de 18 de noviembre de 1954).

(38) Aunque, como ‘se dice en la nota anterior, guarda silencio a propdsito de la via
contenciosa, por lo que la jurisprudencia exigié, en general, el requisito en esta via, en
base a la Ley Contencioso-administrativa.
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via jurisdicional desaparece, no obstante, del vigente texto refundido de
la Ley de Régimen Local, de 24 de junio de 1955 (articulo 727,4).

v
LA DOCTRINA LECGAL DE LA REGLA “SOLVE ET REPETE”

En nuestros dias, el requisito del previo pago viene establecido, con
caracter peculiar y general, por el articulo 57,2, e}, de la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-administrativa, de 27 de diciembre de 1956,
cuyo tenor es el siguiente :

«Al escrito de interposicion del recurso contencioso-adminis-
trativo se acompaiiara :

“e) El documento acreditativo del pago en las Cajas del Te-
soro Piblico o de las Corporaciones Locales, en los asuntos sobre
contribuciones, impuestos, arbitrios, multas y demas rentas pu-
blicas y créditos definitivamente liquidados a favor de la Hacien-
da, en los cazos en que proceda con arreglo a las leyes, excepto en
el supuesto previsto en el articulo 132,2, y cuando el pago se hu-
biere hecho durante el curso del procedimiento administrativo y
en €]l constare el documento que los justifique, en cuyo caso se
manifestara asi en el escrito de interposicion” (39).»

Veamos cuiles son las posturas basicas que ha adoptado la jurisdiccion
para la interpretacion de este precepto legal (40):

1) Junto a la invocaciéon, mas o menos incidental, del “privilegio”
a propésito del solve et repete, nuestra jurisprudencia ha calificado a
esta exigencia como un requisito esencial, inexcusable, imprescindible. .

(39) Como no es posible detenerse en ello, por interesante que parezca, me limito
a recordar que el proyecto de ley prevalecid, a pesar de las enmicendas presentadas en
pre de la desaparicién de este requisito. En cuanto al origen del precepto, la interesante
Sentencia de la Audiencia Territorial de Sevilla de 31 de mayo de 1963 (comentada por
CLAVERO, art. cit.) declara que en la nueva ley no cxiste ningun precepto similar al ar-
ticulo 6 de Ya Ley de 1894, ya que el requisito de aguélla no proviene de ésta, sino del
articulo 262 del Reglamento del mismo afo.

(40) Como muchas de las cuestiones se plantearon va antes de la ley de 1956, mc
referiré también a la jurisprudencia anterior a ésta. Sin embargo, el examen se centrard
en la jurisprudencia posterior. Para la anterior, puede consultarse, sobre todo, el trahajo
de Serrano GuirADO ya citado.
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para recurrir. (41). En otras ocasiones no ha dudado, incluso, en hablar
de obsticulo al libre acceso de los -particulares a la via jurisdiccional
contenciosa (42).

2) En congruencia con lo anterior, undnime doctrina legal ha reite-
rado que esta regla debe ser objeto de interpretacion restrictiva (43).

3) Con anterioridad a la Ley de 1956, la jurisprudencia se habia
extendido, con todo detalle, en la mencién de los casos coneretos en que
procedia aplicar la regla, ante la escueta diccion legal (44). Ante la con-
figuracién que el requisito del previo pago recibe en dicha Ley, se ha
abierto una ligera divergencia, al menos de principio, entre las Salas 3
¥ 4 de nuestro Tribunal Supremo (45). En tanto que la primera de ellas
(que es a la que, con arreglo a la O. M. de 6 de septiembre de 1957, se

. atribuyen, en general, las cuestiones fiscales) sigue considerando que la
regla tiene cardcter general (46), la segunda se ha mostrado mas sensi-
ble al cambio legal operado, estimando que el previo pago ya no deriva
de la Ley jurisdiccional, sino que sera exigible sélo cuando asi proceda
con arreglo a otras leyes (47).

4) Por referirnos a un ultimo extremo, en el que la reciente juris-
prudencia ha marcado una evolucion importante, digamos que, frente
a la jurisprudencia anterior a 1956 (48), que no admitia sino el pago
en sentido estricto como forma de dar cumplimiento a este requisito (49),

(41) Entre otras muchas, sentencias de 24 de febrero y 14 de octubre de 1944, 15 de
marzo de 1949, 2 de febrero de 1950 y 5 de marzo de 1951.

(42) Vid. asi la sentencia de 7 de abril de 1962.

(43) En ello, como observa MENDIZABAL (0b. cit., pdg. 126), existe unidad entre las
Salas 3 y 4 del Tribunal Supremo.

Por lo demds, la jurisprudencia anterior a 1956 (que puede consultarse en especial,
como ya se ha dicho, en el trabajo de Serran0 GuUirADO) habia ya definido terminante-
mente esta cuestién. Con posterioridad, sefialemos la sentencia de 7 de abril de 1962
(Sala 3), ya citada, que invoca a este respecto el principio pre actione.

(44) En los trabajos, reiteradamente aludidos, de SERRANO GuiraDO y MENDIZARAL
puede consultarse esta prolija doctrina.

(45) Asi lo sefiala CLAVERO, 0b. cit., pig. 169.

(46) Sentencias de 16 de marzo y 23 de mayo de 1962...; mds atenuadas las de
4 de junio y 5 de octubre del mismo arno. .

(47) Sentencias de 24 y 31 de octubre de 1961...

(48) O incluso frente a la que sigue, de inmediato, a ese mismo afio...

(49) La doctrina legal es constante y sélo se atenmiia por el establecimiento de una

" presuncién iuris tentum en favor del pago (Sentencia de 24 de noviembre de 1911). Sin
embargo, el Reglamento de Procedimiento en Materia Municipal, de 23 de agosto de 1924,
hablaba ya de “previa consignacién”, especificando que “la consignacion se hard a titulo
v en concepto de depésito” (art. 8),
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aquélla admite ya, como formas equivalentes o suficientes de pago, la
consignacion y el depésito (50).

v
EL “SOLVE ET REPETE” Y LA DOCTRINA CIENTIiFICA ESPANOLA

En la doctrina cientifica es pricticamente unanime la repulsa de la
regla del previo pago. La espafiola no es una excepcién a este respecto.
Aunque C. MARTIN-RETORTILLO crea que el precepto es imposible de in-
terpretar por falta de sentido (51) y PERs VERDAGUER opine que la exi-
gencia se refiere al recurso y no al previo pago (52), la inmensa mayoria
de nuestros autores se pronuncia, clara y decididamente, en contra del
precepto.

Sin perjuicio de la repulsa, expresa o tacita, que s¢ manifiesta al
enjuiciar el pretendido fundamento de la regla (53), creo que se pueden
reducir a tres las bases de dicha actitud critica: dos de ellas parten del
Derecho establecido (de iure condito), en tanto que la tercera constituye
una conclusién extrapositiva que, eventualmente, puede ser también de
ture condendo. Veamoslas :

1) En primer término, la doctrina cientifica combate la pretendida
generalidad de la regla, teniendo en cuenta el caricter mismo del pre-

(50) También aqui se acusan, aln, diferencias entre una y otra Salas del Tribunal
Supremo. La 3 se muestra mds conservadora y, en general, exige la solutio propiamente
dicha (Sentencias de 16 de marzo, 20 de mayo y 19 de diciembre de 1962...), aunque, en
ocasiones, ha admitido la consignacién (Sentencias de 8 de julio de 1959 y 13 de mayo
de 1963). La 4, en cambio, reconoce que la consignacién y el depésito equivalen al pago
a estos efectos (Sentencias de 4 de junio, 5 de octubre y 27 de diciembre de 1962, 24 de
enero, 20 de febrero, 8 de marzo y 22 de mayo de 1963...). En la Sentencia de 26 de
noviembre de 1962, esta ultima Sala hizo, al respecto, un notable razonamiento, que
GArcia DE ENTERRiA ha comentado elogiosamente (E! principio de la interpretacion mds
favorable al derecho del administrado al enjuiciamiento jurisdiccional de los actos admi-
nistrativos, en esta REVISTA, 42, 1963, pig. 269). )

Sorprendentemente, la Sentencia de la Sala 3 de 21 de junio de 1963 requirié a la
parie a prestar fianza para dar cumplimiento al requisito del previo pago.

(51) Ob. cit., pag. ¥

(52) Comentarios a la ley de lo contencioso-administrativo de 27 de diciembre de
1956, Barcelona, 1962, pig. 214. A esta opinion ha objetado MENDIZABAL: “la sintaxis
también tiene sus limites” (o0b. cit., pag. 119).

(53) Cfr. apartado 11 de este trabajo.
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cepto especifico de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa.
Asi, por ejemplo, CLAVERO (54) y PERULIES (55).

2) A ese mismo precepto legal se le califica de norma en blanco,
o se advierte en ¢l un reenvio no recepticio a otros preceptos de indole
legal. Asi lo sefialan, de modo mas expreso, GarciA DE ENTERRIA (56) v
GonziLEz PERez (57).

3) En fin, la critica a esta regla se manifiesta, con caracter mas o
menos incisivo —segun cada autor—, en toda una serie de razonamientos
que apoyan la definitiva supresion de aquélla. Estos razonamientos apun-
tan, o bien a la perfeccion de las actuales técnicas recaudatorias (GARcia-
TREvVIJANO [58]), o bien a las exigencias del principio de igualdad ante la
ley (GArriDO Farra [59] y MEenpizieaL [60]), o bien, por dltimo, a la
necesidad de anteponer el principio de seguridad juridica frente al de
eficacia de la recandaciéon (Cravero [61]).

A modo de colofén de esta exposicion sintética de pareceres doctri-
nales, permitaseme transcribir las acervas criticas de dos de los autores
ya mencionados. “Desaparecida de la ley jurisdiccional la regla solve et
repete —escribe uno de ellos, CLAVERO—, carente nuestro Derecho finan-
ciero de una formulacién general de dicha regla, escasisimos los casos es-
pecificos en que viene exigida y limitada la exigencia... a tan singulares
casos, puede decirse que-la regla sera de aplicacién infrecuente en nuestro
Derecho positivo”, y, refiriéndose a la sentencia de la Audiencia Terri-
torial de Sevilla de 31 de mayo de 1963 (62), afiade: ‘“de consolidarse
por el Tribunal Supremo la doctrina de la sentencia comentada..., se ha-
bria Hegado asi, por el camino del Derecho positivo, a la misma solucién
que ban llegado otros paises que, en aras de la superlegalidad, han pres-
cindido de una regla que puede atentar (contra) el principio de la se-
guridad juridica, que es de rango superior al de la eficacia de la recau-

(54) 0b. cit., pig. 173.

(35) Q6. cit., pag. 479.

(56) Ob. y loc. cits.

(57) Derecho procesal administrativo, vol. 1I. Madrid. 1957, pig. 524.

Noteses que un reenvio semejante. aunque mas general, se da en el articulo 35 de la
Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado, texto refundido por Decreto
de 26 de julio de 1957.

(58) Ob. cit., pag. 406.

(39 0b. y loc. cits.

(60) Ob. cit., pag. 155.

(61} Ob. y loc. cits.

(62} Vid. nota 39.
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dacion’ (63). Por su parte, otro autor, MENDIZABAL, alude al solve et repe-
te, calificindolo de ‘‘residuo histérico, quiza necesario en la época de la
Administracién de covachuela, anquilosada y vergonzante, sujeta al
’sistema del botin’ y, en consecuencia, al turno de los partidos politicos,
con un personal de escasa estabilidad en el empleo y deficiente calidad
técnica, cuya intencién era siempre superior a sus posibilidades efec-

tivas” (64).

VI

EL REQUISITO DEL PREVIO PAGO EN LA DOCTRINA DEL CONSEJO
pE EsTADpo EsPANOL

Hasta fecha relativamente reciente, el Consejo de Estado espaiiol no
ha tenido ocasién de pronunciarse, al menos en lo que he podido averi-
guar, acerca de un problema de tanta importancia practica como es éste
de la regla solve et repete. Sin embargo, algunos afios antes encontramos
un dictamen en el que se menciona, de modo incidental, esta regla y —lo
que es mas importante— apuntando para ella un fundamento que parece
distar no poco del planteamiento que luego dara al tema el mismo dr-
gano consultivo, Veamos ambos documentos.

1. El dictamen numero 5.127, de 14 de diciembre de 1949,

Con ocasién de una consulta sobre la postestad de la Administracion
para acordar, de modo unilateral, el deslinde de terrenos del Estado, el
Consejo de Estado acometié la ardua tarea de definir al que, en este dic-
tamen, se denomina privilegio de la decision ejecutoria, siguiendo la ter-
minologia francesa. Una vez definido y caracterizado dicho principio, el
dictamen —y esto es lo que aqui nos interesa, en concreto— se refiere al
requisito del previo pago en los siguientes términos :

“Positivamente, tal doctrina (65) encuentra cumplida justificacién
en los textos legales que normalmente la enuncian de modo casuistico.
afirmando, por una parte, la ejecutoriedad de los actos administra-

63) Ob. y loc. cits.
(64) 0b. cit., pig. 154.
(65) Se refiere a la del “privilegio de la decisién ejecutaria”. que acaba de definir.
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tivos y, por otra, explicando el alcance de esta ejecutoriedad segun
el principio solve et repete” (66).

El texto transcrito constituye, sin duda, una reflexion marginal al
cuerpo del dictamen, pero es interesante glosarlo muy brevemente para
advertir que en él no sélo se menciona el “principio” solve et repete, sino
que se le caracteriza, bien que en forma refleja, como una consecuencia
del “privilegio de la decision ejecutoria”, al que hoy, después de las leyes
de Régimen Juridico de la Administracion del Estado (1957) (67) y de
Procedimiento Administrativo (1958) (68), solemos denominar principio
de ejecutividad (69). ‘

Ahora bien; como ya tuvimos ocasién de ver, al tratar de los funda-
mentos del solve et repete, esta relacién conceptual entre el mismo y el
principio de ejecutividad ha sido criticada por numerosos autores (70).
Y he aqui que el propio Consejo de Estado, al ocuparse ya, no de modo
incidental, sino en forma expresa y concreta, del solve et repete, va a cui-
darse de matizar esta precisa cuestion.

2. El dictamen numero 33.097, de 29 de octubre de 1964.

Como ya quedé dicho, en este dictamen se enfrenté el Consejo de Es-
tado con la regla solve et repete, constituyendo la interpretacion de dicha
regla el centro mismo de la consulta. Dada la relacion que guarda dicho
dictamen con el tema en estudio, pienso que vale la pena exponer con de-
talle el texto emitido por dicho drgano consultivo. A tal efecto, considera-
remos, en forma separada, los tres elementos de que han de constar, nor-

(66) Dictamen citado en el texto. CoNsEjo DE EsTapo, Recopilacion de doctrina legal,
1949-50, Madrid, 1958, pig. 103.

(67) Articulo 33.

(68) Articulos 44 y 101. La declaracién de ejecutividad se contenia ya, con esos
mismos términegs. en la Ley de Régimen Local (art. 361 del texto refundido por Decreto
de 24 de junio de 1955) y, aunque utilizando el substantivo “cjecucién”, en la seccién 2
del Capitulo V de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa, de 27 de diciem-
bre de 1956.

(69) A propésito de la “decisién ejecutoria”, advierte Garcia DE ENTERRiA que en el
dictamen quedan ‘“perfectamente deslindados los privilegios administrativos de la ejecu-
toriedad y de la accién de oficio, ordinariamente confundidos en la generalidad de Ia
doctrina” {Apéndice II, “Poscsién y Administracién”, a su trabajo Sobre la imprescrip-
tibilidad del dominio piblico, recogido en Dos estudios sobre la usucapién en Derecho
administrativo, Madrid, 1955. pig. 187). En el trabajo citado, el autor glnsa extensamente
este dictamen, cuyo nicleo transcribe en el Apéndice II, y no es revelar ningin secreto
el advertir la postura personal del autor en el -propio dictamen (cfr., especialmente, lo
que indica en las pags. 100-101 de 1a obra).

(70) Vid.. supra, punto 2, a), del apartado II.
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malmente, estos dictimenes:  antecedentes de hecho, consideraciones de
Derecho y conclugién (71).

Los antecedentes de hecho que motivaron la consulta no pueden ser mas
simples. Una Comisaria de Aguas impone a una determinada persona una_
multa de 500 pesetas y fija, ademas, una indemnizacién de 1.500, como
consecuencia de una extraccién abusiva de aridos, verificada en el cauce
de un rio. Al interponer recurso de alzada ante la Direccion General de
Obras Hidraulicas, el interesado deposité la cantidad de 500 pesetas, objeto
de la multa, pero el centro directivo le exigié asimismo el depésito de las
1.500 correspondientes a indemnizacién. Recurrida esa resolucién en al-
zada ante el Ministro de QObras Publicas, el caso se somete a consulia,
en régimen potestativo, del Consejo de Estado.

La consulta se centraba, como puede advertirse, en la interpretacion
de un precepto concreto: el articulo 43,3 del Reglamento de Policia
de Aguas y sus Cauces, aprobado por Decreto de 14 de noviembre
de 1958 (72). Sin embargo, el Consejo de Estado, en ésta como en tantas
otras ocasiones, acude a la exégesis sistematica y asi “estima que la inter-
pretacion del precepto reglamentario debatido ha de conectarse con el
significado general que el requisito del previo pago tiene en nuestro orde-
namiento juridico positive” (73).

A mi entender, en las consideraciones de Derecho que forman el cuerpo
de este dictamen cabe distinguir cuatro puntos, que iré comentando al hilo
de su misma exposicion.,

“Sin que sea propésito... examinar a fondo el desarrollo legal del solve
et repete”, el Consejo comienza, no obstante, exponiendo la legislacion es-
parole acerca del mismo. Asi menciona su origen en el ‘‘ordenamiento
juridico fiscal (articulo 8 de la Ley de Contabilidad de 20 de febrero de
1850, de donde pasa al articulo 9 de su homénima de 1870)”, de donde
—dice— se trasladé “al campo contencioso-administrativo con la Ley ju-

(71) Articulo 148, 1, del Reglamento Organico del Consejo de Estado, aprobado por
Decreto de 13 de abril de 1945.

(72) Este precepto, al que se hizo ya mencién al hablar de las manifestaciones del
solve et repete en la esfera administrativa (punto 3 del apartado III), dice textualmente:
“Para tramitar cualquier escrito de alzada sera requisito indispensable presentar justifi-
cante de haberse depositado el importe total de las sanciones impuestas en la Caja General
de Depésitos. Los depdsitos se consignaran a disposicion de la Jefatura, a resultas del
recurso”.

(73) Las citas textuales de este dictamen, al que por su modernidad, no ha alcan-
zado aiin la Recopilacion de doctrina legal que publica el propio Consejo, proceden de
la copia del dictamen original, que el articulo 126 del Reglamento Organico de dicho
cuerpo consultivo ordena se guarde en el archivo del mismo.
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risdicional de 13 dé septiembre de 1888”. De esta evolucion se da cuenta,
mas detenida, en el presente trabajo.

Acto seguido, el Consejo observa que “dentro de la esfera administra-
tiva este principio fue objeto de recepcion puramente casuistica y muy re-
lativa”, con lo que emite un juicio de valor que, personalmente, me parece
enteramente conforme a la realidad de los hechos. “No obstante —continia
el dictamen—, una posicién defensista y de desconfianza hacia el adminis-
trado logré durante algun tiempo ampliar la esfera material de aplicacion
de la regla, especialmente al tetreno de las sanciones administrativas” (74).
El Consejo apunta aqui cieftos reparos de principio hacia el previo pago:
el “nudo” de la cuestién comienza a formarse.

Dentro de las consideraciones dedicadas al Derecho legislado, anota, en
fin, el Consejo “que esa regla carece de acogida en los textos legales gene-
rales”, “no sélo en la esfera administrativa (Ley de Procedimiento de 17
de julio de 1958), sino también en la contencioso-administrativa, donde,
del principio general sentado en el articulo 6 de la Ley de 1888, se ha pa-
sado a la formula de simple reenvio del articulo 57,2, e) de 1a vigente Ley
ordenadora de esta jurisdiccion; y ain sorprenderd mds advertir que la
regla ’solve et repete’ estd igualmente ausente de la reciente Ley General
Tributaria, de 28 de diciembre de 1963”. Con ello, esta doctrina suscribe
también la ausencia de generalidad del precepto en nuestro actual Derecho
positivo, tal y como lo habia notado nuestra propia doctrina cientifica (75).

A continuacién de la legislacién, el dictamen alude brevemente a la
jurisprudencia sobre el tema, de la que se limita a decir que impulsa esa
“franca recesion del requisito del previo pago que se observa en nuestro
Derecho legislado”, “partiendo de la inteligencia de que esa regla tiene el
caricter de privilegio de la Administracién”. Y, a guisa de ejemplo, para
dar muestras de la interpretacion restrictiva de la regla, cita aqui el Con-
sejo de Estado una sentencia moderna, la de 7 de abril de 1962 (76), y un
auto antiguo, el de 7 de noviembre de 1907.

El tercer extremo a que se conttae el cuerpo del dictamen que comen-
tamos se refiere ya, de modo especifico, a la interpretacion del precepto
debatido, a la luz de las consideraciones precedentes. Comienza aqui el

(74) Y cita aqui el precepto a que se refiere la consulta, asi como el articulo 87. 2,
de la Ley de Montes, al que también me he referido ya.

Es claro que los subrayados del dictamen son mios. Con ellos deseo Namar la aten-
cién sobre los juicios de valor en los que se perfila la doctrina del Consejo en esta
materia,

(75) Vid.. supra, apartado V.

(76) Por su indudable interés., me he referido va antes a esia sentencia (clr. na-

tas 42 y 43).
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dictamen sentando dos premisas: el caracter del precepto, “que constituye
un privilegio para la Administracién y una carga para el recurrente” y la
falta de generalidad del mismo, en concreto “dentro del procedimiento
administrativo”. A la luz de estas premisas, el Consejo obtiene las conse-
cuencias que vendran a constituir, en esencia, la conclusién del propio
dictamen; a saber: primera, que la interpretacion restrictiva de este pri-
vilegio “lleva... a pronunciarse en contra de la necesidad del previo pago
de cualquier otra cantidad debida a la Administracion y que no lo sea
por el concepto de multa” y, segunda, que esa misma restriccion en la exé-
gesis obliga a que “este concepto de multa... (deba) ser entendido en su
sentido mas riguroso, en el que, claro es, no pueden incluirse en modo al-
guno las indemnizaciones por daios, cuyo titulo juridico en nada hace re-
lacién a la potestad sancionadora de la Administracién, puesto que dimana
directamente del principio general de la responsabilidad extracontractual,
consagrado por el articulo 1.902 del Cédigo civil” (77).

El texto transcrito contiene la sustancia del dictamen. Situada la cues-
tion, como el propio Consejo dira, “en sus propios términos, tanto histé-
ricos como sistematicos”, la conclusion del dictamen es favorable a la pre-
tensién del recurrente, por cuanto se estima no ser necesario “proceder
ademais (del de la mults) al previo depdsito de la cantidad fijada en con-
cepto de indemnizacion de dafios y perjuicios”. La doctrina, como puede
apreciarse, coincide en un todo con la expuesta a lo largo de este trabajo,
y unicamente apunto la posibilidad de que el enfoque de la consulta se
hubiera hecho partiendo de la posible ilegalidad del precepto debatido,
puesto que éste tiene caracter reglamentario y no se halla provisto de la
cobertura legal, que en este caso le era necesaria (78).

En cuarto y dltimo orden, al margen de la conclusién propiamente di-
cha, el dictamen rechaza, de pasada, la supuesta “relacién entre el requi-
sito del previo pago y el principio de ejecutividad de los actos adminis.
trativos” (79), por entender “que esa relacion es puramente formal y acci-
dental; es decir, que establecida la regla solve et repete, puede verse en
ella, aparte de mas inmediatas razones pragmaticas (80), una cierta con-

i77) El dictamen hace. ademis, nolar que esa solucion recoge la ya apuntada por la
jurisprudencia en sentencia de 8 de marzo de 1961, que se refiri6 a un caso bastante simi-
lar. a propésito de la aplicacion del articulo 87. 2, de la Ley de Montes.

(78) Pues, aunque carezcamos de declaracién legal (de rango fundamental u ordi-
nario) al efecto, suele entenderse que compete al poder legislativo y no al ejecutivo la
adopcion de medidas que limiten derechos subjetivos.

(79) Ello se hace por una razén de congruencia, puesto que tal relacion habia sido
defendida, en su resolucién, por la Direccion General dc Obras Hidrdulicas.

(80) Parecen aqui reflejarse las posiciones politice y pragmdtica, que vimos al tra-
tar de los fundamentos de esta regla (supra, niimero 1 del apartado II).

166



LA DECADENCIA DE LA REGLA SOLVE ET REPETE» Y LA DOCTRINA DEL CONSEJO DE ESTADO

secuencia del principio de ejecutividad, pero sin que éste exija necesaria-
‘mente para su efectividad el cumplimiento de dicha regla”. A renglon
seguido, el dictamen razona esta afirmacién: “Y ello, principalmente,
porque regla y principio contemplan momentos muy diferentes en el trans-
curso del procedimiento: en tanto que éste mira al indetenible cumpli-
miento de los actos administrativos por la presuncién de legalidad que les
asiste, aquélla se limita a asegurar el cobro de los créditos a favor del Es-
tado, imponiende la carga del previo abono al administrado que pretende
recurrir. Pero... es perfectamente concebible, desde un punto de vista
dogmatico, .que el principio de ejecutividad desarrolle toda su esencial
misién tutelar de la accién administrativa sin necesidad de imponer y,-
menos aun, generalizar el requisito del previo pago™.
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