2. CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

A) EN GENERAL

SUMARIO: 1. FuENTES: A) Leyes: Inaplicacién por incompatibilidad con la Cons-
titucién. B) Decretos legislativos: Casos en que procede su enjuiciamiento por los
Tribunales contenciosos. C) Reglamentos: 1. Caracter normativo de los indices trie-
nales de valoracién del Arbitrio de Plusvalia. 2. Nulidad de disposiciones de
caracter general: no Siempre es de pleno derecho. D) Interpretacién: Prevalencia
del elemento teleolégico.—II. PRincIPIO DE LEGALIDAD: Necesidad de norma que
habilite le actividad de la Administracion.—IIl. Acto apMinisTRATIVO: A) Concepto:
Distincién entre norma y acto. B) Actos politicos: No lo es un Decreto que deli-
mita Ia superficie de un poligono de tiro. C) Silencio positivo: 1. Licencias: la
resolucién extemporanea del Ayuntamiento es valida mientras éste no tenga co-
nocimiento de la subrogacién por la Comisién Provincial de Urbanismo. 2. Li-
cencias: el plazo de dos meses del articulp 8.°, 1, 5.° RSCL debe prolongarse con
el de los diez dias habiles que establece el articulo 78 LPA para las notificaciones,
D) Revisién: Declaracion de lesividad: No es necesario notificar a los interesados
el acuerdo que la declara.—IV. ConTRaTos: A) Competencia de la jurisdiccién
contencioso-administrativa: El criterio delimitador se basa en la finalidad del
contrato. B) Objeto: No cabe comprometer o enajenar el ejercicio de potestades
administrativas. C) Modalidades: Gestién interesada: son constitutivos de ellos
los contratos del Estado con la CAT. D) Selecciéon de contratistas: Posibilidad de
declarar desiertos los concursos aun cuando hayan acudido licitadores aptos.
E) Mora de la Administmacién en el pago: Doctrina general sobre los gastos ban-
carios por ella ocasionados. F) Extincién: Por destinar el objeto del contrato a
un uso distinto del pactado.—V. DomiNio pUBLICo: Deslinde: A través de €l no se
puede realizar ningun intento de reivindicacién administrativa.—VI. ExXPROPIACION
PORzOSA: A) Declaracidon de utilidad publica: Si se discute su misma existencia,
puede impugnarse con caracter auténomo y previo. B) Expropiacién urgente:
1. Falta de causa expropiandi por transcurso excesivo del plazo de ocupacién.
2. Derecho de los arrendatarios al depésito previo a la ocupeciéon C) Reversidn:
Aplicacién del articulo 66, 2 REF.—VII. Servicio pUBLIco: Tarifas: Naturaleza juri-
dica.—VIII. Acrivipap DE LIMITACION: A) En materia de sanidad: La salud publice
es titulo legitimador de la intervencién. B) Actividad de policia: Lo es el protec-
torado sobre las fundeciones benéfico-docentes. C) Actividad sancionadora: 1. San-
ciones de orden publico: las impuestas con exclusiva finalidad politica en el
régimen politico anterior han quedado desprovistas de toda validez y eficacia.
2. Procedimiento: el pliego de cargos es el que determina la congruencia o no
de la resolucién sancionadora. 3. Prescripcién: distincién entre prescripcién de
la falta y ceducidad del procedimiento. 4. Amnistia: devolucion de las cantidades
satisfechas.—IX. UreaNismo: A) Planeamiento: 1. En la aprobacién por silencio,
el plazo se ‘inicia con la entrada del expediente completo. 2. Ineficacia del silen-
cio positivo si con ¢l se llega a situaciones contrarias a las normas aplicables
o a planes de superior jerarquia. B) Clasificaciéon del suelo: Suelo rustico: se
puede construir en él una central de teléfonos. C) Sistemas de actuacién: Los
contratos entre Administracién y particulares con los que se pretende sustituir-
los son radicalmente nulos. D) Vias urbanas: Los viales de urbanizaciones ile-
gales, cuye propiedad no ha sidc formalmente transmitida al Ayuntamiento, se
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hallan, sin embargo, afectados al dominio publico. E) Licencias: 1. Denegacién
justificada, cuando con ella se pretendia cerrar un terreno de uso publico, aun-
que no figurara en ningun inventario municipal. 2. Plazo bimensual del articu-
lo 9.°, 1, 5.° RSCL: hay que contabilizar también los diez dias que establece el
articulo 79 LPA. F) Informacion urbanistica: Valor juridico de los informes sumi-
nistrados a los particulares.—X. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO: A) Prueba: 1. Valor
de presuncién iuris téntum de las denuncias de los agentes de la autoridad es-
pecialmente encargados de un servicio. 2. Valor de los datos del padrén munici-
pal. B) Audiencia del interesado: Su dejacién por el administrado no supone
conformidad con la Administracién. C) Notificaciones: Las defectuosas no supo-
nen sin mas la prolongacion hasta seis meses del plazo para recurrir. D) Revisién
de oficio: distincién entre Deracho subjetivo e interés directo a efectos de revo-
cabilidad de los actos administrativos. E) Procedimientos especiales: 1. Los reco-
gidos en el Decreto de 10-X-1858 no han ganado fuerza de ley y, por tanto, la
exigencia del solve et repete por alguno de ellos no hace viable por si sélo esta
técnica. 2. Espectéculos taurinos: no cabe la sancién de plano cuando los he-
chos no aparezcan suficientemente comprobados a priori. 3. Reglamento de Veri-
ficaciones Eléctricas: no constituye un procedimiento especial, sino simple con-
crecién del procedimiento ordinario. 4. Procedimiento sancionador: Audiencia del
interesado: subsanacién de su omisién a través de los recursos posteriores, cuan-
do la oposicién del interesado se apoya exclusivamente en consideraciones de
Derecho.—XI. RECURS0S ADMINISTRATIVOS: Recurso de reposicién: Para su interpo-
sicién contra una «Orden comuniceda» se admite el plazo de seis meses estable-
cido en el articulo 79, 4 LPA.—XII. RECURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO: A) Cardcter
revisor de la JCA: La Sala no puede considerar el problema de fondo, dado que
en él existen matices de politica financiera que deben ser ponderados por la
Administracién previamente. B) Recurso previo de reposicién: Necesario en la
impugnacién directa de disposiciones de caracter general por los particulares.
C) Interposicién: No afecta al plazo de interposicién del recurso lo previsto en el
articulo 121, 1 LICA para el periodo de vacaciones. D) Legitimacién: En la im-
pugnacién de simples convocatorias de concursos se aplica a las Corporaciones
las mismas limitaciones de legitimacién definidas jurisprudencialmente para la
impugnacién directa de disposiciones generales. 2. Doctrina general sobre legiti-
macién del recurrente en el recurso directo contra disposiciones generales. 3. Su-
puesto de recurrentes que impugnan una disposicion general que no va dirigida
a ellos, pero cuyos efectos son lesivos para sus intereses, lo cual les legitima
para interponer el recurso a efectos del articulo 39, 3 LJ. E) Objeto: Actos de
ejecucién: supuesto de desahucio administrativo recurrible. F) Demanda: 1. la
alegacién de nuevos motivos de impugnecién debe limitarse a aquellos puntos
de impugnacién anteriormente manifestados por el administrado. 2. Interrupcién
del plazo de formalizacién por haber solicitado ampliacién de antecedentes: ex-
clusién del cémputo del dia en que se presenta el escrito. G) Sentencia: La cosa
juzgada material produce efectos erga omnes, haciendo que todos aquellos que
se encontrasen en la misma situacién que los recurrentes puedan acogerse a
los efectos favorables de le sentencia. H) Costas procesales: Sélo cabe imponerlas
al accionante o recurrente.—XIII. RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LA ADMINISTRACION:
Accién de responsabilidad: Plazo: Las simples diligencias previas impiden que
empiece & correr éste. :

I. Fuentes o A
A) Leyes: Inaplicacién de la Ley por su incompatibilidad con el
fundamento actual de la organizacién juridico-politica del Estado es-
parfiol. : '
“(Vid.- Actividad sancionadora. Sentencia de 26 de enero de 1979,
Sala 4.°, Ref. 61.) .
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B) Decretos legislativos: Competencia de los Tribunales contencio-
sos para enjuiciar si los textos refundidos se ajustan a la Ley de dele-
gacion: se reafirma la doctrina jurisprudencial sobre el tema y se
aportan argumentos extraidos de la Constitucién.

«La afirmacion antes hecha de ineficacia juridica de los textos re-
fundidos en los supuestos de discordancia con las disposiciones de
rango legal objeto de refundicién —que es el caso al que conduce la
interpretacién que se da en el recurso al articulo 74 -del Texto Re-
fundido del Impuesto General sobre Transmisiones Patrimoniales y
que, conforme al articulo 39, parrafos 2 y 4 de la Ley Contencioso-
administrativa, abre paso a la via revisora en cuantas ocasiones se
aplique con tal alcance— reitera doctrina de este Tribunal Supremo
razonada en sentencias de 23 de mayo de 1969 y 16 de febrero y 9 de
marzo de 1970 (dictadas las dos ultimas en relacién con el Texto Refun-
dido del Impuesto sobre el Lujo, redactado, como el de los Impuestos
sobre Transmisiones Patrimoniales y Sucesiones, por el comin man-
dato del articulo 241 de la Ley de Reforma del Sistema Tributario de
11 de junio de 1964), tiene declarado: que entra dentro de la funcién
revisora atribuida por la Ley a los Tribunales de la Jurisdiccién exa-
minar si la Administracion, al elaborar un texto refundido, procedio
con arreglo a Derecho o incidié en infracciones del procedimiento y
si la refundicién se halla ajustada al mandato legislativo, ya que con
ello no se fiscaliza la potestad legislativa, sino la actividad de la
Administracién; que el valor de la Ley formal del texto refundido
estd condicionado evidentemente por la fidelidad con que el precepto
bdsico haya sido desarrollado o refundido, o lo que es lo mismo, si
efectivamente se ha hecho uso correcto de la delegacién legislativa,
sin salirse de las bases marcadas en la delegacion, siendo de desta-
car como el articulo 11 de la Ley General Tributaria confiere cardcter
de meras disposiciones administrativas a esos textos en cuanto ex
cedan de los limites de la autorizacién o delegacion, con lo cual es
visto que no se produce incompetencia de jurisdiccion en relacion al
rango del texto refundido, que, por la razén aludida, es, si nduda,
impugnable ante esta Jurisdiccion en lo que pudiera contradecir a
la legalidad; y que al enjuiciar los Tribunales de esta Jurisdiccién
el contenido de un texto refundido canfeccionado por el Poder Eje-
cutivd, refiriéndolo al de una Ley producto ésta vy no aquél del
érgano unico facultado para emitir textos legales propiamente di-
cho, para nada vienen a inmiscuirse en la esfera de lo legislado,
sino que, antes al contrario, se colocan a su lado, velando por la ge-
nuinidad de su obra, esto es, porque en la actuacién de lo guberna-
tivo o administrativo no venga a verse desvirtuado lo que la voluntad
del legislador dejé concedido o reconocido en forma de leyes; doctrina
que en adelante, ademds de contar, en materia fiscal, con el apoyo
del citado articulo 11 de la Ley General Tributaria y con el genérico
del articulo 26 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del
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Estado, que prohibe a la Administracién dictar disposiciones contra-
rias a las leyes, contard en todo caso con el respaldo de la Constitu-
cién Espariola, sancionada el 27 de diciembre de 1978, cuyos articulos 82
y 85 regulan con el mismo criterio la delegacion por las Cortes en el
Gobierno de la potestad de dictar normas con rango de Ley, denomi-
nadas Decretos Legislativos, y sin perjuicio de que las leyes de dele-
gacion puedan establecer en cada caso formulas adicionales de control,
asientan la competencia propia de los Tribunales como sistema bdsico
de tal control.» (Sentencia de 27 de enero de 1979, Sala 3.°, Ref. 45.)

C) Reglamentos:

1. Indices trienales de valoracion del Arbitrio de Plusvalia: tienen
cardcter normativo, por lo que es posible su impugnacion indirecta
al recurrir contra los actos de aplicacion individuales del Arbitrio.

«Por lo que se refiere a la posibilidad de impugnarse los Indices
en la fase de aplicacion de los mismos, la Sala, a quo, ya lo estimé asi,
siquiera con unos argumentos que no son los de este Tribunal, habida
cuenta que dichos Indices, al incorporarse a la Ordenanza en cues-
tion, forman ur todo y constituyen partes integrantes de la misma,
corriendo los citados Indices en cuanto a su impugnacion se refiere,
la misma suerte que la Ordenanza de que forman parte, de ahi el
que, si ésta se puede impugnar en los concretos momentos de su apli-
cacion individual, también éstos pueden serlo en dicho especifico ins-
tante, pues, de lo contrario, se admitiria una disquisiciéon sin apoyatu-
ra doctrinal alguna, prueba de ello es que asi lo declaré este Tribunal
en sus sentencias de 24 de noviembre de 1977 y 13 de febrero de 1978,
entre otras, por lo que es evidente dicha posibilidad, y en tal sentido
asi hay que manifestarlo, siquiera asi hay que declararlo con apoyo
en el razonamiento que antecede.» (Sentencia de 10 de marzo de 1979,
Sala 3.%, Ref. 1365.)

2. Nulidad: Se rechaza la tesis de que, ante una disposicion de
cardcter general que infrinja el ordenamiento, la consecuencia es siem-
pre la nulidad de pleno derecho.

«Entrando en el analisis de la alegada nulidad de pleno derecho
de la Orden ministeria] en cuestidon, hay que empezar por rechazar
la tesis mantenida en la demanda de que, ante una disposicion de
cardcter general, la nulidad de pleno derecho se produce, si la misma
infringe el ordenamiento juridico, "cualquiera que fuera el tipo de
infraccion”, ya que el precepto legal invocado a este respecto —el ar-
ticulo 47-2 de la Ley de Procedimiento Administrativo— no dice tal
cosa, sino, como es sabido, que las disposiciones generales seran nu-
las de pleno derecho “en los casos previstos en el articulo 28 de la
Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado”, el que a
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su vez se remite a lo dispuesto en los articulos anteriores al mismo,
esto es, en los articulos 26 y 27.

Sera preciso, pues, penetrar mas en el estudio del proceso de ela-
boracién de las disposiciones de cardcter general, dentro de la drbita
que aqui ha quedado marcada por el planteamiento de los actores;
pues bien, aunque a ese proceso se le haya atribuido un cardcter for-
mal ad solemnitatem, diciéndose del mismo que representa una ga-
rantia, tanto para los administrados como para la propia Administra-
cién, y un limite y un condicionamiento en el ejercicio de la potestad
reglamentaria, por lo que sus infracciones constituyen vicios de orden
publico, apreciables de oficio, que arrastran, en principio, la nulidad
de la disposicion; sin embargo, a pesar de lo expuesto, tales infrac-
ciones no han merecido un mismo trato, por parte de la doctrina y de
la jurisprudencia, ya que existen requisitos que suelen omitirse siste-
madticamente (tablas de vigencias) sin que pase nada; otros, que sue-
len ser observados, pero sin sujetarse a los plazos legales (reparto
anticipado entre los Ministerios); algunos, como los tramites estable-
cidos discrecionalmente, que suelen eludirse, al amparo de esa per-
misibilidad, y, por ultimo, el que podria ser considerado mds esencial,
como es el informe de la Secretaria General Técnica, que no ha sido
Obice para que la jurisprudencia haya llegado a relativizarlo, estiman-
do que puede prescindirse del mismo cuando se trate de normas inter-
pretativas o aclaratorias, que vengan a reproducir, en lo principal,
otras anteriores (sentencias de 26 de enero de 1960, 27 de diciembre
de 1962, 23 de septiembre de 1963, 9 de marzo de 1964 y 4 de noviem-
bre de 1988).

Después del andlisis efectuado, fdcilmente se deduce que el rigor
de la juprisprudencia, referido a la materia en examen, no es tan
absoluto como pudiera creerse, y ello como consecuencia de estable-
cer una distincién entre los valores materiales, centrados en el prin-
cipio de jerarquia normativa, y en el de "reserva de Ley”, que es
precisamente al que se refiere el citado articulo 28 de la Ley de Ré-
gimen Juridico de la Administracién del Estado, y los valores forma-
les, pues, en cuanto a la salvaguardia de éstos, el principio espiritua-
lista, aplicado a los actos, y al procedimiento administrativo, puede
ser encajado, sin grandes violencias, al procedimiento de elaboracion
de las disposiciones generales en estudio.» (Sentencia de 12 de di-
ciembre de 1978, Sala 4.°, Ref. 801 de 1979.)

D) Interpretacion; El elemento teleoldgico destaca como preva-
lente en la interpretacion de las normas de Derecho administrativo.

«Es factor primordial para concretar por via hermenéutica el sen-
tido y alcance de una norma administrativa el consistente en deter-
minar cudl de los efectos derivados de la respectiva aplicacién de
cada uno de los posibles significados normativos se adecua o ajusta
mds perfectamente a los fines perseguidos por el precepto estudiado,
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lo que destaca como prevalente en Derecho administrativo el elemen-
to teleoldgico de interpretacién, dada la propia esencia de la actividad
de la Administracion en cuanto ente gestor de los fines o0 intereses
publicos que asi constituyen base ahormante de toda indagacién del
sentido de conceptos juridicos imprecisos por su generalidad o alto
grado de abstraccion empleados en Ley formal o Decreto legislativo
rectores de especificos ambitos de las relaciones entre Administracién
publica ¥y administrados.» (Sentencia de 20 de abril de 1979, Sala 4.2,
Ref. 1589.)

II. PRINCIPIO DE LEGALIDAD

Necesidad de norma habilitante: La actividad de la Administracion
estd condicionada a la existencia de una norma que la permita, sobre
todo cuando impone determinadas limitaciones al derecho de pro-
piedad.

«Una muy reiterada doctrina jurisprudencial tiene declarado que,
segun el articulo 40 de la Ley de Procedimiento Administrativo, los
actos de la Administracion han de producirse por el érgano compe-
tente y mediante el procedimiento que en su caso estuviera estable-
cido, exigiéndose imperativamente que el contenido de dichos actos
sea el adecuado a los fines de aquéllos, porque el principio de lega-
lidad administrativa somete los actos concretos de la Administracién
a la observancia de las disposiciones de cardcter general previamente
dictadas, y, a su vez, el principio de seguridad juridica obliga a todos
los 6rganos del Estado o actuar conforme a un orden jerdrquico de
normas que no pueden ser caprichosamente interpretadas ni altera-
das; por ello, las disposiciones o las resoluciones de la Administracién
no podrdn vulnerar, ignorar o desconocer lo establecido en una dis-
posicion de cardcter general, lo que ha de ser interpretado en el sen-
tido de que el derecho objetivo no solamente limita la actividad de
la Administracién, sino que la condiciona a la existencia de una nor-
ma que permita esa actuacion concreta, a la que en todo caso debe
ajustarse, sobre todo cuando impone determinadas limitaciones al de-
‘recho de propiedad, materia reservada a las Leyes, segun el articu-
lo 348 del Cddigo Civil, siendo evidente que, para que la Administra-
cién pueda imponer limitaciones a la propiedad privada, no es bas-
tante el acto administrativo que impone esa limitacion —aungque, como
en este caso y por imponerlo asi el articulo 24-2 de la Ley de Régimen
Juridico de la Administracion, el acto revista la forma de Decreto—,
sino que es necesaria una norma juridica que atribuya a la Admi-
nistracion facultades para hacerlo, siendo vdlidas las actuaciones po-
liciales en tanto en cuanto se apoyen en una reglamentaciéon previa
que las legitime.» (Sentencia de 3 de enero de 1979, Sala A%, Ref. 7.)
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III. AcCTO ADMINISTRATIVO

A) Distincion entre acto y norma: Criterios a tener en cuenta.

<«Cualquiera que sea la matizacién que, desde el punto de vista de
su naturaleza juridica como disposiciones generales o reglamentarias,
incorporen los Decretos de fijacién de coeficientes, lo cierto es que se
trata, al menos, de lo que doctrinalmente se ha calificado como re-
gulacién de "elementos normativos desgajados”, propia del escalona-
miento en la normacion de estos funcionarios de Organismos autdno-
mos, asi como también lo es que, con independencia de su mayor o
menor pureza conceptual, la Administracién de la que emané el De-
creto impugnado le dio, cabalmente, el tratamiento de norma y no de
acto, como viene a evidenciarlo el que no ha producido, en orden a
la eficacia para sus destinatarios, notificacion, sino que se ha limitado
a la publicacién en el periddico oficial, asi como que en su elabora-
cién se ha atenido al esquema procedimental de los articulos 129 y
130 de la Ley de Procedimiento Administrativo relativo a las disposi-
ciones generales; v si a ello afladimos que, formalmente, el Decreto
3613/1975, objeto de impugnacién directa, se configura como "amplia-
cion” del Decreto 306571873, en el que se contenian regulaciones ge-
nerales sobre aspectos retributivos de este sector funcionarial, claro
es que la calificacion de simple acto administrativo propugnada por
el Abogado del Estado no puede aceptarse, y la perspectiva de su im-
pugnacién jurisdiccional ha de corresponder a la adoptada por la
Administracién autora del Decreto, que le dio tratamiento normativo,
reiterando asf el criterio de esta Sala sobre el caracter de disposicién
general contenido en sentencias, entre otras, de 30 de junio de 1968
y 29 de noviembre de 1978, por lo que, al ser impugnado directamente
por Corporacién publica con legitimacién activa suficiente —articu-
lo 39-1 de la Ley de la Jurisdiccién—, el recurso de reposicién no es
preceptivo, segiin dispone el articulo 53, apartado e), de la misma Ley,
habiendo, pues, de rechazarse el motivo de inadmisibilidad opuesto
al amparo del articulo 82, e), de 1a tan repetida Ley reguladora.» (Sen-
tencia de 21 de febrero de 1979, Sala 5.2, Ref. 534.)

B) Actos politicos: No lo es el Decreto que se dicta para delimitar
la superficie de unos campos de tiro.

«Tampoco el tercero de los motivos de inadmisibilidad opuesta
puede tener mayor éxito que los anteriores, ya que no todo acto del
Gobierno puede ser calificado como “acto politico”, que es, en defi-
nitiva, la tesis propugnada por el representante de la Administracion,
al pretender incluir dentro del supuesto de hecho del articulo 2 de la Ley
de la Jurisdiccion el acto que, como el presente, se dicta para delimi-
tar la superficie de unos campos o poligonos de tiro, porque los actos
politicos son aquellos mediante los que los 6rganos superiores del Es-
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tado mediante una actuacion unitaria ejercen la funcién politica que
les ha sido atribuida o confiada y que es perfectamente diferenciable
de la funcion administrativa en cuyo ejercicio se ha dictado el acto
impugnado, y aun siendo evidente el interés que para el Ejército tiene
la utilizacion de los terrenos para la prdctica de tiro, no es posible
elevar de rango ese interés hasta el punto de entender que su con-
servacion o desaparicion afecta o menoscaba la defensa nacional, y
como tampoco tiene relacion alguna con el mando u organizacion
militar, no puede ser calificado el acto como politico (por no serlo
ni por su finalidad ni por su contenido), aunque proceda del Gobierno
va que este viene impuesto por lo que dispone el articulo 24.2 de la
Ley de Régimen Juridico de la Administracién.» (Sentencia de 3 de
enero de 1979, Sala 3.°, Ref. 7.)

C) Silencio positivo:

1. Interpretacion del articulo 9 RSCL: La resolucidon extempordnea
del Ayuntamiento, una vez denunciada la mora ante la Comisién Pro-
vincial de Urbanismo, serd vdlida mientras el Ayuntamiento no tenga
conocimiento de la subrogacion que en sus funciones haya realizado la
citada Comision.

«La mera extemporaneidad de los actos no implica su nulidad por
no venir ello impuesto por la naturaleza del plazo o término menciona-
do, pues aunque es cierto que su transcurso permite a la Comision Pro-
vincial de Urbanismo_subrogarse a peticion de parte en las facultades
municipales, ello no acaece de forma automdtica por la mera presen-
tacion de la reclamacion, sino a partir del momento en que tal facultad
es reclamada por la Comision y de ello tiene conocimiento el Ayun-
tamiento respectivo, pudiendo éste, entre tanto ello no sucede, seguir
actuando y resolver sobre la materia con validez y con la sola irregu-
laridad de la extemporaneidad; y como ello es lo que sucedié en el
caso de autos al ser denegada la licencia en 4 de junio de 1976, acto
que fue notificado en 11 de los mismos mes y afio, segin se reconoce
en el escrito interponiendo el recurso de reposicién, es patente que
la Sala de Instancia no estuvo acertada en la hermenéutica de los
hechos y de las normas aplicables, sin que a ello sea obstaculo el con-
tenido del ya citado articulo 9.° del Reglamento de Servicios de las
Corporaciones Locales, pues lo que él establece es una de estas dos
alternativas: o bien la Comision Provincial de Urbanismo su subroga
en las facultades municipales y como consecuencia de ello resuelve
lo pertinente, notificandolo al reclamante dentro del plazo mensual
que establece la letra c¢) del apartado 7.° del parrafo 1.° del citado
articulo 9.° del Reglamento expresado, o bien dicho organismo deja
transcurrir el citado plazo sin actuar, habiéndose o no subrogado en
las facultades municipales, siendo preciso en este ultimo supuesto la
conjunta inactividad de los dos organismos para que la posibilidad
de una licencia de obras por silencio administrativo positivo pueda
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darse; y como esto ultimo, cual se ha indicado, no sucedi6é en el caso
de autos, ya que, como ha quedado puesto de manifiesto, el excelenti-
simo Ayuntamiento de Malaga se pronuncié en 4 de junio de 1976
en el sentido de denegar la licencia solicitada, pertinente es tener por
formalmente valida tal resolucion y la que con fecha 23 de julio si-
guiente .resolvié desestimatoriamente el recurso de reposicion inter-
puesto.» (Sentencia de 5 de febrero de 1979, Sala 4.°, Ref. 568.)

2. Interpretacion del articulo 9 RSCL: El plazo de dos meses del
apartado 5.° del pdrrafo 1.° debe prolongarse con el de los diez dias
hdbiles que establece el articulo 79 LPA para las notificaciones.

(Vid. Urbanismo, Licencias: Sentencia de 5 de febrero de 1979,
Sala 4.2, Ref. 568.)

D) Revision: Declaracion de lesividad. Doctrina general: no es
necesario notificar a los interesados el acuerdo de declaracion de
lesividad, la cual podrd basarse en el mero proposito de regularizar
juridicamente el acto causado con manifiesta vulneracion de las nor-
mas juridicas.

«Asimismo es de rechazar la causa de inadmisibilidad que acogién-
dose a lo prescrito en el apartado b) del articulo 82 de la citada Ley
Jurisdiccional, se esgrime por los demandados por no haberse notifi-
cado a los interesados el acuerdo de declaracion de lesividad, defensa
o causa de oposicion a la viabilidad del recurso quien no puede menos
de considerarse como insélita y extrafia ” porque extrafa es, en verdad,
que se pretenda de quién ha de ser el demandante, la ingenuidad de
que éste haya de ir poniendo a aquel al que ha de demandar, pun-
tualmente al tanto de los pensamientos y los pasos que tenga que ir
dando en todo el recorrido mental preliminar que es la deliberaciéon y
el aconsejamiento para la decisiéon y que ha de desembocar en la pre-
sentacion del escrito de demanda. Ni que decir tiene que todo ello es
actuacién de orden interno de la Administracién, que no sélo se obliga
a comunicar de antemano nada al futuro adversario, sino que incluso
la comunicacién de algo antes de sazén por alguien de los que en la
actuaciéon administrativa intervinieron o fueran conocedores, constitui-
ra algo mas que una simple e inocente indiscrecion, algo disciplinario
y aun penalmente sancionable”, dice la sentencia de nuestro mas alto
Tribunal de Justicia de 14 de mayo de 1968 en doctrina que reitera la
de 14 de abril de 1973.

Conforme a la normativa contenida en la Ley de Régimen Local
y en la Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa
son presupuestos para que la Jurisdicciéon Contenciosa en uso de sus
facultades revisoras anule a instancia de las Autoridades o Corpora-
ciones Locales sus decisiones: AJ en el orden adjetivo, que la declara-
cién de lesividad sea declarada por el Ayuntamiento en pleno, érgano
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supremo de la Corporacion demandante, en el plazo de cuatro artos a
contar de la fecha en que hubiere sido dictado el acto cuya nulidad
se pretende, sin que sea preciso que los motivos legitimadores de la
pretension anulatoria por lesividad sean exclusivamente econémicos,
ya que pueden consistir incluso en el mero propésito de regularizar
juridicamente el acto causado con manifiesta vulneraciéon de las nor-
mas de derecho necesario —sentencias de 30 de marzo de 1966 y 24
de junioc de 1968—; B) en el orden sustantivo, que el acuerdo declarado
lesivo implique la violacion de un derecho administrativo de la Cor-
poracion o violacion de leyes o disposiciones administrativas que mo-
tiven la anulacién, por causar quebranto a los intereses publicos de
cardcter econémico o de otra naturaleza.» (Sentencia de 16 de febrero
de 1979, Sala 4., Ref. 931.)

IV. CoNTRATOS

A) Competencia de la jurisdiccion contenciosa: El criterio delimi-
tador de la competencia entre la jurisdiccion contencioso-administra-
tiva vy la civil no es el objeto, sino la finalidad del contrato. Por ello,
quedan sometidos a la primera contratos cuya naturaleza sea privada
y privadas las normas que lo regulen, si son instrumentales a fines
de obra o servicio publico.

<El articulo 3-a) de la Ley Jurisdiccional, al atribuir a la Conten-
cioso-Administrativa especialmente (y por tanto fuera y ademas del
supuesto del articulo 1-1) el conocimiento de las cuestiones relativas
a los contratos que la Administracion haya celebrado, sélo establece
como delimitacion de ese ambito, el que los mismos "tuvieran por fina-
lidad obras y servicios puiblicos de toda especie” en cuya frase se
utiliza el término "finalidad” y no el de "objeto”, "objeto directo” u
otro de igual alcance como los empleados en los articulos 1 y 18 de
la Ley de Contratos del Estado de 8 de abril de 1965 0 4.°-1.° y 2.° de
la reformada en 17 de marzo de 1973, de los que pudiera inferirse una
especifica referencia al objeto propio contractual, razén por la cual
no es a éste al que hay que atender en la interpretacién del precepto
sino simplemente al fin del contrato mds alld de los que constituyan
su objeto, lo cual lleva consigo la consecuencia .de incluir en él no
s6lo aquellos en que el objeto lo constituya la obra o el servicio publico
sino también los que, teniendo cualquier otro, sean instrumentales
para aquellos fines ¥y que por eso mismo quedardn sometidos a la Ju-
risdiccién Contencioso-Administrativa incluso aunque su naturaleza
sea privada y privadas asimismo las normas que hayan de aplicdrseles
a tenor del articulo 4-3.°, B) de la citada Ley de 1973 6 18 de la de 1965,
criterio expansivo en el que por otra parte se ha ido orientando paula-
tinamente la Jurisprudencia Contencioso-Administrativa.» (Sentencia
de 17 de noviembre de 1978, Sala 4.°, Ref. 132.)

232



CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

B) Objeto: Los contratos en que la Administracion comprometa o
enajene el ejercicio de potestades administrativas regladas son radi-
calmente nulos, por cuanto su objeto se halla fuera del trdfico juridico.

(Vid. Urbanismo, Sistemas de actuacion: Sentencia de 30 de abril
de 1979, Sala 4.%, Ref. 1592.)

C) Modalidades: gestion interesada. Los contratos del Estado con
la CAT constituyen contratos de gestion interesada y no se trata por
tanto de una comisidén mercantil.

<En cuanto al primer tema la tesis actora choca con una doctrina
jurisprudencial —sentencias del Tribunal Supremo de 28 de noviembre
de 1967, 25 de marzo de 1978, etc.—y del Consejo de Estado —Dictamen
de 19 de julio de 1969, 25 de junio y 14 de julio de 1970, etc.— que de
manera constante proclama la falta de todo cardcter parafiscal —y por
tanto tributario—de las llamadas liquidaciones practicadas por la
CAT por diferencias de precios, como consecuencia de diversas técni-
cas de intervencion (ingreso de beneficios garantizados en contratos
de gestién de importaciones con colaboracién e interesamiento de em-
presas particulares, revaluacién de las existencias en almacenes por
aumento de los precios de tasa en los cambios de campaia, etc.) cuyo
fundamento se halla en la potestad de regulacién del mercado y de
tasa de precios, subsistentes para los alimentos de primera necesidad
incluso después del Decreto-ley de 21 de julio de 1959, o sea que en
un caso como el de autos nos encontramos ante un contrato adminis-
trativo de gestion interesada en que la empresa particular recurrente
concertd con la CAT su participacién en la gestién comercial de im-
portacién en régimen de comercio de modo que propiamente, tal como
precisa la sentencia de la Sala de 25 de marzo de 1978, no se trata de
una comision mercantil, sino mds bien de la actuacién propia de un
contrato de gestion dentro del dmbito del abastecimiento publico, en-
comendandole al contratista-importador la recepcidon y distribucién
del producto en régimen de gestion indirecta de importacion de articu-
los alimentarios monopolizados por CAT, utilizando para esta colabo-
racion técnicas contractuales administrativas de gestiéon de servicio
publico en un cuadro complejo y atipico, apoyado sobre un esquema
formal de compraventa internacional con todas las consecuencias in-
herentes a tal figura juridica.» (Sentencia de 5 de febrero de 1979,
Sala 4.4, Ref. 293.)

D) Seleccion de contratistas: Posibilidad de declarar desiertos los
concursos aun cuando hayan acudido licitadores aptos.

«No esta de mas resaltar que en materia de concursos la Adminis-
tracion no queda obligada a concluir indefectiblemente el contrato,
desde el momento en que la eleccion del otro contratante es, en
principio, el resultado del ejercicio de una potestad discrecional, aunque
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dentro del cauce establecido; esto es, la Administracion se reserva la
facultad de emitir o no su aceptacion, ya que lejos de verse obligada
a aceptar la propuesta econdmicamente mdas favorable se atribuye
una potestad de examen y apreciacion, tan amplia como sea menester,
para determinar en ultimo término si es o no conveniente para el
ente publico la celebracion del contrato; en definitiva el concurso
como sistema de selecciéon supone una invitacion de la Administracicn
a que se le presenten ofertas de contrato, pudiendo aceptarlas o recha-
zarlas, al no venir, anticipadamente, vinculada, ya que aunque alguno
de los licitadores cumpliese el pliego, la Administracion sigue teniendo
facultades discrecionales en cuanto a la adjudicacion —sentencias
de 4 de abril de 1961, 31 de marzo de 1975, etc.—, admitiéndose incluso
la facultad de declarar desiertos los concursos aun cuando hayan acu-
dido licitadores aptos —sentencia de 17 de febrero de 1971—y qQue sin
duda refuerza tal razonar el criterio legal consagrado por el articu-
lo 36 de la Ley de Contratos del Estado y articulos 93, 116 y 212 del
Reglamento, extensivo, sin duda, a las adjudicaciones por concurso
de los Servicios publicos de todo tipo.» (Sentencia de 5 de febrero
de 1979, Sala 4.°, Ref. 567.)

E) Mora de la Administracion en el pago: Doctrina general sobre
los gastos bancarios ocasionados por la mora de la Administracion
en el pago de las cantidades adeudadas.

«Sobre la primera pretensidén.de la recurrente formulada en este
recurso, o sea sobre la de nulidad o no de los Acuerdos del Ministerio
de Comercio de 9 de diciembre de 1971 que confirmo en alzada el de
1 de septiembre de 1871 que denegé el pago de las 226.643,80 pesetas
reclamadas por la recurrente por el concepto de gastos bancarios de-
rivados del contrato de importacion de maiz por la Comisaria de
Abastecimientos vy Transportes y por cuyas Resoluciones se declaré
la prescripcion de la reclamacion y al no haberse cumplido con lo
dispuesto en el articulo 1.110 del Cédigo Civil, se ha venide a sentar por
numerosas sentencias de esta Sala entre las que cabe citar entre otras,
las de 21 y 28 de enero, 18 de marzo y 21 de abril de 1976, 10 de abril,
23 y 30 de mayo de 1978 y 22 de febrero de 1978, una doctrina jurisdic-
cional que plasma en las siguientes conclusiones: A), que el plazo
para reclamar los dafios y perjuicios derivados de la mora de la Ad-
ministraciéon en el cumplimiento de su obligacion de pago, es el de
cinco anos que establece el articulo 25 de la Ley de Administracién
y Contabilidad del Estado de 1 de julio de 1911 y no el de un aho sefia-
lado en el articulo 24 de tal Ley; B), que la reserva de intereses en
el momento de recibirse el capital a que se refiere el articulo 1.110
del Cédigo Civil no es requisito previo para la produccién de la mora,
por referirse a intereses convencionales, y es por tanto inaplicable en
casos de contratos de la naturaleza del de autos {(en que hay plazo
especifico senialado en el contrato de quince dias), y CJ, que la indem-
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nizacion de los dafios y perjuicios derivados de la mora no puede limi-
tarse al interés legal del dinero fijado por el articulo 1.108 del Codigo
Civil, sino que comprende, a tenor del~1.107 de tal cuerpo legal, los
gastos bancarios que por establecimiento de créditos se ocasionen du-
rante el tiempo de duracion de la mora.» (Sentencia de 31 de enero
de 1979, Sala 4.°, Ref. 807.)

F) Extincion: Se declara extinguido un contrato por finalizacion
del plazo y por destinar el objeto del mismo a uso distinto del pactado.

«Prescindiendo, puestc que no se aportan pruebas suficientes que lo
justifiquen, de la falta de consentimiento libre o la de causa en el mo-
mento actual, basta con examinar lo relativo a la pretendida extincion
por finalizacién del plazo o la resolucion por destino a uso distinto del
pactado para concluir acerca de la procedencia de la solicitud desesti-
mada en que se pidié la devolucion de las fincas arrendadas para el
aerédromo de Albatarrech; porque, tratandose evidentemente (asi apa-
rece estipulado expresamente) de un arrendamiento de fincas rusticas
(el precio determinado fue de 1.855 y 5.925 pesetas anuales por las
33 hectareas, 61 areas y 54 centiareas de la primera y 67 hectareas,
23 areas y ocho centiareas de la segunda) que es sustancialmente tem-
poral tal como establece el articulo 1.543 del Cadigo Civil y respecto del
cual no cabe (ni se ha intentado) aplicar las prorrogas legales de las que
el fin le separa, si es evidente que a la clausula 6.2, donde al estipular
la duracién se establece que “seran por el tiempo que las necesidades
del servicio lo requieran...” no cabe atribuirle un sentido tal que altere
la propia naturaleza del contrato o modifique sus efectos mas alla
de su propio régimen y, en consecuencia, o se entiende que ello equi-
vale a dejar la fijacién del plazo a la libre determinacién de una de
las partes, la Administracion titular de dicho interés con las conse-
cuencias legales de su fijacién supletoria (articulos 1.128 y 1.577 del
Cédigo Civil), o bien sera necesario contratar cuales sean esas nece-
sidades segin el propio contrato, en el que el término “servicio” no
puede ser sino aquel precisamente para el cual se otorgd, o sea el
"destino al servicio del Ejército del Aire para aerodromc de Albata-
rrech” seglin el contrato de 18 de octubre de 1954 y aUiln mas concreta-
mente, “"para aerédromoc militar” como dice el de 21 de marzo de 1944;
y puesto que ese destino especifico ya no se cumple, pues como el ex-
pediente ha acreditado, en 17 de septiembre de 1965 se procedié a
entregar por el Servicio de Propiedades del Ejército del Aire a la
Subsecretaria.de Aviacién Civil los terrenos, edificios o instalaciones
del aerédromo como consecuencia de resolucion que asi lo acordé, y
esta Subsecretaria informa que el ministro decidié la conveniencia de
mantener el aerédromo eventual, pero sélo "para los fines propios de
la Aviacién Civil en general y de la aviacion deportiva en particular”,
a lo que sin duda obedece el que venga siendo utilizado por. el Aero-
Club de Lérida, y por ultimo, el propio Estado Mayor afirma “que
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no tiene ninguna prevision para el futuro en el mencionado aerédro-
mo”, ello evidencia que incluso con el caracter de aerédromo eventual,
el fin especifico para el que el uso de las fincas se arrendd, o sea
el de servir al Ejército del Aire para aerédromo militar, ya no existe,
ha. sido sustituido por otros fines de la Administraciéon (aun dentro de
sus competencias) y esta efectivamente destinado a ellos, circunstan-
cia que, si incluso en otras instituciones publicas de adquisicién de
medios materiales, como la expropiacién forzosa, podria determinar
la reversién con restitucion de los mismos bienes adquiridos —articu-
los 54 y 55 de la Ley de Expropiacion Forzosa— de modo si cabe mas
concreto ocurrird en un contrato de cesion temporal de la posesion
donde el tiempo se fijé en funcion de la necesidad del servicio al que
el bien va a afectarse y el cambio de éste deberd determinar la extin-
cion del contrato y la restitucion de la cosa, a tenor del articulo 1.561
del Cédigo Civil.» (Sentencia de 17 de noviembre de 1978, Sala 4.°,
Ref. 132 de 1979.)

V. DOMINIO PUBLICO

Deslinde: Su naturaleza estrictamente posesoria impide que a su
través se realice ninguin intento de reivindicaciéon administrativa, obli-
gando ademds a respetar con todos sus efectos, incluso administrati-
vos, las presunciones posesorias establecidas en el ordenamiento civil
e hipotecario. :

«No puede vdlidamente hablarse de cuestion civil cuando, como
ocurre en el caso de autos, se trata de determinar la legalidad de un
acto de policia administrativa por el cual se deniega al solicitante la
autorizacién de corta de arbolado y, en relacién con ellos, cuiles son
los efectos juridicos que deba darse a un acto de deslinde de un
monte publico, pues aquel acto constituye una decisiéon de la Admi-
nistracién Publica sometida al Derecho administrativo y estos efec-
tos juridicos son materia tipicamente administrativa que estdn some-
tidos a la jurisdiccién contenciosa de acuerdo con lo dispuesto en el
articulo 1 de su Ley reguladora, pues si bien es cierto que en su revi-
sién contenciosa vienen implicados preceptos civiles e hipotecarios, no
puede olvidarse que el deslinde administrativo es una institucion en
la que confluyen dos ordenamientos legales —de un lado, el comun
establecido en el Cddigo Civil y la Ley Hipotecaria vy su Reglamento vy,
de otro, el especifico administrativo principalmente contenido en la
Ley y Reglamento de Montes—y que estos ordenamientos no deben
ser concebidos, segun ensena la sentencia de 17 de octubre de 1989,
como contradictorios y enfrentados, sino como complementarios y ar-
moénicos que coinciden en el principio de respeto a los legitimos dere-
chos, sean publicos o privados, que resulten legalmente acreditados
por el juego de las presunciones posesorias que el Derecho establece y
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por ello, aparte de esta coincidencia normativa, si la Administracion
adopta una decision con base en las consecuencias posesorias que se
derivan de un deslinde anteriormente aprobado es claro que no puede
constituir invasion de competencia civil la funcion judicial que realice
el Tribunal Contencioso para determinar y resolver si esas consecuen-
cias juridicas obtenidas por la Administracién son las que la legalidad
administrativa autoriza e impone, siempre y cuando no se traspasen
los limites de esta legalidad con declaraciones de derechos de propie-
dad atribuidas a la jurisdiccion civil.

El deslinde administrativo es un acto de delimitzcion fisica de
bienes inmuebles que, al desenvolverse en el estricto dmbito posesorio,
obliga a la Administracion a respetar las situaciones de derecho prote-
gidas por las presunciones posesorias establecidas en el ordenamiento
civil e hipotecaric ¥ a no exceder los limites que le impone, en con-
cordancia con ese ordenamiento y naturaleza posesoria, la legislacion
administrativa y asi lo han declarado numerosisimas sentencias que,
desde las ya remotas de 22 de enero y 24 de febrero de 1959, a las
méas recientes de 8 de junio de 1977 y 11 de julio de 1978, constituyen
un cuerpo uniforme de doctrina legal que, con fundamento positivo
en los articulos 1.2980 del Codigo Civil, 1 y 34 de la Ley Hipotecaria, 11.2
y 14 de la Ley de Montes y los concordantes de su Reglamento, prohibe
todo intento de reivindicacién administrativa a través de un deslinde
y obliga a respetar, aparte de otras situaciones, la posesion de los
bienes amparada en una inscripcion registral inmobiliaria, cuya efi-
cacia no puede desconocerse, mientras la Administracién no obtenga
su nulidad o cancelacion por el ejercicio de las acciones civiles corres-
pondientes, siempre que la inscripcién sea de las que producen efectos
contra terceros y no exista duda alguna sobre la identificacion de la
finca, sin que esta carga procesal que incumbe a la Administracion
pueda desplazarse al titular inscrito, pues ello seria tanto como dejar
sin contenido los preceptos y doctrina citados y, por tanto, estando ple-
namente acreditado en autos que la finca en que se pretende la corta
de arbolado figura inscrita en el Registro de la Propiedad como del
dominio del solicitante de la auforizacién e igualmente probada la
perfecta concatenacion de titulares a través del tracto sucesivo de
dicha finca a partir de su primera inscripcién en el afo 1926 y que
ademas sobre ella no existe anotacién o inscripcion alguna relativa
al deslinde administrativo aprobado por la Orden ministerial de 18
de septiembre de 1962, es claro que su inclusion en tal deslinde no
puede servir por si sola para denegar la autorizacién solicitada por
su titular registral en cuanto ello supone un desconocimiento de la
proteccién posesoria que se deriva de dicha realidad tabular con
quebrantamiento de la legalidad que se deja expuesta y, en su conse-
cuencia, procede confirmar la sentencia apelada que asi lo declaré
con toda correccién juridica.» (Sentencia de 5 de abril de 1979, Sala 4.9,
Ref. 1567.)

237



NOTAS DE JURISPRUDENCIA

V1. EXPROPIACION FORZOSA

A) Declaracion de utilidad publica: Cuando lo que se discute es
la existencia de la utilidad publica, puede impugnarse con cardcter
auténomo y previo al acto con el que comienza la expropiacion forzo-
sa, pues de lo contrario se confirmarian verdaderas actuaciones por
via de hecho.

«Si por regla general y con arreglo al articulo 125 de la Ley de
Expropiacion Forzosa, la iniciacién del expediente de expropiacion
forzosa no es impugnable separadamente y debe esperarse a que fina-
lice el procedimiento expropiatorio para combatir los defectos anterio-
res, al recurrir contra el Acuerdo de justiprecio, la jurisprudencia
de esta Sala ha declarado reiteradamente —sentencias de 27 de enero
de 1971, 13 de mayo de 1971, 22 de noviembre de 1972, etc.—que
cuando lo que se discute es la existencia de la Utilidad Publica, puede
impugnarse con caracter auténomo y previo, el acto con el que co-
mienza la expropiacion forzosa, pues de lo contrario se permitiria
que obrase la Administracion faltando la causa de la expropiacién ini-
ciada y se llegaria a confirmar verdaderas actuaciones por via de
hecho, ya que dicha declaracién de Utilidad Publica es el presupuesto
basico que justifica la medida de intervencion coactiva en que consiste
la expropiaciéon y por ello debe confirmarse el pronunciamiento de la
sentencia de instancia que rechazé la alegada causa de inadmisibili-
dad.» (Sentencia de 12 de febrero de 1979, Sala 5°, Ref. 341.)

B) Expropiacion urgente:

1. Falta de causa «expropiandi» y nulidad consiguiente del expe-
diente expropiatorio por transcurso excesivo del plazo de ocupacion.

«Lo realmente ocurrido es un efectivo abandono del procedimiento
de expropiacion por parte del Organo expropiante, pues documentada
el acta previa a la ocupaciéon con fecha 18 de marzo de 1960, el si-
guiente tramite, constitucién del depodsito previo, no surge hasta el 3
de junio de 1966 en que aparece constituido el resguardo en la Caja
General de Depositos por importe de 49.870,08 pesetas, mas sin que
conste ni el levantamiento de las hojas de depoésito previo, ni la noti-
ficaciéon en forma al titular expropiado o su legal representante de
la constitucién del depésito ni, en fin, la determinacion de eventuales
perjuicios por la rapida ocupacién, y sin que esta irregular constitucién
del depodsito previo fuera seguida de la inmediata ocupacion del bien
en el plazo maximo de quince dias que fija el articulo 52, regla 6.2
de la tan citada Ley de Expropiaciéon, como lo demuestra el que, pre-
cisamente la reanudacion va dirigida, en primer término, a hacer
efectiva la ocupacion del inmueble, segiin se desprende del oficio del
delegado del Gobierno en COPLACO de fecha 4 de mayo de 1973 (al
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folio 17 del expediente), con cita, cabalmente, de dicho articulo 52
y su regla 6.2 a que hemos aludido; lo anterior comporta no tan sélo
una irregularidad formal de los diversos tramites en que se escalona
el excepcional procedimiento expropiatorio de urgencia, sino una ma-
nifiesta actitud del Organo administrativo de inexistencia de la ur-
gencia declarada por el Consejo de Ministros en 26 de octubre de 1956,
y dado que la urgencia no se predica abstractamente de mas o menos
vagas finalidades de utilidad publica o interés social, sino que va
ligada a la rapida ocupacion de "los bienes afectados por la expro-
piacién a que dé lugar la realizacion de una obra o finalidad determi-
nada”, en expresion textual del parrafo inicial del articulo 52 de la
Ley que habilita dicho procedimiento, no puede ampararse en una
declaracion de urgencia producida en dicha fecha de 26 de octubre
de 1956, para un concreto proyecto de interés social aprobado en 19
de septiembre de 1956, una ocupacion que pretende realizarse en el
ano 1973, lo que es suficientemente explicito de la distorsién que en
el procedimiento expropiatorio, en cuanto al plazo temporal (cadu-
cidad), y en cuanto al modo de realizarse la ocupacion (urgencia)
introdujo la Administracién en la resolucién impugnade de 29 de
mayo de 1973 y que por si sola justifica el pronunciamiento de nulidad
que la sentencia de instancia proclama con todo acierto.

Abundando en lo expuesto, y con caracter aun mas esencial, no
s6lo se distorsiona el procedimiento, apartando la operacion expro-
piatoria del cauce temporal en las dos vertientes sehaladas, sino que
se trata de ocupar la finca para afectarla a finalidad diversa de la
contemplada por el Proyecto que en su dia justifico el nacimiento de
la actividad expropiatoria, es decir, se incurre por la Administraciéon
en una falta de “causa expropiandi”; y asi, hallandose reconocido
por la propia COPLACO en el proceso interdictal seguido para recu-
perar la posesion del bien inmueble, que la ocupacion iba encaminada
a adscribir o adjudicar las parcelas .al Instituto Nacional de Previsidon
con destino a la Residencia Sanitaria “Primero de Octubre” de la
Seguridad Social y su ampliacion, claro es que no se trataba en
rigor de reanudacién de aquel viejo procedimiento expropiatorio sur-
gido para la construccion sobre los terrenos de Viviendas de Renta
limitada, fin especifico que habilitaba a la Administracién para la
privaciéon singular del bien y al que se declaré de interés social, sino
de una virtualmente nueva expropiacion forzosa, surgida sin causa
especifica habilitante al no estar respaldada por la inexcusable de-
claracion de utilidad publica o interés social, exigida por el articulo 9.°
de la Ley de 16 de diciembre de 1954, y sin mediar en favor de tal
finalidad la oportunae y concreta declaracién de urgencia, por cuanto
en la actividad urbanizadora a cargo de la Comisién de Urbnismo
de Madrid, con relacién al Poblado de Orcasitas, fase cuarta, no puede
tener cabida, segin se dijo, la construccion de una Residencia Sanita-
ria de la Seguridad Social, pues no es, evidentemente, construccién
complementaria de las viviendas de Renta Limitada del Poblado y al
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servicio exclusivo de éste, sino construcciéon de Centro Sanitario de
alcance generalizado, que para su emplazamiento en dicha zona hizo
precisa una modificacién del Plan de Ordenacién Urbana, pues la
calificacién urbanistica de Zona Especial y su posterior y mas concreto
destino al uso sanitario tan sélo fue posibilitada mediante el Plan
General revisado del Area Metropolitana de Madrid aprobado por
Decreto de 26 de diciembre de 1963, y un ulterior Plan Parcial aprobado
en 26 de abril de 1972, de cuyos instrumentos urbanisticos se despren-
de el caracter no complementario de dicho Centro Sanitario, al ser
de aplicacién la Ordenanza Municipal numero 14, que permite tan
s6lo el uso sanitario y los demas al mismo vinculados; de tal suerte
que al desaparecer la causa que inicialmente amparaba al proyecto
de expropiacion, configurada como permanente en el instituto expro-
piatorio, con anterioridad a la ocupacion de los bienes, no es la rever-
sién el mecanismo aqui procedente, sino el que fue declarado por la
sentencia apelada de la invalidez de la expropiacién, denegada por la
resolucién del delegado del Gobierno en COPLACO antes citada y
por la resolucién presunta del recurso de alzada ante el propio Or-
gano, 1o que ha de llevar a la plena confirmacién de la sentencia
apelada.» (Sentencia de 14 de febrero de 1979, Sala 5.°, Ref. 482.)

2. Arrendamientos: Los arrendatarios estdn asistidos del derecho
al «depdsito previo a la ocupacion» en el supuesto de expropiacion
urgente.

«El primero de ellos alude al problema de si los arrendatarios
estan asistidos del derecho al “dep6sito previo a la ocupacién” en el
procedimiento de expropiacién urgente del articulo 52 de la Ley
Especial.

Que abonan la respuesta afirmativa al primer extremo, determi-
nados pasajes de las reglas que, en el articulo 52 de la Ley, desarro-
llan el procedimiento excepcional de ocupacién urgente de bienes;
asi, aparte esta inicial alusién generalizada a “bienes”, que parece
ha de ser extensiva, por su incomprensién, a los de cualquier clase,
es de notar que, en la regla 3. se da acceso a la reunién para le-
vantar el acta, con el representante de la Administracién, el perito
y el alcalde o su delegado, junto a los "propietarios”, a los "demas
interesados”; y se exige —con técnica deficiente—, que en la misma,
se describa el bien "0 derecho expropiable”, asi como han de hacerse
constar las manifestaciones y datos que aporten, unos y otros, utiles
para la determinacién de los dichos 'derechos afectados’; frente a
ello, no parece objecién suficiente el que la regla 4.2, para establecer
el importe del depdsito, parte de la capitalizacién del liquido impo-
nible, del que no se puede hablar cuando lo expropiado es el derecho
arrendaticio; y no es dificultad bastante, porque el articulo 57-2 del
Reglamento dispone que "en los casos no previstos en dicha regla,
la tasacién se ajustarda a los criterios contenidos en el capitulo III
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del titulo 11 de la Ley”, entre los cuales, el 44 se refiere a las fincas
arrendadas; a todo ello cabe afadir que el preambulo de la Ley (II-B)
concibe el articulo 52 como una incorporacién de la Ley de 7 de
octubre de 1939, que integraba, en la declaraciéon de urgencia, la nece-
sidad de ocupacién; pero incorporacién atemperada a su caracter
estrictamente excepcional, que, hasta la Ley de 1954, venia siendo
desconocido en la practica por desajuste de la entonces vigente a
los problemas del dia, lo cual impulsaba a la Administraciéon a la
aplicacion extensiva de la excepcionalidad; pero, agilizado ahora el
procedimiento, que por razones de eficacia, no cabe recurrir a la
normativa especial, sino respetando, en su integridad, lo que dicho
preambulo califica de “garantias del maximo interés”.» (Sentencia
de 28 de febrero de 1979, Sala 5.2, Ref. 620.)

C) Reversién: Cuando la reversién procede, pero es imposible
llevarla a término por haber sido afectados los bienes expropiados
por la construccion de una autopista, se debe sustituir la reversion
«in natura» por el pago de una indemnizacidn.

«La entidad expropiante ha sido el Consejo de Administracién de
la Canalizaciéon del Manzanares y para la concreta finalidad de las
obras hidraulicas descritas en la Ley de 5 de febrero de 1943, por lo
que el hecho de que el terreno pueda verse comprendido para la
construccién de la Autopista del Manzanares, llevada a cabo por
la Gerencia de Urbanismo del Ayuntamiento de Madrid, seguir el
Plan aprobado por el Decreto 663/1972, no impide el derecho de re-
version, ya que cada expropiacion es auténoma y se halla amparada
por una causa diferente, sin que pueda admitirse, salvo norma en
contrario que son intercambiables los fines de las expropiaciones y,
en consecuencia, si los bienes ocupados por la canalizacién del Man-
zanares, sobre los que no se ha actuado para este fin, han sido pos-
teriormente afectados por las obras de la referida autopista, al ser
imposible fisicamente su devolucién a la expropiada, lo que procede
es que se ssutituya su reversion "in natura” por el pago de una indem-
nizaciéon como ha declarado la sentencia de 30 de septiembre de 1970,
interpretando el articulo 66 del Reglamento de Expropiacién Forzosa,
en relacion con el articulo 121 de la Ley de 16 de diciembre de 1954.»
(Sentencia de 28 de marzo de 1979, Sala 5.°, Ref. 1032.)

VII. SEeRvicio PUBLICO

Tarifas: Naturaleza juridica.

«Aunque las tarifas del servicio publico de agua las regula la Cor-
poracién Municipal de Zamora en una Ordenanza “fiscal” aprobada
por el delegado de Hacienda, aunque la Administracién haya calificado
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los recibos por el suministro de ese servicio como liquidaciones por el
concepto derechos y tasas, y la liquidacién complementaria se haya
impugnado ante el Tribunal Econémico -Administrativo Provincial, los
precios de los servicios publicos tienen una naturaleza concreta y de-
terminada que no puede ser variada por la sola voluntad de las partes,
v es evidente que, en el presente caso no nos hallamos ante unas li-
quidaciones tributarias, sino ante la discusién respecto de unos recibos
correspondientes al precio de un servicio publico, regulado por la tarifa
comprendida en una Ordenanza, siendo el unico problema sometido a
decision de esta Sala el de si la Administracion una vez que ha cobrado
el precio por la prestacion del servicio publico de agua, después de
transcurridos cinco anos, y sin modificaciéon alguna de las circunstan-
cias o hechos que determinaron los recibos, iniciales, puede volver a
presentar nuevos recibos exigiendo el pago de mayor cantidad por cada
metro cubico de agua consumido por el usuario, alegando que sufrié
inicialmente un error de hecho al aplicarle una tarifa reducida, con-
tenida en un convenio que ya habia quedado sin efecto por el trans-
curso del plazo.» (Sentencia de 3 de enero de 1979, Sala 3°, Ref. 6)

VIII. ACTIVIDAD DE LIMITACION

A) Intervencion en materia de Sanidad: La salud publica es titulo
legitimador de la intervencién administrativa. En este campo es erro-
nea la tesis del «favor libertatiss.

«Si bien ante una base legal tan explicita y categorica sobran la
mayoria de las argumentaciones formuladas por la demandante, sin
embargo, a los solos efectos de reforzar la fuerza persuasiva de esta
motivacion, se va a destacar lo erréneo de la tesis del "favor libertatis”
invocado por dicha parte, en el sentido de que las supuestas dudas,
deben resolverse en el sentido de una menor intervencién de la Ad-
ministracion; tesis incorrecta pues, como ha destacado la doctrina,
la salud publica (y en ella hay que englobar, con las naturales dife-
renciaciones, la del género humano y la del reino animal irracional)
ha sido una de las causas tradicionales que mds han legitimado la
intervencion administrativa, hasta el extremo de que los mds apa-
sionados liberales no han tenido mds remedio que reconocer la justi-
ficacion incuestionable de la encargada de velar por la conservacion
de ese preciado bien; siendo uno de los aspectos en los que esta in-
tervencion es ineludible, el del lanzamiento de una nueva especialidad
farmacéutica, ya que la prdctica ensefia que, junto a los beneficiosos,
no han faltado los ineficaces, y, lo que es peor, los peligrosos para
la salud; ya que, por otro lado, la registracion no es, o no debe ser,
un tramite burocrdtico mds, sino el resultado de una verificacion de
las cualidades y condiciones del farmaco, por los organismos compe-
tentes.» (Sentencia de 26 de abril de 1979, Sala 4.2, Ref. 1590.)
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B) Actividad de policia: Naturaleza juridica del protectorado que
la Administraciéon Publica realiza sobre las Fundaciones benéfico-do-
centes. Se trata de actividades de policia y no de tutela.

«La Abogacia del Estado plantea en este proceso la causa de inad-
misibilidad del mismo, prevista en el articulo 82-a) en relacién con
los articulos 1 y 2 de la Ley Jurisdiccional, por entender se trata aqui
de la impugnacion de un acto, la subasta de un inmueble, no pertene-
ciente al régimen administrativo, sino al Derecho civil, por referirse
tal subasta a un bien privado y efectuarse la enajenacién entre sujetos
privados también.

Para el enjuiciamiento adecuado de esta cuestion previa hay que
empezar por tener presente que, el objeto de la pretension deducida
por los accionantes, no se refiere a ninguno de los preceptos de Dere-
cho privado que puedan tener relacién con la operacién de autos (ca-
pacidad de los sujetos intervinientes, objeto de la enajenacion, causa,
naturaleza del contrato, consentimiento, etc.) sino con un trdmite
engarzado en el procedimiento seguido para la realizacién de la su-
basta, todo él conducido y controlado por la Administracién, y en
virtud de una normativa especifica, atributiva de competencia, en
esta materia de fundaciones benéficas {al Ministerio de la Gober-
nacion).

La intromisién de la Administracion Publica en la actividad de
estas fundaciones privadas, calificada de "protectorado” y, que viene
a ser una suerte de accion de policia”’, puesto que la de "tutela”
suele reservarse a la ejercitada de forma interorganica y jerarquica,
o con relacién a entes de la descentralizacién funcional o adminisira-
cién indirecta, o respecto a los de la Administracién Local; la actua-
cién de protectorado, repetimos, tiene su justificacion en el hecho de
que a través de estas fundaciones, un bien patrimonial, o bienes, son
apartados de su dedicacion a satisfacer necesidades o conveniencias
particulares y egoistas, adscribiéndoles a un fin de cardcter social y
al bien comun, lo que les situa en un dmbito semejante al reservado
a ciertos bienes publicos, o semejante a fines publicos a cargo de la
Administracion; circunstancia que explica que los poderes de inter-
vencion estatales sobre los establecimientos privados de beneficencia,
o benéfico-docentes, sean casi tan rigurosos como los que constituyen
la natural tutela que sirve de nexo enire la Administracion Central
del Estado y los establecimientos publicos.

Al servicio de esta actividad administrativa de protectorado se ha
montado toda una organizacion (siendo indiferente para nuestro caso
que sea una organizaciéon "ad hoc¢” o que se utilicen é6rganos indi-
ferenciados de la Administraciéon general) y un ordenamiento proce-
dimental (aunque no se nos ofrezca codificado, sino disperso en di-
versas disposiciones generales); siendo estos dos factores (competencia
y procedimiento) de cardcter tan inequivocamente administrativo,
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como para no deber dudar de que las cuestiones que los mismos pue-
dan suscitar deben resolverse dentro de nuestra Jurisdiccion conten-
ciosa.» (Sentencia de 17 de abril de 1979, Sala 4.°, Ref. 1580.)

'C) Actividad sancionadora:

1. Sanciones de Orden Publico: Las sancianes por infraccion de la
LOP, impuestas con exclusiva finalidad politica por la Administracion
bajo el imperio del régimen politico anterior y pendientes de revision
jurisdiccional, han quedado desprovistas de toda validez y eficacia
juridica.

«El principio de aplicacion realista de las normas juridicas que con-
sagra el articulo 3 del Codigo Civil obliga a estimar que las sanciones
por infraccion de la Ley de Orden Publico de 30 de julio de 1959, mo-
dificada por la de 21 de julio de 1971, impuestas con exclusiva finali-
dad politica por la Administracion bajo el imperio del régimen politico
anterior y pendientes de revision jurisdiccional, han quedado despro-
vistas de toda validez y eficacia juridicas, pues las mismas respondie-
ron a unos objetivos y legalidad que son incompatibles con los que
constituyen el fundamento de la actual organizacion juridico-politica
del Estado Espariol, dotado de una Constitucion que lo configura como
un Estado Social de Derecho basado en principios democrdticos, opues-
tos y superadores de los que sirvieron de justificacién legal a dichas
sanciones, y ello debe asi estimarse cualquiera que sea el criterio que
se mantenga en orden al tiempo al que-haya de referir esta revisién ju-
dicial.» (Sentencia de 26 de enero de 1979, Sala 4.2, Ref. 61.)

2. Procedimiento sancionador: El pliego de cargos es el que deter-
mina la congruencia o incongruencia de la resolucion que imponga la
sancion. Por ello dicho pliego ha de reunir unos requisitos formales
que, en caso de ser omitidos, no pueden ser subsanados.

«En los expedientes sancionadores hay que distinguir entre el cum-
plimiento de aquellas formalidades anteriores y posteriores al pliego
de cargos y las que se refieren a dicho pliego de cargos, ya que es éste
precisamente el que determina la congruencia o incongruencia de la
resolucion que imponga la sancion; por ello el pliego de cargos ha de
reunir unos requisitos formales que, en caso de ser omitidos, no pueden
ser subsanados ni entenderse convalidados por el cumplimiento exacto
de las restantes formalidades, anteriores y posteriores, del expediente
sancionador; pues bien, una de las exigencias formales es que en el
pliego de cargos se expongan concreta y claramente los hechos que
se imputan al expedientado, quien para articular su defensa deberd
referirse precisamente a esos hechos, lo que determina que no se le
pueda sancionar por hechos no contenidos en el pliego, ya que en otro
caso no se le hubiera concedido posibilidad alguna de defensa.
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En el presente caso en el pliego de cargos no se imputé al expe-
dientado, como hecho sancionable, el no haber facilitado a la Inspec-
cién las facturas y los albaranes de salida de los géneros que vendia,
e incluso la propia Delegacién del Gobierno en la CAMPSA no san-
cioné este hecho, limitandose a castigar la falta grave consistente en
la, no coincidencia de numeracion de las capsulas grandes y pequeilas
envarios bidones de aceite Repsol, asi como por el mal estado de
algunas capsulas de tales bidones, siendo anulado este acuerdo por el
ministro de Hacienda, que es quien sanciona a la entidad recurrente
primero, por la falta leve consistente en no facilitar las facturas y los
albaranes a los inspectores, y después, por la falta grave consistente
en desprecintar, rellenar y volver a precintar los bidones, ninguno de
cuyos cargos, se repite, figuran en el correspondiente pliego, lo que
hace radicalmente nulo el acuerdo impugnado al haber sido dictado
prescindiendo total y absolutamente del procedimiento establecido para
ello, incidiéndose en el motivo de nulidad comprendido en el articu-
lo 47-c), en relacién con el 136-2 de la Ley de Procedimiento Adminis-
trativo v con los articulos 28 del Reglamento de 22 de julio de 1963
y 111 del Reglamento de 5 de marzo de 1970, por existir una manifiesta
incongruencia entre los hechos imputados al actor —que era el limite
hasta el que podia llegar la Administracién en su sancion—y la san-
cion que le ha sido impuesta por hechos distintos de los imputados.

El hecho de que la entidad sancionada haya interpuesto los recur-
sos administrativos y jurisdiccionales procedentes contra los actos antes
mencionados, no puede subsanar la actuacion de la Administracién, ya
que ello equivaldria a convalidar actos radicalmente nulos segin el
articulo 47 de la Ley de Procedimiento Administrativo (por haberse
dictado prescindiendo total y absolutamente del procedimiento esta-
blecido para dictarlos), con infraccién, por lo tanto, de lo establecido
en el articulo 53 de la propia Ley.» (Sentencia de 3 de marzo de 1979,
Sala 3.2, Ref. 837.)

3. Prescripcion: Distincion entre prescripcion de la falta y caduct-
dad del procedimiento por posterior paralizacion. La paralizacién del
expediente debe definirse en términos de Derecho administrativo, con
aplicacién del articulo 61 LPA.

«Alegada por la parte actora la prescripcion del concurso de faltas
administrativas cumple en primer término denotar que tal instituto
no se halla normado de forma unitaria en el especifico ambito del De-
recho penal administrativo, siendo a éste aplicables, lo mismo que al
Derecho criminal, los generales y comunes principios que fundamen-
tan la prescripcion en cuanto que rectores de todo derecho sanciona-
dor y que distinguen, dentro de la institucion examinada, entre pres-
cripcién propiamente dicha de la falta, actuante en el periodo desde
su comision hasta la apertura del procedimiento persecutorio —o sea,
en estos casos, la incoacién del expediente sancionador en que se ma-
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nifiesta la obligada actividad «ex officio» de la Administracion—y lo
que constituye caducidad del procedimiento por su subsiguiente o pos-
terior paralizacién una vez iniciado y con ello interrumpida aquella
propia prescripcién, supuesto el segundo de imposible desvinculacion
de las normas definidoras de la peculiar indole administrativa de aquel
expediente al que son consustanciales las peculiares consecuencias de
la inercia o retraso en el tramite sobre la efectividad del mismo en el
modo general establecido en el articulo 61 de la Ley Procedimental,
de necesaria coordinacion e integracion, por tanto, en cualquier praxis
de la examinada caducidad del procedimiento sancionador en el orden
administrativo conforme sefialé esta Sala en Sentencia de 23 de marzo
de 1979; de donde se infiere que aun en los casos en que el Derecho ad-
ministrativo remite expresamente al Derecho penal en materia de pres-
cripcién, como aqui ocurre a virtud del articulo 284 del Cddigo de la
Circulacién, el concepto de paralizacién del procedimiento, determi-
nante de esa caducidad a tenor del articulo 114, parrafo 2.° «in fine»
del Cédigo Penal, debe definirse en términos de Derecho administraiivo
y, por consiguiente, no limitarse al simple cémputo temporal entre dos
actuaciones expedientales notificadas al interesados salvo precepto ex-
preso también del orden administrativo que asi lo establezca para el
concreto sector de su aplicacién, sino que es preciso, ademds, que carez-
ca el tramite expediental de causa justificativa de la iniciativa entre las
dos susodichas actuaciones cuya distancia en el tiempo supere el plazo
sefialado por la Ley para la prescripcion de la falta, aqui el de dos
meses establecido en el articulo 113, parrafo 6.° del Cédigo Penal, cons-
tituyendo sélo supuestos especiales y no exhaustivos de aquella cau-
sacién excluyente de esa caducidad los enumerados en el parrafo 2.°
del citado articulo 284 del Cddigo de la Circulacién, compatibles, pues,
con otros motivos legitimantes de la inaccién acreditados en el expe-
diente y susceptibles por su naturaleza de ser circunstancialmente ca-
lificados de ajenos a la pura dejaciéon administrativa segiin valoracion
de hechos determinantes revisable por la Jurisdiccién y producidos
antes de la reforma de aquel precepto por Real Decreto de 1 de octu-
bre de 1976.» (Sentencia de 19 de abril de 1979, Sala 4.°, Ref. 1585.).

4. Amnistia: La falta de efectos retroactivos de la amnistia es com-
patible con la devolucién de las cantidades ya satisfechas por los san-
cionados en virtud del cardcter ejecutivo de los actos administrativos.

«Esta institucion juridica equivale al olvido de las infracciones le-
gales cometidas durante un determinado periodo, con una especie de
derogacion parcial o mds bien temporal de las normas sancionadoras
durante él, de lo que deriva la privacidén de efectos de las sanciones ya
establecidas, cuya actuacién se halle todavia pendiente, ¥ la imposi-
bilidad legal de sancionar todas aquellas infracciones comprendidas
dentro de los limites cronoldgicos establecidos para la amnistia que
todavia no hubiesen sido objeto de punicidn; es decir, la amnistia borra
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en orden al futuro todo lo que derive de las infracciones cometidas,
pero carece de efectos retroactivos en orden a anular las consecuen-
cias ya producidas, tanto mediante devolucion, si ello es factible, cuan-
to por indemnizacién cuando la restitucién a la situacién anterior no
sea posible ¥ a ese criterio responde la adicional mencionada del Real
Decreto-ley de 30 de julio de 1976; pero lo que esta norma no ha tenido
en cuenta, primordialmente en el dmbito sancionador administrativo,
son preceptos tales como el articulo 122 de la Ley Jurisdiccional y el
articulo 23 de la Ley de Orden Publico que permiten, bien en funcién
del principio de legalidad que informa el actuar administrativo, bien
por razones de ejemplaridad ejecutar previamente las resoluciones ad-
ministrativas, aun cuando ellas carezcan de firmeza, bien por haber
sido impugnadas en via administrativa, bien cuando contra ellas se
haya promovido recurso jurisdiccional, cual en el caso sucede; ahora
bien, ello no significa que de la escueta norma mencionada no se pue-
da extraer la solucion de tales casos, pues es obvio que la negativa de
devolucién guarda so6lo relacién con los actos resueltos firme y defi-
nitivamente y no con aquellos otros todavia pendientes de algin modo
de la resolucién definitiva, lo que quiere significar que en todos éstos
procede la devolucion de las cantidades depositadas o abonadas en
concepto de previa ejecucién, ya que de no ser ello asi resultaria ma-
nifiestamente injusto, al menos en numerosos casos, dejar sancionados
a través de la amnistia a quienes de poder haber continuado con sus
impugnaciones hubieran podido, si ello procedia, haber obtenido una
resolucién favorable, y en todo caso hacer depender la cuestién no de
una regular actuacién administrativa, sino del ejercicio de facultades
opcionales o0 de marcado caracter excepcional, como sin duda lo es
el citado articulo 23 de la Ley de Orden Publico, mdxime cuando en
esta clase de medidas de gracia, fundadas en criterios de oportunidad
politica, debe prevalecer un criterio de amplitud que las haga verdade-
ramente eficaces a los fines metajuridicos por ellas perseguidos.» (Sen-
tencia de 2 de febrero de 1979, Sala 4.*, Ref. 543.)

IX. UrsanisMo

A) Planeamiento:

1. En su aprobacion por silencio debe entenderse que el plazo se
inicia con la entrada del expediente completo y no cuando entre uni-
camente el grueso de las actuaciones.

«Aunque la mas reciente jurisprudencia de esta Sala fija el “dies
a quo” de este plazo semestral, en funcion de aquel en que se registre
la entrada del expediente en la dependencia u Organismo competente,
para resolver el problema de la aprobacién definitiva del Plan de que
se trate —sentecia de 11 de junio de 1975—, y, como “dies adi quem’,
la fecha de la comunicacién a los interesados de la resolucién adop-
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tada —sentencias de 28 de mayo de 1970, 16 de mayo de 1973, 18 de
enero de 1974 y 11 de junio de 1975—, sin embargo, esta doctrina, va-
lida como principio general, presupone, desde luego, por lo que se re-
fiere a la fecha de entrada, que ésta sea del expediente completo, como
lo demuestra lo establecido en las Ordenes de 21 de diciembre de 1968
y 19 de octubre de 1970, razén por la cual, en el presente caso, el dia
inicial no debe determinarse por el de entrada del grueso de las actua-
ciones (25 de junio de 1968}, sino por el posterior, de las complemen-
tarias, consistentes en los documentos acreditativos de las notificacio-
nes. a los propietarios afectados, no promotores del Plan (5 de julio
de 1968); criterio acorde con la naturaleza del silencia positivo, pues
si éste, por via de una ficcion, determina un resultado, que no se sabe
si seria el querido de haberse pronunciado expresamente, y a tiempo,
el Organo competente, es logico que tal ficcidon tenga que partir de una
interpretacién rigurosa de los factores que la legitiman, por lo que, en
el particular que nos ocupa, el plazo de silencio no debe computarse
sino desde el momento en que la Administracién disponga de la tota-
lidad de las actuaciones practicadas, y no sélo de parte de ellas.» {Sen-
tencia de 11 de enero de 1979, Sala, 4°, R. Ar. 54.)

2. Paralelamente a como ocurre con las licencias, también en el
supuesto de aprobacion de Planes por silencio, se aplica la doctrina
de la ineficacia del silencio positivo si con €l se llega a situaciones con-
trarias a las Normas aplicables o a Planes de superior jerarquia.

«Una vez sentado lo anterior, y dado que no existe motivo alguno
que permita pensar en una posible interrupcién del plazo de silencio,
queda s6lo por ver el problema apuntado en el apartado 5 y ultimo
del tercer considerando, esto es, el de que hasta qué punto se necesita,
para la aprobacién de un Plan Urbanistico por silencio positivo, el que
el mismo no contradiga los principios y normas del Ordenamiento ju-
ridico u otros Planes de rango superior.

Sobre este extremo se ha producido una jurisprudencia contradic-
toria, muy bien resumida por la sentencia de 1 de diciembre de 1975,
de la que destacamos la mantenida en las sentencias de 20 de mayo
de 1966, 27 de mayo de 19687, 31 de octubre de 1968, 28 de enero de 1974,
268 y 29 de septiembre y 4 de diciembre de 1975, mas la muy reciente
de 24 de noviembre de 1978, todas ellas seguidoras del principio de la
invalidez del silencio positivo, si con él se llega a situaciones contrarias
a las Normas aplicables o a Planes de superior jerarquia.

La opcién por esta doctrina, en el momento actual, no puede ser
mas logica, al coincidir la misma con los ultimos pronunciamientos le-
gislativos, esto es, con lo dispuesto en el numero 3 del articulo 178 de
la vzgente Ley del Suelo, texto refundido de 9 de abril de 1976, y, con
caracter més general, en el numero 5 de la Base 41 de la Ley de Bases
del Estatuto-de’Régimen Local, de 19 de noviembre de 1975; siendo del
todd ‘redhazable ‘eFhargumento mantenido por algunos de que este pre-
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cepto de la Ley del Suelo se contrae especificamente a las licencias mu-
nicipales, pero no a los Planes, pues resultaria una interpretacién que
conduce al absurdo de pensar que el legislador ha puesto un veto a
un acto singular, como es la licencia, en la operancia del silencio po-
sitivo, para impedir la consumacion de una situacion concreta, si ésta
es contraria a Derecho, y no lo ponga, en cambio, si se trata de un
Plan Urbanistico, susceptibles de generar, no un solo caso que infrinja
el Ordenamiento, sino multiples eventos del mismo signo.» (Sentencia
de 11 de enero de 1979, Sala 4.°, R. Ar. 54.)

B) Clasificacion del suelo: Suelo rustico: La construccién de una
central automdtica de teléfonos estd incluida entre los supuestos excep-
cionales de edificacién en suelo rustico.

«Olvidando con ello que la norma segunda del articulo 69 de la
usualmente llamada Ley del Suelo contiene un principio general de
edificabilidad en suelo rustico, principio general al que el mismo pre-
cepto seniala como excepcidén las construcciones o instalaciones vincu-
ladas a determinados terrenos y las que desarrollan un fin nacional, so-
cial, asistencial, educativo, sanitario o turistico, excepciones en las que
es de estimar comprendida la construccion de una Central automdtica
para la Compatriia Telefénica Nacional de Esparia, dadas las funciones
de tal Comparniia, los fines que persigue y las caracteristicas que a la
misma configuran, segin se pone de relieve en el Decreto de 31 de oc-
tubre de 1946.» (Sentencia de 13 de febrero de 1979, Sala 4.2, R. Ar. 608.)

C) Sistemas de actuacién: Los contratos entre Administracion y
particulares con los que se pretende sustituir el sistema de actuacion
son radicalmente nulos, en cuanto se comprometa en favor de particu-
lares el ejercicio de potestades administrativas.

«Otorgado por las partes el caracter de contrato administrativo al
Convenio de 6 de diciembre de 1969 concertado entre el Ayuntamiento
de Murgados y el sefior C. G., e incluso aceptada esta tesis contractual
en la sentencia de Primera instancia e! singularismo contenido del
pretendido contrato, plantea con caracter de perentoriedad la necesi-
dad de pronunciarnos, acerca no ya solamente de su eficacia, sino de
su misma existencia inicial. Requiere todo contrato para que pueda
reputarse existente la concurrencia de sus requisitos esenciales entre
ellos el objeto y la causa, ademds del consentimiento (art. 1.261 del
Cddigo Civil). Nota especifica diferenciadora del contrato administra-
tivo en cuanto a su objeto es que éste recaiga sobre servicio publico.
Pero no es este el marco en que hemos de movernos para calificar y
valorar juridicamente el Convenio de 6 de diciembre de 1969 entre ol
Ayuntamiento de Murgados y el sefior C., sino que la mision del juz-
gador es examinar hasta qué punto pueden encontrarse en aquel Con-
venio los elementos o requisitos de objeto y causa contractuales ido-
neos para la perfecciéon de todo contrato.
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Ateniéndonos al objeto, la simple lectura de aquel Convenio nos
convence que lo que alli es objeto de trafico juridico no solamente es
una cosa u objeto material, la indemnizacién pecuniaria pactada a fa-
vor del Ayuntamiento, ni un derecho subjetivo transmisible, ni tam-
poco la ejecucion de una obra o la prestaciéon material de un servicio
publico, sino, por el contrario, el Ayuntamiento de Murgados compro-
mete en ¢l el ejercicio de potestades publicas, en beneficio de un par-
ticular aunque sea en reciprocidad de prestaciones de éste, y asi ve-
mos: 1.° como se obliga a concederle una licencia de construccion, acti-
vidad administrativa reglada; 2.° como igualmente se impone la Cor-
poracion la limitacion de impedir construcciones frente a los edificios
amparados por aquella licencia, sin la menor referencia al ordena-
miento que pueda amparar tal limitacion; 3.° se obliga igualmente en
beneficio del particular contratante, sin tener en cuenta el interés ge-
neral, a modificar la calificacién juridica de un terreno que de bien de
propios hHabria de transformarse en de dominio publico a fin de desti-
narlo a vial, y por ultimo, 4.° viene a revocar en dicho convenio de
modo implicito un acto administrativo anterior ordenando el derribo
o demolicion de viviendas edificadas sin licencia por el otro contratan-
te, sin que preceda para ello procedimiento ni acto administrativo au-
tébnomo y especifico que tal cosa autorice. Y en contraprestacion a estos
beneficios se sefiala en el Convenio una indemnizacién pecuniaria al
Ayuntamiento en cuantia de tres millones de pesetas.

La enunciacién de las prestaciones concertadas en el Convenio, de
las que hemos hecho mérito en el precedente Considerando, convencen
con toda evidencia que el objeto del contrato por lo que se refiere a
aquello a que quedo obligado el Ayuntamiento, esté fuera del trifico
juridico, pues son las mismas potestades administrativas de ejercicio
rigurosamente reglado las que la Corporacion compromete y enajena
al margen de toda legalidad, de modo que por aplicaciéon del articu-
lo 1.271 del Codigo Civil no puede estimarse vdlidamente constituido el
pretendido negocio contractual por falta de objeto idéneo, y devienen
nulas sin posibilidad de ejercicio legal las obligaciones asumidas por
la Corporacion. Reciprocamente las contraprestaciones a que el contrd-
tante serior C. venia obligado también devienen inexigibles en cuanto
la causa de ellas, por tratarse de un pretendido contrato de carécter
oneroso, se encontraria en la prestacién o promesa ofrecidas por el
otro contratante, en este caso el Ayuntamiento de Murgados, que al
ser imposibles o ilicitas determinan la aplicacion del articulo 1.275 del
Cédigo Civil en cuanto establece que los contratos sin causa o con
causa ilicita no producen efecto alguno.

La razonada ineficacia en Derecho del Convenio de 8 de diciembre
de 19689, que, contra la tesis de la parte recurrida y de la Sentencia
apelada, no alcanzé la calificacidon juridica de contrato perfecto y exi-
gible por falta de requisitos esenciales tan indispensables como los
seflalados en los articulos 1.271 y 1.275 del Cédigo Civil en relacién
al 1261; la ineficacia, repetimos de aquel Convenio arrastra la del
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Acuerdo Municipal de 25 de marzo de 1972, mero instrumento ejecutivo
del Convenio y en su virtud no son exigibles al recurrente las presta-
ciones que se le requieren.» (Sentencia de 30 de abril de 1979, Sala 4.2,
R. Ar. 1592.)

D) Vias urbanas: Los viales de urbanizaciones ilegales, cuya pro-
piedad no haya sido formalmente transmitida al Ayuntamiento se
hallan, sin embargo, afectados al dominio publico, por lo que no cabe
la posibilidad de que sean edificados.

«En el escrito de alegaciones formulado por el Ayuntamiento de
Puerto de Santa Maria (Cadiz), en el recurso de apelacién interpuesto
por el mismo, se aduce que la construccion del quiosco ha sido reali-
zada sobre un espacio anteriormente destinado a acera en el Proyecto
para la edificacién de viviendas y locales comerciales presentado por
el promotor y aceptado por la Corporacién Municipal, tratdéndose, en
consecuencia, de terreno viario afectado al dominic publico y de uso
general, sobre el que juridicamente no cabe construir; alegacion que
ha de ser acogida por esta Sala, ya que con independencia de la lega-
lidad —no constatada en las actuaciones—de la licencia de construc-
cién para los bloques levantados y, concretamente, para el de locales
comerciales a que el quiosco figura adosado, es lo cierto que éste no
aparecia en el Proyecto formulado por el promotor y aprobado por el
Ayuntamiento, destinandose a acera el terreno en que sin autorizacién
ha sido edificado; lo que implica, de una parte, un manifiesto cambio
de destino del suelo —dedicado antes a vial y afecto al uso publico y,
en cambio, ahora edificado para utilizacién particular— y, de otra par-
te, la construccién en terreno que, al no existir Plan General de
Ordenacion de la Ciudad, ni tampoco Plan Parcial, ni Proyecto de parce-
lacién urbanistica del correspondiente sector, no resulta solar edifica-
ble, con arreglo a lo preceptuado en el articulo 79 de la Ley de 12 de
mayo de 1956 sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, sin que,
por tanto, pueda legalizarse lo indebidamente construido, a tenor de lo
dispuesto en el articulo 171 de la propia Ley; siendo ademas de signi-
ficar que, como arguye con acierto la Corporacién apelante, el reco-
nocer en el presente caso al promotor de bloques de viviendas y loca-
les comerciales, en terrenos de su propiedad, la facultad de edificar en
los que estaban destinados a viales en el Proyecto aprobado por el
Ayuntamiento al otorgar la licencia de construccion solicitada, impli-
caria la necesidad juridica de permitir o legalizar, por los mismos fun-
damentos, la posterior edificacidon del resto de los viales.» (Sentencia
de 16 de febrero de 1979, Sala 4.2, Ref. 932.)

E) Licencias:

1. El principio de que las licencias se otorgan salvo el derecho de
propiedad y sin perjuicio de tercero no obsta a que un Ayuntamiento
deniegue correctamente una peticion de licencia para el vallado de
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una finca, cuando con ella se pretende cerrar un terreno de uso pu-
blico que, por ello y aunque no figure catalogado en ningun inventario
municipal, hay que presumir en principio de dominio publico.

«Mayor aun debe ser el control a ejercer por el Ayuntamiento cuan-
do, como aqui ocurre, lo que pretende cercar la sociedad peticionaria
de la licencia es considerado, por la mayoria, como terreno de domi-
nio y uso publico, puesto que en este caso ya no es aplicable la doctri-
na de que el otorgamiento de la misma no alterara las situaciones ju-
ridicas existentes, pues, como se dice en el articulo 10 del Reglamento
de Servicios de las Corporaciones Locales, de 27 de junio de 1955, estos
actos "produciran efectos entre la Corporacién y el sujeto a cuya acti-
vidad se refieran”. _

Esta misma Sala, en su sentencia de 29 de marzo de 1989, ha decla-
rado, en un supuesto en que el particular habia procedido al cierre
de un terreno, considerado como camino publico, por su uso como tal
desde tiempo inmemorial, que la preexistencia de ese uso publico es
de naturaleza elemental, y de acreditaciéon previa, para, sobre ella,
deducir la legal accién administrativa (alli era de rescate), pues si
bien —sigue diciendo dicha sentencia— es cierto que la Administra-
cién no puede hacer declaracién de propiedad o de posesion, que no
sea indudable de antemano, también es verdad que no cabe minimizar
la accién administrativa hasta el extremo de hacerla irrealizable, cual
ocurriria si se hallara maniatada ante toda precedente intervencion,
lo que indudablemente —contintia— debe valorarse con mayor inten-
sidad cuando de bienes de uso publico se trata, ya que éstos tienen de
por si su propio justificante de facto, que les delata como tales, aunque
no figuren numéricamente relacionados en ningun inventario munici-
pal, ni se hallen de antemano catalogados, puesto que aun sin estos re-
quisitos formalistas, el uso publico al que sirven les confiere titulo
posesorio municipal... con lo que no se puede decir que... se invadan
atribuciones de naturaleza civil de la competencia de los Tribunales or-
dinarios.

La doctrina de la sentencia que acaba de ser citada, como puede
apreciarse a simple vista, es enteramente aplicable al presente su-
puesto, sin que sea obstaculo la circunstancia de que en ella se con-
temple un caso de rescate de un bien de dominio publico, y aqui una
denegacion de licencia para el cierre por un particular, de unos terre-
nos considerados de esa misma naturaleza, puesto que la pasividad
del Ayuntamiento de Mos en el ejercicio de tal rescate, por si sola, no
puede convertirse en causa que obligue al otorgamiento de dicha li-
cencia, maxime cuando en casos como el presente no juega el instituto
de la prescripcion, aunque sobre él haya que pasar de largo, ya que la
parte accionante ni siquiera se ha atrevido a invocarlo, sin duda por
mas de una razén.

En definitiva, las presunciones existentes a favor de la calificacion
de bien de dominio publico del terreno en cuestién, tan correctamente
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analizadas en el considerando cuarto de la sentencia recurrida, abo-
nan al llegar a la misma conclusién adoptada en el fallo de la misma,
esto es, la desestimacion del recurso, y la declaracién de que los acuer-
dos municipales denegatorios de la peticion de licencia son ajustados
a derecho; razén por lo que esta resolucién judicial es merecedora de
confirmacion en todas sus partes, incluso en el extremo analizado en
su considerando quinto, en el que se rechaza el principio de exactitud
registral invocado por la demandante (referido al Registro de la Pro-
piedad), tras de recopilar una copiosa jurisprudencia, dedicada a pun-
tualizar que tal exactitud no ampara los datos de puro hecho, como son
los referentes a cabida, linderos, situacién, accidentes topograficos,
etcétera.» (Sentencia de 21 de marzo de 1979, Sala 4.°, Ref. 1343.)

2. Para entender precluido el plazo bimensual del articulo 9 del
Reglamento de Servicios deben haber transcurrido también los diez
dias hdbiles que para notificaciones establece el articulo 79 de la Ley
de Procedimiento Administrativo.

«La sentencia de instancia reconoce la existencia de la licencia de
obras solicitada por la mercantil recurrente en funcién de una herme-
néutica del articulo 9.° del Reglamento de Servicios de las Corporacio-
nes Locales excesivamente estricto, al menos por lo que se refiere al
plazo bimensual que establece el apartado 5.° del pdrrafo 1.° del ex-
presado articulo, pues al concederlo él, lo selala como el tiempo dentro
del cual la Corporacién Municipal de quien ha sido solicitada la li-
cencia puede tomar el acuerdo pertinente, pero debiendo entenderse
que para que el administrado pueda entenderlo precuido sin que la
Corporacidn haya desenvuelto en él su obligada actividad, deben haber
transcurrido también los diez dias hdbiles que para notificacién esta-
blece el pdarrafo 2° del articulo 79 de la Ley de Procedimiento Adminis-
trativo, con lo cual la denuncia actuada ante la Comision Provincial de
Urbanismo, a efectos de obtener de ésta la subrogacion de funciones,
resulta prematura.» (Sentencia de 5 de febrero de 1979, Sala 4.° Refe-
rencia 568.)

F) Informacién urbanistica: Valor juridico de los datos e informes
suministrados por el Ayuntamiento a instancia de los particulares.

«En cuanto al cardcter y eficacia de las informaciones dadas por el
Ayuntamiento al recurrente, con respecto a las caracteristicas del pro-
yecto de obras presentadas ¥y que fueron por el mismo solicitadas de
dicha Corporacion Municipal, es preciso tener en cuenta que esas in-
formaciones amparadas en lo dispuesto en el segundo parrafo del ar-
ticulo 43 de la Ley del Suelo de 12 de mayo de 1956, y reproducido en
el articulo 55, parrafo 2.° de su Texto Refundido de 9 de abril de 1978,
sblo tiene por objeto hacer constar el régimen urbanistico aplicable
a una finca o sector, es decir, que tal informacién se limita unicamente
a este objeto y se otorga sdlo con esa finalidad, y por tanto sin alcan-
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zar a otras materias ajenas al mismo, como precisamente ocurre con
la que es origen de la presente reclamacién de dafios y perjuicios al
Ayuntamiento que la otorgd, puesto que los citados preceptos de la
legislacién de régimen del Suelo configuran con ella un tramite mera-
mente informativo y por consiguiente sin entidad para vincular al
Ayuntamiento informante, sobre todo en materia que no le campete
como es la referente a la que constituye el motivo de los dafios y per-
juicios que se reclaman por el recurrente, lo que corresponde al orde-
namiento civil respectivo y por eso su declaracion en derecho competia
a los Tribunales Ordinarios, quienes fueron los que en definitiva se
pronunciaron sobre ella, debiendo por virtud de lo expuesto rechazarse
la argumentacién en este concreto particular sostenida por el apelante
y basada en la involucracién de facultades y en la confusién de con-
ceptos sobre esta materia y reconocer que la misma carece de toda
efectividad juridica; puesto que la doctrina del Tribunal Supremo ha
venido a determinar y configurar el alcance y efectos de tal actividad
administrativa, entre otras en las sentencias de 25 de marzo de 19686,
8 de junio de 1976 y 15 de junio de 1977, al declarar en dicho sentido
la necesidad de dejar sentado, que los datos e informes que por el Ayun-
tamiento se suministran a instancia de los propios interesados en cum-
plimiento de lo dispuesto en los referidos preceptos de la Ley del Suelo,
s6lo constituyen una verdadera informacién urbanistica, que desde lue-
go no confiere a quienes la reciben derecho concreto alguno, pues ta-
les informaciones carecen de autoridad para vincular al Ayuntamiento
informante, con lo cual resulta que la misma priva de toda trascen-
dencia a las posteriores consecuencias, que de la actuacion del solici-
tante de dicha informacién hayan podido producirse, poniéndose tam-
bién de relieve que el acto municipal que dio la informacién pedida
por el reclamante, aunque de naturaleza administrativa porque proce-
de de organismo local y de neta significacién administrativa, no es, sin
embargo, vinculante para el Ayuntamiento que lo emitié, ni tampoco
posee contenido decisorio alguno, por lo cual carece de toda efectividad
juridica y le priva de trascendencia a los posteriores efectos que del
mismo se puedan derivar, de donde se desprende su irrelevancia para
servir de base a la responsabilidad civil exigible al Ayuntamiento por
el recurrente en este procedimiento.» (Sentencia de 15 de diciembre
de 1978, Sala 4.°, Ref. 136.)

X. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

A) Prueba:

1. Las denuncias de los agentes de la autoridad encargados espe-
cialmente de un servicio tienen valor de presuncion "iuris tantum”.

«Es principio elemental en materia de prueba que la carga de la
misma pesard, respecto a cada hecho concreto, sobre quien afirme la
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existencia del mismo, por lo que cuando la Administracién imputa
la comision de un acto constitutivo de una infraccién reglamentaria
para la procedencia de la sancion ha de estar probada la comision del
acto antijuridico, prueba que incumbe a la Administracién como ya se
deja indicado, y, en este sentido evidentemente cuando se formula una
denuncia a la Administracién de haberse infringido un Reglamento
de Policia, como es el Codigo de la Circulacion, si la denuncia es de un
particular la Administracién no tiene que declarar por ciertos los
hechos alegados por el particular-denunciante ni cabe desplazar sobre
éste la carga de la prueba, sino que desde el momento que la Admi-
nistracion acoge la denuncia e inicia un procedimiento los hechos ale-
gados por el denunciante particular sélo pueden ser acogidos por la
Administracién sometiéndose a su prueba, segun las reglas previstas
en la Ley de Procedimiento Administrativo y con cardcter subsidiario
a las establecidas en el Cédigo Civil y debe proceder a la apertura del
periodo o tramite de prueba; pero, si la denuncia fue formulada por
un agente de la autoridad especialmente encargado del servicio, la
presuncion de legalidad y veracidad que acompana a todo obrar de
los 6rganos administrativos, incluso de sus agentes, es un principio que
debe acatarse y defenderse tanto en via administrativa como en la con-
tencioso-administrativa, ya que constituye esencial garantia de una
accién administrativa eficaz, sin la que no es concebible una buena
administracién publica, sobre todo en materia de Circulacién por las
vias publicas con vehiculos de motor, sin que ello quiera decir que los
hechos denynciados por un agente se consideren intangibles, pues ni
los principios juridicos ni las normas de Derecho pueden desconectarse
nunca de la realidad, para cuya ordenacion fueran dictadas, por lo
que la realidad de los hechos es lo que debe imperar, no se trata, pues,
de conceder a la denuncia de un agente de la autoridad, encargado es-
pecialmente del Servicio, una patente de posible arbitrariedad, que
desnaturalizaria la categoria juridica de su denuncia, sino tan sélo de
reconocerle la que debe operar, que no es mds que la de una presun-
cién "juris tantum” que, como tal, debe ceder, cuando frente a ella se
alce suficiente prueba en contrario.» (Sentencia de 5 de marzo de 1979,
Sala 3.2, Ref. 861.)

2. Valor de los datos del Padréon Municipal. Que se les reconozca
valor de prueba plena no significa que sea la unica de que deba dis-
ponerse en cualquier hipdétesis.

«El principal motivo que explica la calificacién que se hace, de la
forma de interpretar el Tribunal de la Territorial el precepto regla-
mentario mencionado, dimana del hecho de no haber valorado en
su conjunto todos los requisitos precisos para la obtencién de la
licencia, prestando mas atencion y valoracién al de menor entidad
lel de la prueba de la residencia y empadronamiento referidos), des-
cuidando e infravalorando, en cambio, el de mas trascendencia préac-
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tica, como es el de las condiciones personales del titular de la licen-
cia, desde el punto de vista de la mejor realizacion de este servicio
publico.

Resulta, en efecto, un exceso de rigor, entender al pie de la letra
la repetida exigencia del articulo 15 de este Reglamento, pues, por
mucho énfasis que se haya puesto al atribuir al Padrén Municipal la
condicion de «instrumento publico y fehaciente g todos los efectos
administrativos...», asi como que sus datos «...constituiran prueba
plena de la residencia y clasificacion vecinal de los habitantes de
cada término» —articulo 89 del Reglamento de Poblacién y Demar-
cacién de las Entidades Locales, texto refundido por el Decreto 65/
1971, de 14 de enero—, la realidad innegable es que este tipo de
Padrones no son un modelo de exactitud, hasta el extremo de que
nada mas que tres afnos antes de que se promulgara este Reglamen-
to, esto es, en 24 de marzo de 1949, al dictarse un Decreto con normas
para inclusiones y rectificaciones en el Padrén Municipal, no se tiene
mas remedio que reconocer la existencia de Ayuntamientos en los
que ni siquiera existe Seccion o Negociado del Padrén (articulo 3),
teniendo necesidad de dar instrucciones para que dispongan lo con-
veniente para que se registren y archiven ordenadamente las decla-
raciones indicadas en el articulo anterior del mismo Decreto.

Por otra parte, el que a los datos del Padrén se les conceda el
valor de prueba plena, no quiere decir que sea la unica de la que
deba disponerse en cualquier hipétesis, pues si incluso en un Re-
gistro Publico tan tecnificado como es el de la Propiedad, regentado
por unos profesionales sumamente cualificados y prestigiosos, no se
tiene mas remedio que reconocer la existencia de una realidad ex-
trarregistral, frente a la apariencia del Registro, salvandose tal an-
tinomia a favor del tercero de buena fe, mediante la articulacién
del principio de fe publica registral, lo que es posible tratandose de
un Registro de cosas; si esto es asi, nada mas comprensible que en
un Registro como es el Padrén, referido ademéas a personas, las mis-
mas no tengan que verse prisioneras, en sus status” de las solas
apariencias formalistas y burocraticas, en todos y cada uno de los
supuestos que se puedan presentar, como ocurre, por ejemplo, en el
de autos.» (Sentencia de 2 de enero de 1979, Sala 4.%, Ref. 53.)

B) Audiencia del interesado: Naturaleza juridica de ese tramite.
Su dejacién por el admzmstrado no supone conformidad con la Ar-
ministracién.

El tramite de audiencia donde se produce es una obligacién para
la Administracion, pero, para el administrado, no puede pasar mds
alld de una carga, esto es, de una oportunidad que se le brinda con
esa audiencia, que, si la desaprovecha, tiene que pechar con la con-
secuencia de que no sean tenidos en cuenta datos o argumentos que
hubiera podido aportar, de ser mds diligente, pero, de ninguna ma-
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nera, convertir la dejacion del tramite en una presuncién de confor-
midad con lo apuntado por dicha Administracién; y no puede ser
esto asi, no sélo porque contrariaria el principio inmanente en la na-
turaleza de este tramite, sino porque, a la vez, infringiria otro prin-
cipio de hondo significado ético, como es el de buena fe, exigible en
el comportamiento, tanto de los entes oficiales, como de los particu-
lares.» (Sentencia de 24 de febrero de 1979, Sala 4.°, Ref. 981.)

C) Notificaciones: Las notificaciones defectuosas no suponen, sin
mdas, la prolongacién hasta seis meses del plazo para recurrir, sino
que tal plazo se halla concebido para instar la subsanacion de las
irregularidades de la notificacion.

«Queda, sin embargo, por determinar el alcance que para impe-
dir precedente conclusion pueda tener la alegacién que en el escrito
de conclusiones formula la recurrente, con base en que, tratindose
de una notificacién defectuosa, el plazo no era el citado, sino el de
seis meses contado desde que la misma se practicéd, y que fue computo
que, sin la actual explicacion ni ninguna otra, tom6é de antemano
dicha parte como valido al redactar el escrito por el que el recurso
de reposicién se interponia, pero que es razonamiento que no tiene
potencia enervante de aludida inadmisibilidad, porque de la lectura
de los articulos 79 de la Ley de Procedimiento Administrativo de 17
de julio de 1958 y 311 del Reglamento de Organizacion, Funcionamien-
to y Régimen Juridico de las Corporaciones Locales de 17 de mayo
de 1952, no puede decirse propiamente que exista un plazo especial
para recurrir en los supuestos de notificaciones afectadas con defec-
tos, sino que, contrariamente, el que aqui se invoca, se concede para
la simple convalidaciéon de aquéllas, lo que impone la necesidad de
dejar explicado que, por consecuencia de ello, producida una notifi-
cacion en tales circunstancias —siempre que, como aqui acontece,
se hubiera hecho la misma al interesado—, al administrado afectado
por ella cabe una doble actitud o dos diversos modos de comportarse,
ya interponiendo el recurso adecuado dentro del plazo legal —es de-
cir, el del mes anteriormente consignado—, como si la notificacién
fuese formalmente correcta, bien solicitando, dentro de ese plazo
de seis meses, que se repita de modo perfecto en su persona el acto de
notificacion, transcurrido el cual, como cuando en el primer caso, se
ejercita el recurso en razén temporal, la convalidacion de lo defec-
tuosamente practicado, segun se infiere de las sentencias del Tribu-
nal Supremo de 24 de mayo de 1963, 20 de enero de 1889 y 3 de fe-
brero de 1970, se produce automdticamente, pero lo que no resulta
legalmente deducible de la expresada doctrina es que, ddndose al in-
teresado incondicionalmente por notificado —en este caso el dia 14
de febrero de 1874—y absteniéndose de recurrir dentro del plazo
del mes previsto en el articulo 52 de la Ley Jurisdiccional, acuda a
la Administracién antes de que transcurriera el referido semestre no,
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precisamente, para solicitar una nueva y perfecta notificacién, sino
para interponer el recurso sin siquiera indicar por qué motivos la
notificacion adolecia de defectos, como si ese mayor plazo para su
planteamiento fuera vdlido cuando nada se habia acreditado, ni si-
quiera alegado, respecto de los mismos, puesto que sélo en esta via
contenciosa, por primera y Unica vez se invoca, también sin prueba
alguna ni seflalamiento de las razones por las que la misma debia
tenerse por incorrecta —cabalmente en el escrito de conclusiones,
cuando ya se le habia enfrentado el motivo de inadmisibilidad del
recurso a cuya solucién se estd proveyendo—, porque ese segundo
plazo, por lo que queda razonado, no estd legalmente concebido para
rehabilitar una oportunidad temporal ya precluida, sino para instar
la subsanacion de las irregularidades padecidas en la notificacion
—por mds que, instada y conseguida esta ultima, se reabra el ordi-
nario y unico plazo para recurrir, a partir de la notificaciéon posterior
perfecta— o para tener por vdlido, sin mds, lo que originariamente
no lo era, de modo que, al haberse limitado el escrito de 30 de julio
de dicho afio a interponer el recurso de reposicién, sin protesta alguna
acerca de tal motivo de invalidez del acto notificatorio ni deduccién
de solicitud alguna acerca de la subsanaciéon del viciado, es claro
qgue aquél devino extemporaneo, con la consecuencia de inadmisibili-
dad del presente que la parte recurrida deduce.

Que en cuanto a estas causas de inadmisibilidad solamente es
preciso insistir en los razonamientos que ya se aducen en la sentencia
de primera instancia, puesto que si como ocurre en este caso el in-
teresado se da por notificado utilizando el recurso procedente, esta
notificaciéon surte efecto aunque fuese defectuosa, porque la convali-
dacién de lo defectuosamente practicado se produce entonces auto-
mdticamente, pero si no se ha recurrido en reposicion dentro del
plazo previsto en el articulo 52 de la Ley Jurisdiccional, no puede
pretenderse después cuando nada se habia alegado en cuanto a esa
defectuosa notificacién, que le es aplicable el plazo de los seis meses
que para ese concreto supuesto se establece en el articulo 79 de la
Ley de Procedimiento Administrativo, toda vez que unicamente se
produce la citada subsanacion cuando los interesados, una vez que
se dan por notificados, interponen los respectivos recursos en tiempo
vy forma; y, en su consecuencia, en el caso de autos resulta a estos
efectos decisiva la fecha de 12 de junio de 1974, ya que aun cuando
se admitiese que la parte recurrente no tuvo conocimiento del acuer-
do que impugna hasta ese dia, en el que consta se extendid con su
asistencia y plena conformidad el acta de recepciéon de las obras a
que esta apelacién se refiere, de todos modos tenia que haber recurri-
do en reposicién antes de transcurrir el 12 de julio de 1974, es decir el
plazo legal de un mes sefialado para su interposiciéon, y en cambio
resulta no lo hizo hasta el dia 31 de dicho mes y afio, es decir cuando
ya habia transcurrido el citado plazo.» (Sentencia de 21 de marzo
de 1976, Sala 4.°, Ref. Ar. 1342}
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D) Revision de oficio: Distincién entre derecho subjetivo e inte-
rés directo a los efectos del limite que los primeros suponen, y los
segundos no, a la revocabilidad de los actos administrativos.

«Desde luego es rechazable, en relacién con el unico tema que
cabe examinar, la alegaciéon que se hace en la demanda, acerca de
que el Ayuntamiento demandado no podia dejar sin efecto el condi-
cionamiento inicialmente impuesto, invocando al efecto el articu-
lo 369 de la Ley de Régimen Local, a cuyo tenor «las Autoridades y
Corporaciones Locales no podran revocar sus propios actos o acuer-
dos declaratorios de derechos subjetivos”, pues como claramente se
desprende de la norma transcrita la irrevocabilidad postulada unica-
mente opera en relacion con los actos declaratorios de derechos a
favor de sujetos determinados, por lo que es obvio que en relacion
con el condicionamiento relativo a los dos pasocs para peatones, con-
tenido en el acuerdo de 1973, ello s6lo representaba un gravamen para
el titular de la licencia, y por lo que respecta a terceros ajenos a la
misma como son los actuales recurrentes, de tal condicionamiento
unicamente podria derivar para ellos un interés directo én mante-
nerlo, pero nunca un derecho subjetivo de naturaleza administrativa
a integrarse en su patrimonio, por lo que el Ayuntamiento podia
legalmente, como lo hizo, revocar en este aspecto su acto anterior en
uso de la regla general que en materia administrativa es la de la
revocabilidad de los actos, ya que la limitacion en cuanto a los actos
declaratorios de derecho, no obstante su importancia, en el plantea-
miento general, de la actividad administrativa constituye una ex-
cepcién a la potestad de los drganos administrativos de poder en
cualquier tiempo volver sobre sus decisiones anteriores.

La sentencia apelada desestima el recurso y declara conformes a
Derecho los acuerdos municipales recurridos con base en una acer-
tada motivacion juridica que debe ser asumida en esta segunda ins-
tancia, pues dicha resolucion determina cual es el ambito valido del
problema litigioso, el cual reduce, por aplicacion correcta de la na-
turaleza revisora de la jurisdiccion contenciosa y de los efectos deli-
mitadores del escrito de interposiciéon del recurso, al examen de la
legalidad de los acuerdos del Ayuntamiento de Durango de 16 de
septiembre y 14 de noviembre de 1974 por los que se revoct la con-
diciébn de dejar dos pasos de peatones a nivel de lonjas, que habia
sido impuesta a la licencia de edificacién concedida a don Nicanor A.
A. el dia 21 de diciembre de 1973 y resuelve dicho problema con igual
correccion juridica, eliminando del debate procesal toda alegacion re-
ferida a la validez o nulidad de dicha licencia y centrando su estudio
y resolucién sobre la legalidad de dichos acuerdos revocatorios, llega
a la solucion favorable a ésta, con fundamento en que dicha condi-
cién habia sido establecida sin el apoyo de precepto legal u ordena-
miento urbanistico que autorizase su imposicién, con lo cual venia
en realidad a constituir una carga o limitacién del derecho de edifi-
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car del solicitante de la licencia que, al carecer de habilitacidn nor-
mativa, obligaba en Derecho a dejarla sin efecto, y rechaza los ar-
gumentos de los recurrentes relativos a la irrevocabilidad de los
actos administrativos declaratorios de derechos subjetivos y la supuesta
existencia de un camino pUblico que desaparece de no mantenerse
esa condicién, pues respecto del primero y aparte del especiflico
matiz que tal principio tiene en materia de policia administrativa
del caracter limitativo de derechos que ostenta la condicién revo-
cada, los terceros ajenos a la titularidad de una licencia no pueden,
cualquiera que sea el grado de interés que tengan en relacién con
su validez o nulidad, invocar derecho subjetivo alguno que se derive
a su favor de esa licencia concedida a otra persona con la que no
tienen, en este orden, relacién juridica de ninguna clase» (Sentencia
de 7 de abril de 1979, Sala 4%, Ref. Ar. 1572.)

E) Procedimientos especiales:

1. Los procedimientos especiales recogidos en el Decreto de 10
de octubre de 1958 y que continuan vigentes por lo dispuesto en el
articulo 1.° 2 y disposicion final 1.* 3 de la LPA, no han ganado fuerza
de ley, sino que perviven con su primitivo rango jerdarquico, de modo
que el hecho de que alguno de ellos exija para poder recurrir, el pre-
vio pago de la cantidad discutida, no hace por si solo viable la téc-
nica del «solve et repete».

«No se altera el rango normativo de las disposiciones traidas a
colacién por la Sala de lo Territorial por el hecho de que en el De-
creto de 10 de octubre de 1958, dictado en aplicacién de lo ordenado
en lq disposicién final 3. de la Ley de 17 de julio del mismo afo, se
recoja, como uno de los procedimientos especiales que continuardn
vigentes, por razoén de su materia, el que describe en su numero 19,
esto es, el de imposicibn de sanciones por infraccion de Leyes so-
ciales y liquidacion de cuotas de Seguros Sociales y Mutualismo La-
boral, ya que esta reserva de permanencia de tales procedimientos
especiales no puede implicar una cobertura legal de todos y cada
uno de los trdmites y condicionamientos establecidos en ellos, estén
o no de acuerdo con las normas de rango superior, ya que los autores
de la citada Ley de Procedimiento Administrativo no podian preten-
der que la labor recopilatoria de los procedimientos especiales que
debian quedar subsistentes, a realizar en tan breve espacio de tiem-
po (tres meses) y a base de una mera alusion a sus respectivas ma-
terias, pudiera representar una legalizacion global del contenido de
todos ellos.

Lo que acaba de exponerse pone en claro que existen en esta
materia varias disposiciones generales que exigen el previo pago de
la cantidad discutida, para poder recurrir en via administrativa, pero
todas ellas con rango de Decreto; circunstancia que permite aplicar
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la mdés reciente doctrina jurisprudencial —sentencia de 29 de sep-
tiembre de 1977— resueltamente decidida en favor de la tesis de la
no exigencia del principio “solve et repete” dentro de la via men-
cionada, si no viene impuesto por Ley formal, superando asi otras
sentencias contradictorias —sentencia de 4 de abril de 1977—, o de
contenido ambiguo —sentencia de 21 de mayo de 1976—, basandose
principalmente en la moderna jurisprudencia —sentencias de 14 y
27 de junio de 1973, 20 de noviembre de 1974, 15 de junio y 6 de di-
ciembre de 1976— que tampoco exigié tal requisito para el acceso a
la via judicial, si no viene establecido por norma de rango legal; doc-
trina que responde al clamor de repulsa contra este obstaculo puesto
por la propia Administracién, frente a las expectativas y derechos
de defensa del administrado, en el que ha habido unanimidad por
parte de los tratadistas que han abordado el tema, quienes han des-
tacado que el cumplimiento de este requisito pugna con los mas ele-
mentales principios de justicia, y que en los Estados de Derecho, sus
Tribunales de Garantias Constitucionales han llegado a declarar la
inconstitucionalidad de las leyes que lo exigen.

" Que aun sin disponer, de momento, de tal dispositivo revisor de
la constitucionalidad de las leyes, la doctrina de la citada sentencia
de 29 de septiembre de 1977 debe mantenerse, dentro de nuestro pro-
pio marco jurisdiccional, ya que en casos como el que nos ocupa, no
se trata de poner en cuestién la constitucionalidad de una ley, sino,
al contrario, de que lo que en una ley viene establecido: que el previo
pago solo se exija "en los casos en que proceda con arreglo a las
leyes” —articulo 57-2-e) de nuestra ley de 27 de diciembre de 1856—,
"cuando asi lo exigiera expresamente otra ley”’ —articulo 132-4 de
esta ley, reformada por la de 17 de marzo de 1973—; se trata, repe-
timos, de que lo que asi viene establecido para el orden judicial,
se exija en los mismos términos, pero no en forma mds gravosa, en
el orden procedimental administrativo; razonamiento que tiene mas
fuerza que el que podria prestarle en principio de analogia, porque
si existen motivos en favor del ejercicio de la accion procesal, los
motivos son aun mayores para que se facilite la efectividad del de-
recho de impugnacién en via administrativa, al no poder acudirse
directamente a la jurisdiccional, sin agotar previamente la primera,
puesto que es absurdo que se den facilidades al final del largo ca-
mino a recorrer por el administrado, en sus disputas con }a Admi-
nistracién y, en cambio, se le pongan obstaculos en los primeros
tramos de ese recorrido.

En favor de la tesis que aqui se viene manteniendo, se ha sumado
el argumento de la iniquidad que representaria el hacer depender las
posibilidades de defensa del particular ante la Administracién de su
posicién econémica; argumento no contrarrestado por el hecho de
-que al que solicite la declaracién de pobreza no le serj exigible este
pago previo (articulo 132-2 de la citada Ley Jurisdiccional), puesto
que, como se ha puesto de relieve por la doctrina, son muchos los
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casos en que “un rico legal” es un "pobre econémico”’, dados los cri-
terios restrictivos de la Ley de Enjuiciamiento Civil para el otorga-
miento del “beneficio de pobreza”, y las sumas cuantiosas & que
pueden ascender las obligaciones dinerarias impuestas por la Ad-
ministracién, a veces totalmente desproporcionadas con la capacidad
econémica del sujeto pasivo.» (Sentencia de 3 de abril de 1979, Sa-
la 4.°, Ref. Ar. 1560.)

2. Espectdculos taurinos: No cabe la sancién de plano cuando los
hechos no aparezcan suficientemente comprobados a priori como para
hacer innecesarios tramites posteriores,

«Aqui, mas que un actuar pasivo o negligente de la Administra-
cién, lo que ha ocurrido es que la misma ha entendido que, en el
ejercicio de su potestad sancionadora, relacionada con la aplicacion
del Reglamento de Espectaculos Taurinos de 15 de marzo de 1962,
podia obrar en la forma abreviada y sumaria en que lo ha hecho, e
imponer, por lo tanto, una sancién de plano, al considerar que los
hechos de que se trata (supuesta falta de peso de algunas de las
reses lidiadas en la corrida de toros en cuestién) quedaban lo sufi-
cientemente probados en el acta levantada al efecto, como para
poder actuar de esta forma, al amparo de lo dispuesto en el Decreto
de 10 de octubre de 1958 (articulo 1-14}, en relacién con el Decreto de
31 de enero de 1947 (articulo 137-5.°) y Decreto de 16 de junio de 1985.

Por lo dicho, es evidente que el problema formal ante el que nos
encontramos pende por entero, en su solucién, de que en el presente
caso pueda considerarse que los hechos, base de la sancién aparez-
can lo suficientemente comprobados, "a priori”, como para estimar
innecesario y superfluo acudir a tramites posteriores complementa-
rios, tal y como se prevé en el articulo 137-5.° del Reglamento de Pro-
cedimiento del Ministerio de la Gobernacién, de 31 de enero de 1947,
al que se remite el inciso final del nimero 14 del articulo 1 del De-
creto de 10 de octubre de 1958, dictado en ejecucion de lo ordenado
en la disposicién final 1.2-3 de la Ley de Procedimiento Administrati-
vo, en relacién con lo establecido en el articulo 1-2 de la propia Ley.

Los alegatos que se dejan recogidos en el precedente considerando,
no lo estan en el sentido de que la Sala pretenda prejuzgar con ellos
el fondo de la cuestion, sino, tan sélo, desautorizar el empleo del
método seguido por la Administracion en este caso, al no seguir el
marcado en el titulo VI, capitulo II (articulos 133 a 137) de la Ley
de Procedimiento Administrativo, porque, no es necesario contar de
antemano con una prueba plena, contradictoria de la que sea asu-
mida por la autoridad interviniente, para que no deba ser utilizado
el procedimiento excepcional de la sancién de plano, ya que debe
bastar la menor duda o incertidumbre al respecto, para que se pro-
duzca tal eliminacién.» (Sentencia de 6 de febrero de 1979, Sala 4.°,
Ref. Ar. 572.)
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3. Reglamento de Verificaciones Eléctricas: Vigencia de los trd-
mites que en él se prevén: no constituyen un procedimiento especial,
sino simple concrecion, por via reglamentaria, del procedimiento or-
dinario de la Ley de Procedimiento Administrativo.

«Siguiendo el orden de exposicién de dichas medidas formales, tal
como se esgrimen ante esta Sala, la primera en su analisis debe ser
la gue se sustentd en base de haberse adoptado las autorizaciones
de corte de suministro de autos en el articulo 84 del Reglamento de
Verificaciones Eléctricas de 12 de marzo de 1954, toda vez que, segin
razona la parte apelante, dicha normativa de 1954, por lo que al
procedimiento en ella estereotipado se refiere, ha sido derogada por
la Ley de Procedimiento Administrativo, de 17 de julio de 1958, puesto
que, el citado articulo 84 del Reglamento de 12 de marzo de 1954, no
se encuentra entre las disposiciones declaradas vigentes por el Dc
creto de 16 de octubre de 1958, pretensién y razonamientos que no
puede aceptar la Sala, si tenemos en cuenta que el precitado articu-
lo 84 es un precepto de contenido complejo, que regula la suspensién
del suministro de energia eléctrica (y, por aplicacién de las Ordenes
de 12 de febrero y 22 de junio de 1939, del suministro de agua?, por
el concesionario, en determinados casos, previa autorizacién de la
Delegacion de Industria correspondiente, por lo que el concesionario
debe poner en conocimiento de dicha Delegaciéon las anormalidades
que observa, en el supuesto de autos, al no pago del importe del servi-
cio por los abonados que relacionaba, habiendo transcurrido los tres
dias gue se preceptuan, para que, previa comprobacién del hecho
por la Delegacion, ésta dictase la resolucién pertinente, habiendo
transcurrido los tres dias sin que el concesionario recibiera orden en
contrario al corte del citado suministro, estdndose, pues, en un su-
puesto de silencio positivo legalmente establecido, paralelo al reco-
gido en el articulo 85 de la Ley Procedimental, por lo que no puede
hablarse de procedimiento, ¥ sin que lo preceptuado por el articulo 84
del Reglamento de 1954 esté derogado por la Ley Procedimental, pues
al sostenerse tal afirmacién, se olvida que, una cosa son los “proce-
dimientos administrativos especiales’ y, otra muy diferente, los sim-
ples trdmites “establecidos por normas de tipo reglamentario” que
ceden y no chocan con las normas del procedimiento ordinario de
la nueva Ley de 1958, dada la flexibilidad de sus preceptos, concre-
tamente con los articulos 87, 88, 89 y 91, entre otros, estandose, en
el supuesto de litis, en una concrecién por via reglamentaria, de los
tramites previstos y establecidos en el procedimiento ordinario de
la Ley.» (Sentencia de 24 de febrero de 1979, Sala 3° Ref. 492.)

4. Procedimiento sancionador: Audiencia del interesado: La falta
de audiencia no conlleva automdticamente la indefension y la nulidad
del expediente, pues el particular puede haber tenido ocasion de
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defenderse en recursos posteriores. La indefension debe examinarse
caso por caso.

«Por indefension entendemos la situaciéon en que queda el titular
de un derecho o interés discutido cuando se ve imposibilitado para
obtener o ejercer los medios legales suficientes para su defensa, y
sin que tal vicio de omision pueda subsanarse con las posibilidades
de defensa atribuibles a los recursos que posteriormente a la pro-
duccion del acto combatido puedan plantearse, cuando a consecuen-
cia de la falta de audiencia el administrado ha sido privado de la
facultad de introducir en el expediente los elementos fdcticos y ju-
ridicos de la oposicion que la Administracion debia tener en cuenta
antes de producir el acto definitivo —sentencias del Tribunal Supremo
de 14 de octubre de 1968, 14 de noviembre de 1967, 28 de abril de 1970
y 13 de noviembre de 1973—, mas como quiera que bien puede ocurrir
que, no obstante, la omisién del referido trdamite de audiencia, la
parte haya tenido ocasion de ejercer en los subsiguientes su derecho
de defensa sin limitacién alguna, con "ad exemplum” sucede en el
supuesto de que la oposicién del interesado se apoya Unica y ex-
clusivamente en consideraciones de derecho, que puedan plenamente
exponerse en el tramite de la reposicién e incluso en esta via juris-
diccional, al contrario de lo que ocurre cuando en la decisién admi-
nistrativa estén esencialmente implicadas cuestiones de hecho que
puedan ser objeto de controversia por cualquiera de los interesados
en el expediente frente a la constatacién que de las mismas haya he-
cho oficialmente la autoridad administrativa, de ahi que la indefen-
sion deba ser examinada caso por caso, contemplando las peculiares
circunstancias de cada supuesto.» (Sentencia de 26 de enero de 1979,
Sala 4.%, Ref. Ar. 232)

XI. RECURSOS ADMINISTRATIVOS

Recurso de reposicion: Para la interposicion del recurso contra
una «Orden comunicada~ se admite el plazo de seis meses establecido
en el articulo 79,4 de la LPA.

«Pasando ahora al examen de las causas de inadmisibilidad del
presente recurso, y empezando por la de la supuesta extemporaneidad
de los escritos de reposicion presentados por los accionantes, lo pri-
mero que hay que evitar es el incurrir en la incoherencia de ser
flexibles en la consideracién de esta Orden, hasta el extremo-de lle-
gar a estimarla como simple Instruccién, y, al mismo tiempo, ser
exigente, en el cémputo del plazo de interposicién del recurso de
reposicion, despreciando la forma defectuosa de ser comunicada aque-
lla a los interesados; por eso, e incluso sin necesided de establecer
una regla de compensaciones, por la aplicacién pura y simple de
la normativa sobre notificacién de los actos administrativos (articu-
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lo 79 de la Ley de Procedimiento Administrativo) se impone la de-
claracion de que tales recursos de reposicién han sido interpuestos
en término habil, puesto que lo han sido antes del transcurso del
plazo de seis meses establecido en el numero 4.° de este articulo;
resultando del todo rechazable la alegacién de que, por la condicién
de los recurrentes, debe presumirse en ellos el conocimiento de los
recursos utilizables y demas requisitos necesarios para su efectividad,
ya que se trata de una teoria sélo acogida en algun fallo aislado, y
referida a un Ente Publico, sin el menor eco posterior; aparte de que
el nivel profesional de los accionantes no es el mas indicado para
poder presumir en ellos unos conocimientos especiales en esta ma-
teria, en el grado que les atribuyen las partes de adverso.» (Senten-
cia de 12 de diciembre de 1978, Sala 4.¢, Ref. Ar. 801.)

XII. RECURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

A) Naturaleza, extension y limites de la Jurisdiccion Contencio-
so-administrativa: Cardcter revisor: No puede aplicarse el principio
de economia procesal si la Sala debe pronunciarse sobre cuestiones
de politica financiera, cuya apreciacién corresponde, en todo caso,
de forma previa, a la Administracion.

«Por lo que al no haberse enjuiciado por la Administracion deci-
dente el problema de fondo, la Sala no puede considerarlo, so pena
de conculcar el cardcter revisor de la Jurisdiccion y que no puede
obviarse por el hecho de tenerse que remitir lo actuado al Consejo
de Ministros para que se pronuncie sobre el fondo y demas cuestio-
nes que el presente recurso ofrece, con la consiguiente pérdida de
tiempo, pues, aunque ello pudiera ser en parte cierto, lo verdadera-
mente trascendental es que la Administracion enjuiciase previamen-
te lo que después ha de considerar la Jurisdiccion, puesto que sélo
asf se cumple con la naturaleza de esta Jurisdiccion y, en consecuen-
cia, con sus efectos, no debiendo olvidarse que en el problema de
fondo debatido hay, junto a los criterios juridicos, matices de politica
financiera que deben ser ponderados por la Administracion previa-
mente, pues soélo con tal proceder puede este Tribunal hacer un es-
tudio exhaustivo de lo que la Administracion decidiera, analizando,
no sdlo los fines sino los moviles de la necesaria y previa resolucion
del Consejo de Ministros.» (Sentencia de 5 de febrero de 1979, Sala 3.9,
Ref. Ar. 366.)

B) Recurso previo de reposicién: Ratifica su necesariedad en la
impugnacion directa de disposiciones de cardcter general por parte
de particulares.

«La defensa del apelante, reconociendo la existencia de una cons-
tante y uniforme jurisprudencia que exige el recurso de reposicién
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como requisito previo habilitante de la revisiéon contenciosa promo-
vida por los administrados al amparo de la norma legitimadora con-
tenida en el citado parrafo 3 del articulo 39, plantea el problema
enunciado con el progresivo y loable propésito, sugerido ya por la
sentencia apelada, de lograr un cambio en esa orientacién jurispru-
dencial al estimar que el criterio contrario, defensor de la innecesa-
riedad del recurso de reposicién, responde a una mas correcta inter-
pretacion de los preceptos contenidos en los citados articulos 38 y
53-¢) y es mas conforme con el principio antiformalista que inspira
la, regulaciéon del proceso contencioso; pero tal tesis no puede. acep-
tarse, porque todos los esfuerzos doctrinales que se hagan parg jus-
tificar la improcedencia de la reposicion en el supuesto contemplado,
por muy meritorios y respetables que sean, tienen mnecesariamente
que ceder ante una realidad normativa insoslayable, cual es, el texto
de la letra e) del articulo 53 que configura la excepcién en los térmi-
nos literales siguientes: "las disposiciones de cardcter general, en el
supuesto previsto en el articulo 39, pdrrafo 1°’, y estos términos no
permiten duda alguna acerca de la imposibilidad de incluir en ellos
el supuesto del parrafo 3.° del articulo que cita, dado que en los mis-
mos se comprende exclusivamente el de su pdrrafo 1.°, de manera tan
explicita y categdrica que priva de todo valor hermenéutico los razo-
namientos que, al margen de su claro alcance y sentido, pretendan
aplicar la norma transcrita a otro supuesto distinto del contemplado
en el referido pdrrafo 1.° y ello por la sola fuerza de su letra, sin
necesidad, por tanto, de buscar apoyo complementario en la indaga-
cion de cudl fue la razon ultima que impulsé al legislador a estable-
cer, a través de dicha norma, un régimen procesal distinto para los
recursos contenciosos promovidos contra disposiciones generales en
atencion a la condicidén de la persona del recurrente, permitiendo su
impugnacién directa a las entidades, corporaciones e instituciones
a que se refiere el articulo 28.1.b) de la propia Ley y negandola a
los administrados que han de cumplirlas sin necesidad de previo re-
querimiento, aunque a efectos puramente dialécticos bien pudiera
encontrarse esa razéon en la conveniencia de mantener en esta ma-
teria un tratamiento unitario para todos los recursos que interpongan
los particulares con independencia de que el objeto del recurso sea
una disposicion general o un acto administrativo individualizado y
en el convencimiento de que esa uniformidad procesal debia preva-
lecer sobre los reparos doctrinales que puedan oponerse a la com-
patibilidad del recurso de reposicién con las caracteristicas especifi-
cas de la impugnaciéon de disposiciones generales y si a todo ello
se afiade que la exigencia de la previa reposicién viene configurada
en el articulo 52 como principio de aplicacion general y, por tanto, la
dispensa que de dicho requisito hace el articulo 53 tiene una indis-
cutible naturaleza excepcional que no consiente la interpretacién ex-
tensiva o ampliatoria que pretende el apelante, se hace aun mas
manifiesto que su tesis debe ser rechazada con la consecuencia obli-
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gada de mantener la jurisprudencia sustentada por este Tribunal,
que es de nuevo consagrada en recientes sentencias tales como las
de 28 de enero, 25 de febrero y 24 de noviembre de 1877 y 28 de
abril de 1978, las cuales reiteran la doctrina de la inaplicabilidad
de la excepcién e) del articulo 53 al supuesto del parrafo 3.° del ar-
ticulo 39 que, en definitiva y sintetizando lo expuesto, responde a los
principios que impiden distinguir donde la Ley no distingue, y am-
pliar mas alla de sus términos el ambito de una norma de naturaleza
excepcional o privilegiada.» (Sentencia de 20 de marzo de 1979, Sa-
la 45, Ref. Ar. 1340.)

C) Interposicion: No afecta al plazo de interposicién del recurso
lo previsto en el articulo 121,1 de la Ley de la Jurisdiccién, que se
refiere a los plazos establecidos para la realizacion de actos o trd-
mites dentro del proceso, pero no al de interposicién del recurso.

<A Jo dicho alli cabe agregar, ante lo alegado en esta instancia,
que la prescripcién del parrafo 2° del articulo 121 de la Ley Juris-
diccional es clara en cuanto a la determinacién de que durante el
periodo de vacaciones de verano no se interrumpen los plazos de
interposicién del recurso contencioso-administrativo que, por tanto,
no podran entenderse prorrogados cuando venzan durante aquél; y
sin que tampoco pueda reputarse aplicable lo previsto en el pdrra-
fo 1.° en cuanto a la admisiéon de escritos que se presenten al notifi-
carse la providencia dando curso a los autos después de caducado
el tramite, porque esa prescripcion se refiere a los plazos estableci-
dos para la realizacién de actos o trdmites dentro del proceso, pero
no a los de interposicion que no son propiamente procesales, sino
previos al proceso y establecidos para marcar un limite a su inter-
posicién, transcurrido el cual ésta deja de ser posible; tesis que de
uno u otro modo se halla presente en otras resoluciones de esta Sala
como la sentencia de 18 de mayo de 1971 o el auto de 21 de junio
de 1974 y que pone de relieve una diferencia de régimen cuya nece-
sidad pragmatica se demuestra por el razonamiento de que el plazo
de interposicién, como previo, no exige cuando caduca resolucién
alguna y la unica posible s6lo puede tener lugar cuando se pronuncia
la inadmisibilidad caso de que se haya incoado el recurso, y por
otra parte, porque de admitirse aquel medio de subsanaciéon jamas
caducaria este plazo puesto que, cualquiera que fuese el tiempo trans-
currido, deberian admitirse el escrito al notificarse la resolucién que
lo rechazase.» (Sentencia de 31 de enero de 1979, Sala 4.°, Ref. Ar. 539.)

D) Legitimacion:

1. En la impugnacién de simples convocatorias de concursos se
aplica a las corporaciones las mismas limitaciones de legitimacion
definidas jurisprudencialmente para la impugnacién directa de dis-
posiciones generales.
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«El recurso se interpone por don Javier C. F., arquitecto y en su
condicién de decano-presidente del Colegio Oficial de Arquitectos de
Madrid y en representaciéon de esa Corporacién, contra resolucién
adeptada por la Junta Econdémica de la Direccién General de Infra-
estructura del Ministerio del Aire, anunciando concurso publico para
la contratacién de los trabajos comprendidos en el expediente "Re-
daccién del Proyecto del Aeropuerto de Valencia, Edificio Terminal”,
por cuanto en ella se han infringido disposiciones legales por las
cuales se atribuyen a los arquitectos la redaccién del Proyecto y Di-
reccién de las Obras en todas las edificaciones tanto Oficiales, Pu-
blicas y Privadas y en este caso se prescinde de estos profesionales
y se confian esas funciones a los ingenieros aeronauticos, cuando se
trata de la construccién de un edificio terminal con los servicios pro-
pios del mismo; es decir, la cuestiéon litigiosa consiste en determinar
la delimitacion de competencias entre los arquitectos y los ingenieros
aeronduticos suscitada con motivo del proyecto de dicha terminal,
y la legitimacién para actuar en la forma con que interviene quien
lo interpone, se pretende fundar en el articulo 28 de la Ley Jurisdic-
cional, por cuanto al tratarse del ejercicio de una accién que afecta
a todos los arquitectos cuyos derechos se lesionan con aquel con-
curso, el citado Colegio de Arquitectos esta legitimado para actuar
en defensa de sus colegiados a través de su Organo representativo que
lo es el decano-presidente que lo promueve; ahora bien, en este caso
hay que reconocer que no ocurre el supuesto previsto en el indicado
precepto legal, porque esta legitimacion estd condicionada a quienes
ostenten la representacion y defensa del interés general que estimen
lesionado, porque si su representacion queda como en este caso re-
ducida a un dmbito local o provincial, no es posible que puedan arro-
garse una funciéon de mayor amplitud como es el impugnar lo que
afecta a los profesionales de todo el territorio nacional, pues no cabe
confundir la representacion que ostenta el recurrente en nombre del
Colegio de Arquitectos de Madrid, con la general y oficial encomen-
dada a las Corporaciones y Entidades legalmente representativas de
los intereses generales de la citada colectividad profesional, doctrina
asimismo sustentada por la Jurisprudencia y cuya cita por conocida
resulta innecesaria.» (Sentencia de 22 de marzo de 1979, Sala 4.%, Ref.
Ar. 1408.)

2. Doctrina general sobre legitimacion del recurrente en recurso
directo contra disposiciones generales.

Si bien es cierto que las Corporaciones de Derecho Publico estin
en principio legitimadas para impugnar disposiciones de caracter ge-
neral, esta legitimacion les estd atribuida en el articulo 28, numero 1,
b), solamente en cuanto o en consideracién a que dichas Corporacio-
nes, como las demds entidades que menciona el mismo precepto,
ostenten la representacion de intereses generales o corporativos y
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precisamente de intereses de dicho cardcter afectados directamente
en la Disposicion impugnada. Esta doble exigencia legal condiciona
y limita, en primer término, la legitimacion de la Corporacion o En-
tidad corporativa al ambito territorial de su competencia. Una siste-
mdtica y uniforme corriente jurisprudencial —sentencias de 15 de ju-
nio de 1962, 8 de abril de 1963, 13 y 17 de octubre de 1964, 21 de
diciembre de 1985, 15 de octubre de 1970, 25 de marzo de 1971, 11 y
29 de noviembre de 1976— nos explica como en el mencionado articu-
lo 28, numero 1 b), en su propia literalidad, se fija un requisito que
s6lo se cumple «cuando el ambito del Reglamento no rebasa los li-
mites de actuacion de la Entidad que trata de combatirlo». En otro
aspecto los intereses afectados por la Disposicion impugnada han de
ser aquellos mismos cuya representacion ostente la Corporacion o
entidad que pretende accionar; si los Ayuntamientos mencionados
comparecen en defensa de sus intereses como propietarios de fincas
rusticas, bienes de caracter patrimonial en régimen de Derecho pri-
vado, es manifiesto que actian del mismo modo que cualquier par-
ticular propietario pudiera hacerlo, en defensa de un interés indivi-
dual; solamente una Corporacién que con caracter general ostente
la representacion de los propietarios de fincas rusticas puede arro-
garse este tipo de legitimacion; sintetizando, la falta de correlacién
entre el ambito local de la competencia territorial de los Ayunta-
mientos recurrentes y el nacional de la disposicion impugnada, por
un lado, y la falta de cualificacion de los expresados Ayuntamientos
para arrogarse con cardcter general la representacion de los propie-
tarios agricolas, a cuyos intereses especificamente afecta la disposicion
impugnada, son obstdculos que legalmente impiden les sea recono-
cida la legitimacién activa que invocan.» (Sentencia de 5 de marzo
de 1979, Sala 4.°, Ref. Ar. 1054.)

3. Supuesto de recurréentes que impugnan directamente una dis-
posicion general que no va dirigida a ellos, pero cuyos efectos reper-
cutirén de manera directa sobre sus intereses, lo cuales les legitima,
de acuerdo con el articulo 39, 3, de la LJ, para interponer tal recurso.

«Contra lo que razonado queda, no cabe alegar, tal como sustento
la resolucion del Consejo de Ministros recurrida, que no es posible
acogerse a las Entidades recurrentes al articulo 39-3 de la Ley Juris-
diccional, "al no tener que cumplir el Decreto directa e inmediata-
mente por su parte ni a un previo acto de requerimiento o sujecion
individual”, puesto que si bien es cierto que las empresas recurrentes
no son las llamadas al cumplimiento directo del Decreto que nos
ocupa, ello no quiere decir que no sean ellas las que tengan que
soportar, de manera directa o inmediata, también los supuestos efec-
tos lesivos para sus intereses de toda indole, en especial los econémi-
cos, de ahi que el establecimiento de los objetivos referidos por el
Decreto impugnado y el fomento de la integracion vertical de las
empresas siderurgicas afecta directamente a las empresas de qutos,
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que han de soportar también directamente la supuesta eficacia lesiva
de sus preceptos, y ello sin necesidad de esperar a los actos concre-
tos de aplicacién directa del susodicho Decreto, de 10s que, en ningun
caso, van a ser ellas sus destinatarios; prueba de ello es que asi lo
entendié el aludido informe de la Secretaria General Técnica del
Ministerio de Hacienda de 8 de julio de 1974, y, a mayor abunda-
miento, no se puede prescindir del hecho de que las empresas recu-
rrentes se encuentran plenamente legitimadas para recurrir, si tenemos
en cuenta que para el programa siderurgico se conceden importantes
beneficios y subvenciones de las empresas siderurgicas productoras
para que directamente comercialicen sus propios productos, a costa,
pues, parece ser, de la comercializacién libre que hoy aseguran las
empresas recurrentes en un importante porcentaje; por ello, si dada
la perspectiva de las empresas productoras la disposicién que aqui
se impugna si precisa de unos actos de aplicacién, en los que habran
de concretarse los beneficios que se les conceden o reconocen, com-
promisos que contraen, etc., sin embargo, tales actos tienen por desti-
natarios a dichas empresas productoras, no a las recurrentes, que ni
siquiera los conocerian, de ahi que, desde la perspectiva de estas
empresas, s6lo puedan obviarse los efectos del Decreto que nos ocupa
atacandole frontalmente, sin esperar aquellos actos de aplicacién no
destinados a ellas, en cuanto que ese Decreto tiene que ser cumplido
directamente por ellas, y sin que tal cumplimiento o aplicacién les
sea impuesto por actos de sujecién o requerimiento individual a las
mismas dirigidos, pues de otro modo estas empresas no podrian ata-
car el Decreto en cuestién con la consiguiente indefensién para ellas,
en cuanto que tendrian que pasar por las consecuencias del aludido
Decreto, que, no obstante considerarlo ilegal en parte, no podrian
atacarlo nunca, situaciéon que se obvia con tal legitimacién activa.»
(Sentencia de 5 de febrero de 1979, Sala 3., Ref. Ar. 365.)

E) Objeto: Actos de ejecucidn. No es general el principio de su
irrecurribilidad. Supuesto de desahucio administrativo recurrible.

«Dando por supuesto el hecho de la plena aplicabilidad del desahu-
cio administrativo en este ambito, por mandato del articulo 41 del Re-
glamento de Edificacién Forzosa y Registro Municipal de Solares de
5 de marzo de 1984, segun proclama la jurisprudencia —Sentencia
de 3 de febrero de 1977—, hay que dejar sentado que la trascendencia
de este acto imposibilita su consideracion como de puro tramite, lo
que ya ha quedado suficientemente estudiado por la Sala de la Audien-
cia, pues, como se expone en la Sentencia de 25 de mayo de 1976, ni
de los actos de ejecucion en general puede sentarse el principio de
que sean irrecurribles, ni mucho menos puede decirse esto de un acto
como el que nos ocupa, ya que la inscripcion de la finca en el referido
Registro es un presupuesto del desahucio, pero ni lo evita ni lo sus-
tituye, ya que en éste pueden surgir problemas que no han quedado
prejuzgados por la sola inscripcion, esto es, que con ocasion del de-
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sahucio se puede producir un agravio o lesion legitimadores de la
revision jurisdiccional.» (Sentencia de 21 de marzo de 1979, Sala 4.°,
Ref. Ar. 1341.)

F) Demanda:

1. La alegacién de nuevos motivos de impugnacion debe limitarse
a aquellos puntos de impugnacién anteriormente manifestados por el
administrado, pues si tuvo ocasion y medios de concretar sus discre-
pancias respecto del acto administrativo y no lo hizo, debe entenderse
que lo aceptd en cuanto a tales aspectos.

«También constituye motivo de impugnaciéon la falta de precisio-
nes de tipo economico del plan de ordenacién parcial aprobado, si-
quiera tal materia no pueda tomarse en consideracién desde el mo-
mento inicial de su planteamiento, por cuanto ello fue motivo de
debate en el expediente a instancia de terceras personas, pero no del
excelentisimo Ayuntamiento de Hospitalet de Llobregat, que nada adu-
jo al respecto en ninguno de los escritos por él formulados, como
claramente se infiere de la misma demanda, y aunque es cierto que
el articulo 69 de la Ley permite la alegacion de motivos nuevos a
virtud de los cuales el acto impugnado deba considerarse y declararse
contrario a Derecho, ellos deben estar obligadamente relacionados con
los puntos constitutivos de impugnacion ya actuados y no ser rela-
tivos a materias distintas que deben entenderse acatadas por el admi-
nistrado disconforme, si éste, cual en el caso sucede, tuvo ocasion y
medios para concretar sus discrepancias respecto del acto adminis-
trativo y ninguna alegacion formulé respecto de ellas.» (Sentencia
de 5 de febrero de 1979, Sala 4.4, Ref. Ar. 566.)

2. Interrupcién del plazo de formalizacién por haber solicitado
ampliacion de antecedentes: Cuando se interrumpe el plazo de forma-
lizacion de la demanda por haberse solicitado la ampliacién de ante-
cedentes, el dia en que se presenta el escrito de ampliacion de antece-
dentes debe ser excluido del cémputo del referido plazo.

«La declaraciéon de caducidad del recurso pedida por la Abogacia
del Estado en representacién de la Administracion apelante, al am-
paro del numero 2 del articulo 67 de la Ley de esta Jurisdiccién, por
presentacién tardia del escrito de demanda, debe denegarse por opo-
nerse a ello dos decisivas razones, suficientes cualquiera de ellas para
fundar dicha denegacién: 1.°, porque cuando se interrumpe el plazo
de formalizacién de la demanda por haberse presentado escrito de
peticion de antecedentes, a que se refiere el articulo 70 de dicha Ley,
el dia en que se presenta tal escrito debe ser excluido del computo del
referido plazo, ya que entre los dos criterios opuestos que en esta
materia pueden mantenerse, respectivamente acogidos, entre otras, en
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la Sentencia de 27 de abril de 1971, favorable a su inclusién, y la de
18 de noviembre del mismo afio, defensora de su exclusion, debe aco-
gerse esta ultima solucidén por ser la acorde al principio “in dubio pro
actione”.» (Sentencia de 9 de febrero de 1979, Sala 4.°, Ref. Ar. 606.)

G) Sentencia: La cosa juzgada material produce efectos erga
omnes”’, de modo que trasciende los limites subjetivos de la senten-
cta, haciendo que todos aquellos que se hallasen en la misma situacion
que los recurrentes puedan, aun sin haber participado en el pleito,
acogerse a los efectos favorables de la decision judicial.

«El tema a resolver en este recurso se refiere en concreto a si
procede hacer extensivos a los actuales litigantes los beneficios que
se otorgaron a los 23 empleados de RENFE por virtud de la Sentencia
de este Tribunal Supremo de 25 de abril de 1972, cuando todos ellos se
encuentran en las mismas condiciones con respecto al derecho que
reclaman, y toda vez que la Administracién en las resoluciones que
se impugnan se lo ha denegado, en base a que sélo eran aplicables
tales beneficios a los referidos 23 empleados que los reclamaron y
obtuvieron por la citada sentencia favorable del Tribunal Supremo,
pero a ninguno otro mas, pese aunque como los ahora recurrentes
se hallen en exactas circunstancias que aquellos otros reclamantes.

Este problema depende de la eficacia de la cosa juzgada material
en cuanto la misma produce efectos generales "erga omnes” y por
tanto el pronunciamiento de que se trata es entonces vinculante
para los que ahora litigan también afectados por dicha resolucién,
de cuyo principio se deduce la ampliaciéon de los limites subjetivos de
aquel anterior pronunciamiento a quienes, sin haber sido parte en el
proceso en que se dictd, se encuentran afectados por los actos recurri-
dos, de tal manera que puedan acogerse a los efectos favorables del
mismo y en igual forma a como se resuelve en la expresada senten-
cia con respecto a los que alli litigaron, pues siendo idéntico el su-
puesto contemplado y darse unas mismas situaciones en todos ellos,
la argumentacion de fondo del Tribunal Supremo contenida en esa
su anterior sentencia tiene que ser también valida para estos ultimos
litigantes, puesto que se hallan en iguales circunstancias que aquellos
otros que antes litigaron, y a fin de con ello evitar tales situaciones
antagonicas, solamente dependientes de ser o no reclamantes en aquel
primer litigio.

Tampoco son acogibles en este caso ninguno de los alegatos que
fueron aducidos por las partes oponentes para justificar su pretendido
derecho, porque en realidad no resulta de la convocatoria del con-
curso objeto del presente litigio que no autorizase a poder dictar tam-
bién en favor de los ahora recurrentes, segun pretenden, la misma
resolucion que fue dictada a los que primeramente recurrieron, toda
vez que es irrelevante para esta finalidad que hiciesen con anterio-
ridad la impugnaciéon en cuanto a ellos del resultado del citado con-
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curso cuando, al igual que los actuales recurrentes, todos gozaban de
las mismas preferencias de antigliedad con respecto a los deméas con-
cursantes y, por tanto, esta nueva pretensién no supone una deroga-
cién y ni siquiera una modificacion de la convocatoria de dicho con-
curso, y por lo cual si la Administraciéon en cuanto g aquellos primeros
acogio su pretension y en cambio con respecto a estos ultimos se la
deniega, sin que exista razén alguna que justifique esta diferencia-
cién entre unos y otros de los expresados reclamantes, ya que tam-
poco era necesario que en.la referida sentencia del Tribunal Supremo
se hiciese expresa mencién a que sus efectos se extendian al resto de
los concursantes que estuvieran en analoga situacién como resultado
del referido concurso, para que de este modo también se aplicase en
tas sucesivas reclamaciones a los que reuniesen tales circunstancias,
y menos aun cabe invocar un posible perjuicio para los restantes con-
cursantes ni para los deméas empleados de la RENFE en igualdad de
condiciones a los actuales reclamantes, puesto que si asf fuese en todo
caso los afectados con lo resuelto siempre dispondran de medios lega-
les pertinentes para obtener tal derecho si ello procediese.

De cuanto queda expuesto es obligado estimar el presente recurso
y, en su consecuencia, acordar la anulacién de los actos administra-
tivos que se recurren y, por tanto, procederse por la RENFE a consi-
derar a sus agentes que lo promovieron en idénticas condiciones a
los que en la misma situacién se les concedié por la sentencia del
Tribunal Superior anteriormente mencionada.» (Sentencia de 23 de
marzo de 1979, Sala 4.°, Ref. Ar. 1412.)

H) Costas procesales: La condena en costas solo es posible a la
parte que, ademds de actuar con malia fe o temeridad, ocupe la posi-
cién procésal de accionante o recurrente; por ello no ha lugar a la
imposicion de costas a la Administracion cuando se limite al mante-
nimiento de la resolucion recurrida.

«Nuestra Ley Jurisdiccional establece (art. 131-1) que "Las Salas
de lo Contencioso-Administrativo, al dictar sentencia o al resolver
por auto los recursos o incidentes que ante las mismas se promovieren,
impondrdn las costas a la parte que sostuviere su accién o interpu-
siere los recursos con mala fe o temeridad”; precepto nada ambiguo,
que no autoriza mas que una sola interpretacién, la de que, en nues-
tra jurisdiccion, la condena en costas sbélo puede decretarse cuando
el litigante actiue en el proceso con mala fe o temeridad y lo haga
en el papel de accionante (sostuviere su accion) o recurrente (inter-
pusiere los recursos).

Respecto al problema de la "culpabilidad procesal”, nuestra Ley no
ha hecho otra cosa que seguir el principio general imperante, con las
excepciones que no hacen al caso, en la Ley de Enjuiciamiento Civil
y en la practica de los Tribunales de la jurisdicciéon ordinaria, lo cual
permite y ha permitido en nuestro campo aprovecharse de la inve-
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terada doctrina producida por ellos en el manejo de los conceptos de
“mala fe”’ o “temeridad”; ahora bien, junto a este requisito, e incluso
anteponiéndole al mismo, el citado articulo 131-1° limita las posibi-
lidades de la condena en costas, atendiendo a la posiciéon procesal,
puesto que condiciona tal evento, desde este aspecto, a que la parte,
ademas de incurrir en mala fe o temeridad, haya intervenido en el
proceso como accionante o recurrente, segin las expresiones ante-
riormente transcritas.

No es admisible interpretar la frase "sostuviere su accién” en sen-
tido distorsionante, haciéndole perder el especifico que tiene por otro
genérico y vulgar, previo vaciamiento de su origen técnico; siendo
a todas luces impropio de cualquier jurista el empleo de este vocablo
fuera de su significado preciso y exacto de “acciéon” o “pretensién”,
lo que corresponde a la postura del demandante; no siendo imagi-
nable que nuestro legislador haya pensado de otro modo por los si-
guientes motivos: 1.°, porque hay que presumir en todo legislador un
dominio de la técnica juridica y un uso de los términos empleados
de acuerdo con su preparacién y conocimientos; 2.°, porque si esto es
asi en general, con més razén esta presuncién tiene que operar ante
los autores de nuestra Ley de 27 de diciembre de 1956, que ha marcado
un hito en la historia del Derecho procesal espanol por su moderni-
dad, espiritu progresivo y perfeccion técnica; 3.°, porque con esta
restriccién no se ha hecho otra cosa que seguir la orientacién de la
doctrina jurisprudencial tradicional y de buena parte de la doctrina
cientifica sobre el tema; 4.°, porque si a pesar de lo dicho quedaran
dudas, éstas no podran mantenerse si se tiene en cuenta que el pre-
cepto que se comenta emplea como conceptos equiparables el de "sos-
tuviere su accién” y el de "interpusiere los recursos”, puesto que esta
expresion ultima impide en absoluto comprender dentro de la misma
a los que limitan su actuacién procesal a un papel puramente defen-
sivo del acto o sentencia recurrida.

En efecto, la jurisprudencia, refiriéndose al articulo 83 de la vieja
Ley de lo Contencioso, proclamé que el mismo no piensa en el repre-
sentante de la Administracién, porque, llamado por ministerio de la
Ley a defender la resolucién impugnada, no puede alcanzarle al cali-
ficativo de temeridad notoria que dicho articulo exige para la impo-
sibn de costas (sentencias de 17 de febrero y 21 de mayo de 1894,
4 de marzo de 1896, 4 de marzo de 1899), por eso se ha declarado tam-
bién que no ha lugar a la imposicion de costas a la Administracion
cuando no sostiene accion alguna en el pleito ni ha promovido nin-
gun incidente, limitdndose al mantenimiento de la resoluccién recu-
rrida —sentencias de 19 de abril de 1905, 30 de junio de 1908, 18 de
marzo de 1807, 25 de mayo de 1909, 20 de diciembre de 1910, 4 de fe-
brero de 1911, 14 de marzo de 1913, 17 de noviembre de 1915 y 27 de
febrero de 1923); sin que sea Obice a lo expuesto el que en el apar-
tado 4.° del citado articulo 131 de la vigente Ley Jurisdiccional se
disponga que "Con el importe de las costas que deberan abonarse a
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la Administraciéon del Estado se constituirda un fondo especial en la
Caja General de Depositos, a disposicion de las Salas de lo Conten-
cioso-Administrativo, para atender a las condenas de costas que se
imponen a la Administracién”, lo que sera posible, sin contradecir
lo anteriormente dicho, en los supuestos en que la misma actie como
accionante (como ocurre en el recurso de lesividad), o como promo-
tora de un recurso de apelacion, o de cualesquiera otro, o de una inci-
dencia procesal.» (Sentencia de 15 de febrero de 1979, Sala 4.°, Refe-
rencia Ar 909.)

XIII. RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LA ADMINISTRACION

Ejercicio de la acciéon. Plazo: No sélo la instruccion de sumario,
sino también las simples diligencias previas impiden que empiece a
correr el plazo para el ejercicio de la accion.

«Resulta superfluo, en supuesto como €l presente, perder tiempo
en establecer las diferencias entre las instituciones de la caducidad
y la prescripcion, y cual de ellas sea la que corresponda aplicar aquf,
porque ambas, junto a sus notas distintivas y peculiares, tienen otras
en comun, que son precisamente las que pueden operar en el presente
caso a favor de la recurrente; en efecto, el principio fundamental de
la prescripcién extintiva, el de la "actio nata’, que impide pueda
tener virtualidad hasta que la accién haya nacido ("actioni noudum
natae non praescribitur’) —sentencia de 19 de enero de 1950—, naci-
miento que no comienza hasta que la misma no pueda ser ejercitada
—sentencias de 29 de enero, 14 de mayo y 6 de junio de 1952—, tiene
su correspondiente traduccion en la caducidad, ya que con relacién
a ésta la jurisprudencia también ha declarado que no podia operar
mientras pendiera la resolucion del sumario incoado... por no poder
dejar de tener en cuenta lo dispuesto en el articulo 111 de la Ley de
Enjuiciamiento Criminal —sentencia de 7 de julio de 1958, de la
Sala 1.2, al igual que las anteriores—; jurisprudencia que se ha en-
cargado de resaltar el cardcter excepcional de la caducidad, en cuanto
limita y restringe el ejercicio normal de los derechos, lo que le lleva
a vetar el uso analégico de ella —sentencia de 13 de noviembre de 1953.

Porque tanto la prescripcion, como la caducidad, vienen a frus-
trar la utilizacion de derechos subjetivos materiales, es por lo que,
como hemos visto, la jurisprudencia ha procurado recortar sus efec-
tos a los supuestos en los que estrictamente deben tener aplicacién;
motivo por el cual, en la ocasién presente, la misma razon que existe
para, en cumplimiento de lo establecido en el citado articulo 111 de
la Ley rituaria criminal, dejar en suspenso el ejercicio de la accién
civil, mientras esté pendiente la accion penal, tiene igualmente que
operar en el presente caso, con la instruccion de las aludidas diligen-
cias previas, pues, aungue en ellas inicialmente a nadie se considera
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inculpado o presunto responsable (articulo 518, Cédigo de Justicia
Militar), empero, a través de las mismas se puede desembocar, y se
debe, en formacién de causa o0 expediente, en cuanto aparezcan in-
dicios racionales que permitan suponer la existencia de algun delito
o falta grave (articulo 519 del mismo Coédigo), o, si la falta se cali-
fica de leve, como en esta ocasiéon ha ocurrido, sancionarla como tal,
bien la propia Autoridad Judicial Militar, bien el Jefe respectivo, por
delegacién de la misma (articulo 521).» (Sentencia de 6 de marzo
de 1979, Sala 4.°, Ref. Ar. 1071.)

‘Avelino Brasco ESTEVE

Jordi NoNELL GALINDO
Joaquin Tornos Mas
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