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I. FUENTES
A) Reglamento.

1. Elaboracion. Anulacion del Reglamento de Prestacion Social de los
objetores de conciencia por haberse omitido en su elaboracién el trdmite de
participacion de los interesados. Aplicacion directa de los articulos 9y 105 de
la Constitucion y reinterpretacion del articulo 130.4 LPA a la luz de aquéllos.

«Se alega en segundo término que el Real Decreto del Ministerio de Justi-
cia 20/1988, de 15 de enero, y el Reglamento que articula son nulos de pleno
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derecho por infraccién del articulo 28 de la Ley de Régimen Juridico de la
Administracién del Estado v de los articulos 47, 129 y 130 de la Ley de Proce-
dimiento Administrativo, en cuanto concierne al procedimiento para la elabo-
racién de disposiciones de caracter general; y por estar afectado de vicio de
inconstitucionalidad al infringir lo dispuesto en el articulo 105 de la Constitu-
cién. Ante todo es de ver que no hay duda alguna de la falta de participacion, o
audiencia, que se alega, puesto que en ¢l indice del expediente administrativo no
hay constancia alguna en tal sentido, y porque, ademds, el Consejo de Ministros,
al desestimar el recurso de reposicién, reconoce que ese requisito no ha sido
cumplido en el presente caso. La cuestion de si la decisién administrativa de
ofr a las entidades a que sc refiere el articulo 130.4 de la Ley de Procedimien-
to Administrativo es de naturaleza discrecional y no imperativa, o no lo es,
con la consecuencia de que su omisién provoque o no la nulidad de la dispo-
sicién en cuya elaboracién no se adoptase tal decisién, ha sido tratada y
resuclta por la Sala Especial de Revisién del Tribunal Supremo del articulo 61
de la Ley Orgénica del Poder Judicial, que ha unificado criterios divergentes
mantenidos por las Salas de lo contencioso-administrativo del Alto Tribunal,
creando, adem4s, una doctrina va consolidada —Sentencias de 7 de julio y 25
de septiembre de 1989—. En sintesis, la doctrina jurisprudencial parte de que
la realidad social a que se refiere el articulo 3 del Cédigo Civil comprende hoy
dfa en su dmbito conceptual también la realidad politica del artfculo [ de la
Constitucion, en cuanto que proclama que Espania es un Estado social y demo-
crdtico de Derecho. En esta realidad, el arttculo 9 encomienda a los Poderes
Publicos —y por tanto a Jueces y Tribunales, en cuanto integrantes del Poder
Judicial— facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica,
econdmica, cultural y social; y en el apartado 3 garantiza la interdiccién de la
arbitrariedad de tales poderes ptiblicos. Mds recientemente, la Ley Orgdnica del
Poder Judicial, en sus artfculos 5y 7, ordena a Jueces y Tribunales interpretar y
aplicar las Leyes y Reglamentos en armonia con los principios constitucionales
y la doctrina elaborada por el Tribunal Constitucional; ast como garantizar los
derechos y libertades reconocidos en el Capttulo Segundo del Ttiulo | de la
Constitucion; y también proteger los derechos e intereses legitimos individuales
y colectivos; debiendo reconocerse para la defensa de estos ultimos la legitima-
cién de asociaciones, corporaciones y grupos que resulten afectados o que estén
legalmente habilitados para su defensa y promocidn. Se reconoce en la doctri-
na jurisprudencial que la realidad social y politica imperante en 1958, arto de
aparicién de la Ley de Procedimiento Administrativo, hacia practicamente
imposible la aplicacion de criterios como los expuestos. De ahf la timidez y
aun la prevencion con que el legislador dio entrada a la participacién ciuda-
dana en la elaboracién de disposiciones generales en el articulo 130.4;
exigiendo para ello una serie de requisitos tales que, mas bien, pudicran pare-
cer obstaculos a su ejercicio. De ahf también la cautela de las primeras sen-
tencias en la interpretacion de este precepto al sintonizar con la mens legis y
con la voluntas legislatoris imperantes a la sazén; aunque sin que fuese luego
obstéculo a que, paulatinamente, en avance casi siempre rectilineo, la juris-
prudencia fuese profundizando en las dos vias en las que debia hacerlo: en la
forja del criterio de que el trdmite de audiencia a sindicatos y demds entidades
asociativas es de preceptiva observancia, y en modo alguno discrecional de la
Administracion, si bien su exigibilidad estd en relacién con los varios conceptos
juridicos indeterminados expuestos en el propio precepto que operan positiva o
negativamente; y en el mantenimiento de que la omisién del referido trdmite
—supuesta la concurrencia de requisitos— debe calificarse de vicio esencial
que genera la correspondiente nulidad e invalidez de la disposicion. Vias
ampliamente ensanchadas y facilitadas con la aparicién del régimen constitu-
cional, en el que la participacion ciudadana estd proclamada y reconocida en la
Constitucion en los dmbitos de la ensedanza v la educacion; en los asuntos
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publicos; en la salubridad publica y nivel de vida; en los medios de comunica-
cién social dependientes del Estado; en el campo de la justicia mediante la
accion popular y el Jurado; en la planificacion de la economia; en la elabora-
cién de proposiciones de Ley; y, en el espacio concreto que ahora nos ocupa, en
el articulo 105, en el que se reconoce no sélo a organizaciones y asociaciones,
sino directamente a los ciudadanos. La conclusién a que llega la doctrina juris-
prudencial que venimos glosando es clara v terminante: la omisién del trémite
de la audiencia —participacién— en la elaboracion de disposiciones generales,
a los entes asociativos que resulten afectados por ellas, en cuanto vulnera los ar-
ticulos 9 y 105 de la Constitucion, comporta que los Jueces y Tribunales, en upli-
cacion de los artculos 5 y 7 de la Ley Orgdnica del Poder Judicial, declaren la
nulidad de pleno derecho de tales disposiciones. Las sentencias citadas, dicta-
das en revisién, permiten también salir al paso de la objecién que aqui opone
el Abogado del Estado al decir que, en tanto no se haya desarrollado el articu-
lo 105 de la Constitucién, no cabe reconocer a esos entes asociativos la parti-
cipacion que el precepto constitucional les reconoce. El derecho a participar
consagrado en aquel articulo nace con la Constitucién y es de aplicacién direc-
ta; asi lo viene manteniendo el Tribunal Constitucional desde la Sentencia de
8 de junio de 1981 (R. T. Const. 18): “la reserva de Ley que efectia en este
punto el articulo 105 de la Norma Fundamental no tiene el significado de
diferir la aplicacién de los derechos fundamentales y libertades publicas has-
ta el momento en que se dicte una Ley posterior a la Constitucién”. De mane-
ra que, como ha quedado expuesto, la exégesis del articulo 130.4 de la Ley de
Procedimiento Administrativo realizada a la luz de los principios constitucio-
nales no puede hacer coincidir el alcance de tal precpeto con el que pudiera
suponérsele en 1958. Tampoco ha hecho referencia alguna el Abogado del
Estado a la posibilidad, o conveniencia, o necesidad de solicitar el informe de
los afectados teniendo en cuenta la naturaleza e importancia del derecho a
reglamentar, que ha sido calificado por el Tribunal Constitucional —STS 160/
1987, de 27 de octubre (R. T. Const. 160)— de excepcional, puesto que es el
derecho a una exencién de norma general, a un deber constitucional como es
el de la defensa de Espana; y, ademds, es una manifestaciéon o especificacién
del derecho tundamental de libertad de conciencia que, a su vez, lo es de la
libertad ideoldgica garantizada en el articulo 16 de la Constitucién; de tal
modo que la reserva de Ley establecida en el articulo 30.2 de la Carta Magna
significa tan so6lo la interpositio legislatoris para regular el ejercicio de ese
derecho, que no su reconocimiento; siempre con sujecién a lo establecido en
el articulo 30.2 vy en el 53.2, que otorga a los objetores de conciencia la facul-
tad de recurrir en amparo ante el Tribunal Constitucional, como ocurre con
los demas derechos fundamentales reconocidos en el articulo 14 y la Seccién
Primera del Capitulo Segundo —STC 23 de abril, 13 de mayo y 30 de junio de
1982 (R. T. Const. 15, 23 y 40)—. Con ello, lamentablemente, no se ha tenido
en cuenta que en el cauce del procedimiento de elaboracion de disposiciones,
siempre hay un niicleo de oportunidad donde son posibles diversidad de solu-
ciones justas, como ya dijo la Sentencia de 29 de diciembre de 1986. No hay
constancia en el expediente administrativo de actuacién alguna de la Adminis-
tracién que revele su voluntad de dar publicidad al proceso de elaboracién del
Reglamento que estaba confeccionando para facilitar asi —o de cualquier otro
modo— la participacién ciudadana; cumpliendo con ello la obligacién que le
impone el articulo 9 de la Constitucién. Por ultimo, la Asociacién demandante,
que estd inscrita como tal en el Registro correspondiente, no ha sido oida, como
expresamente reconoce el Consejo de Ministros, siendo de aradir que hubiera
sido sumamente sencillo la publicacién de edictos que abrieran la oportunidad
de ser ofdas a las entidades afectadas. Por otra parte, ha de subrayarse que en
ningin momento se hizo constar en el expediente administrativo la existencia
de razones de interés publico que impidieran la observancia del ramite exami-
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nado, tal como exige el articulo 130.4 de la Ley de Procedimiento Administra-
Hvo.

En atencién a lo anteriormente expuesto y razonado, procede desestimar
el primero de los motivos de nulidad esgrimidos por la actora; y, estimando ¢l
segundo, anular el Acuerdo del Consejo de Ministros de fecha 20 de mayo de
1988, por no scr ajustado a derecho; y, en consecuencia, declarar la nulidad
de pleno derecho del Real Decreto de 15 de enero de 1988 y del Reglamento
aprobado en ¢l mismo que regula la prestacién social de los obljetores de con-
ciencia. No siendo por cllo procedente ni necesario entrar en el estudio de los
restantes motivos de impugnacion que se refieren al fondo del asunto y que
afectan a diversos articulos del Reglamento.» (Sentencia de 12 de enero de
1990, Sala 3.4, Seccion 6.9, Ar. 335.)

2. Audiencia a Asociaciones interesadas. Tras pronunciarse el Tribunal
por el cardcter obligatorio del trdmite de audiencia, cuya falta provoca la
nulidad del reglamento, se examina el caso concreto para concluir que no
puede imponerse a la Administracién la carga de averiguar cudles sean
todas las Asociaciones que puedan verse afectadas y darles Audiencia.

«El primer motivo de impugnacién ha de ser resuelto a tenor de lo precep-
tuado en el articulo 130.4 de la Ley de Procedimiento Administrativo, que dis-
pone quc ‘‘siempre que sea posible, y la indole de la disposicion lo aconscje,
sc concedera a la Organizaciéon Sindical y demés entidades que por Ley osten-
ten la representacién o defensa de intereses de caracter general o corporativo
afectados por la disposicién que se esta elaborando, la oportunidad de expo-
ner su parecer en razonado informe en el término de diez dias, a contar desde
la remisién del proyecto, salvo cuando se opongan a ello razones de interés
publico, debidamente consignadas en el anteprovecto’”. De tal precepto sc
deduce que el tramite de audiencia a las entidades que por Ley ostentan la
representaciéon o defensa de intereses de caracter general o corporativo afec-
tadas por una disposicién general viene condicionado por la concurrencia de
dos circunstancias positivas: a) que ¢l mismo sea posible, y b/ quc la indole de
la disposicion lo aconseje; v otra negativa: que no existan razones de orden
publico debidamente consignadas en el anteproyecto de la disposicion que se
opongan a cllo.

Ciertamente que esta Sala ha calificado a este tramite de la audicncia cor-
porativa como “facultativo” —Sentencias de 6 de octubre de 1966 y 20 de
junio de 1979—, o "de observancia discrecional” —Sentencias de¢ 24 de
noviembre de 1964, 6 de marzo de 1972, 14 de¢ dicicmbre de 1972, 25 de sep-
tiembre de 1973 y 17 de octubre de 1973—, o de “‘consejo sano del legislador”
—Scntencia de 7 de noviembre de 1966—, y con la correlativa consecuencia
de que su inobservancia no puede afectar la validez de la disposicién general
en la que la misma se hubiera producido. Mas también cs cierto que no han
faltado algunas sentencias en que se ha proclamado la nulidad de tales nor-
mas reglamentarias por la carencia de tal tramite, habiendo asi declarado la
antigua Sala 4. en su Sentencia de 16 de mayo de 1972 que “el tramite de
informe razonado de las entidades corporativas y represcntativas de los inte-
reses afectados por la disposicién general que establece el parrafo 4.© del ar-
ticulo 130 de aquella Ley (la de Procedimiento Administrativo) equivale y sus-
tituye al de audiencia a los interesados que respecto del procedimiento
comun preceptua el articulo 91; de suerte que su cumplimicento no constituye
formalidad accesoria, sino requisito y garantia esencial, ligada a la validez del
resultado del procedimiento elaborativo”. Y esta postura tiene que ser mante-
nida después de la entrada en vigor de¢ la Constitucién, que tras proclamar
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como uno de los caracteres esenciales del Estado espaiiol el de ser un Estado
democratico (art. 1.9), en légica consecuencia, impone la participacién ciuda-
dana en diversos dmbitos (arts. 20.3, 27.5, 27.7, 51.2, 125, 129.1 y 131.2) v,
mas concretamente, en la potestad reglamentaria de la Administracién, al
decir en el articulo 105 que “la Ley regulard la audiencia de los ciudadanos,
directamente o a través de organizaciones y asociaciones reconocidas por la
Ley, en ¢l procedimiento de elaboracién de las disposiciones administrativas
que les afecten”. Y micentras no sc dé cumplimiento al mandato constitucional
y se publique una nueva Ley, dado que la realizacién efectiva del Estado
democréatico asi lo impone, resulta obligada la aplicacién del articulo 130,
nimero 4, de la Ley de Procedimiento Administrativo y, como légico corola-
rio, la consideracion de tal trdmite como necesario en los supuestos previstos
cn tal norma y su inobservancia como un supuesto de nulidad de la disposi-
cién general asi elaborada.

La anterior doctrina, ya reflejada en nuestra antcrior Sentencia de 7 de
mayo de 1987 v, posteriormente, ratificada en la Sentencia de 19 de mayo de
1988, dictada por la Sala Especial de Revisién de este Tribunal, rectamente
aplicada, no puede conducir a aceptar la pretensién del recurrente. Efectiva-
mente, la parte recurrcnte afirma que la posibilidad de audiencia de las enti-
dades representativas era manifiesta y la indole dcl Decreto aconsejaba tal
audiencia, va que con ¢l mismo se trataba de favorecer a los armadores frente
a sus clientes, pues la reserva de bandera supone un aumento de los precios
del transporte de las mercancias enumeradas en el Anexo con repercusion en
amplios sectores de la economia nacional. Esta Sala no puede, por de pronto,
compartir la afirmacién de que, en el presente caso, la posibilidad de audien-
cia era manifiesta. A tenor de la argumentacién del recurrente, la Administra-
cién hubiera tenido que haber concedido el tramite de audiencia a todas las
Asociaciones profesionales, cuyos integrantes pudieran ser potenciales clien-
tes de todas v cada una de las multiples mercancias enumeradas en el Anexo,
lo cual resulta practicamentc imposible. De la prueba practicada en los autos,
a instancia de la parte recurrente, se deduce que licencias de importacién por
via maritima de "“hulla” fueron concedidas no sélo a fabricantes de cemento,
sino también a empresas siderirgicas, de construccion, de electricidad, de
celulosa, de carburos, de fundicién, quimicas, navales, etc. Y la “hulla” no es
mas que una de la veintena de mercancfas enumeradas en el Decreto, de los
cuales pueden ser usuarios, como el mismo recurrente manifiesta, amplios
sectores de la economia nacional. Imponer a la Administracién que la elabo-
racién de una disposicion gencral conceda el tradmite de audiencia a las Aso-
ciaciones Profesionales cuyos miembros estén directa y claramente afectados
por ¢l contenido de aquéllas es una exigencia logica. Mas pretender imponer
a la Administracién que averigiie, para concederles el trémite de audiencia,
cudles scan todas v cada una de las Asociaciones, cuyos miembros puedan
estar afectados por cl contenido de la disposicién, cuando, como el supuesto
de autos, la disposicion puede afectar a amplisimos sectores de la economia
nacional, ha de reputarse una exigencia de cumplimicnto imposible. En con-
secuencia, la omisién del tramite de audiencia a la Agrupacién Profesional
recurrente no puedc, en el presente caso, conducir a la declaracién de nulidad
del Dccreto impugnado.» (Sentencia de 5 de febrero de 1990, Sala 3.2, Sec-
cion 4.9, Ar. 1398.)
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B) Comunidades Auténomas. Se sigue manteniendo la preceptividad
del Dictamen del Consejo de Estado en términos muy rigidos, acep-
tdéndose sélo por razones de seguridad jurtdica la doctrina sentada
en Sala de Revisién de que aquél es sustituible por el dictamen de
un organo consultivo auténonio.

«En la vertiente impugnatoria de los recursos de apelacién luego acumula-
dos promovidos por la Comunidad Auténoma de Valencia, contra las Senten-
cias de las respectivas Salas Territoriales de lo Contencioso-Administrativo de
4 de diciembre dc 1986 y 28 de julio de 1987, en las que prosperé la peticién
de nulidad de la Generalidad Valenciana, se replantea la cuestién referente a
si ¢s o no preceptivo en la fase de elaboracion del Decreto cuestionado el
dictamen del Consejo de Estado, pucs en el primer supuesto, teniendo la
observancia del procedimiento un carécter formal ad solemnitatem, la omi-
sién de aquel requisito acarrearia la nulidad radical de la disposicién que se
produzca, aquejada de esta carencia, aspecto necesitado de consideraci6én
previa por ser excluyente en su caso del conocimiento sobre el fondo. No exis-
te duda sobre la exigencia de este factor de garantia interna para asegurar la
lcgalidad, acierto y oportunidad de la disposicién en proyecto —art. 129 de la
Ley de Procedimiento Administrativo— cuando se trata del ejercicio de la po-
testad reglamentaria de la Administracién del Estado —arts. 130.3 de la Ley
de Procedimicnto Administrativo, art. 10.6 de la Ley de Régimen Juridico de la
Administracién del Estado y art. 22.3 de la LO del Consejo de Estado—, pero
no ocurre lo mismo respecto del ejercicio de igual potestad en el marco de
una Comunidad Auténoma. Es de destacar al respecto que, en virtud del ar-
ticulo 147.2.d) de la Constitucién, en el Estatuto de la Comunidad Valenciana
—LO 5/1982, de 1 de julio— tienc atribuida competencia exclusiva en materia
de casinos, jucgos y apuestas, salvo lo referente a las apuestas mutuas depor-
tivo-benéficas (art. 31.35), y asimismo el articulo 149.3 de la Constituci6n dis-
pone en todo caso la supletoriedad del Derecho estatal sobre el de las Comu-
nidades Auténomas. Por su parte, el articulo 23.2 de la Ley Organica del Con-
sejo de Estado, 3/1980, de 22 de abril, considera preceptivo ¢l dictamen del
Alto Cuerpo Consultivo en los mismos casos previstos en esta Ley para el
Estado, cuando hayan asumido las competencias correspondientes. El infor-
me de 24 de mayo de 1984, quc aun emitido en un caso de conflicto de com-
petencias aparece aportado a las actuaciones, sugiere que debe adoptarse con
arreglo a estc precepto un comportamicnto diferente cn orden a la preceptivi-
dad del informe, necesario cuando se trate de competencias transferidas e
innecesario respecto de competencias asumidas ex novo. La Sala no comparte
este criterio porque tal distincién no aparece en la Ley, y si las materias sobre
las que en virtud de la Constitucién y de sus propios estatutos tienen compe-
tencia exclusiva las Comunidades Auténomas engendran la facultad de ofre-
cer sobre ellas la potestad reglamentaria, no hay razén para redimirlas de un
previo diagnostico de legalidad, tanto més acuciante en el seno de unas insti-
tuciones de reciente implantacién, carentes por ello de la tradicién normativa
que si puede atribuirse a la Administraciéon del Estado, a la que, sin embargo,
no se le exime dc este requisito.

Una reciente Sentencia de 24 de noviembre de 1989, dictada por la Sala
Especial de Revision del articulo 61 de la LOPJ, a través de la interpretacién
conjunta del principio de autonomia (art. 143 de la Constitucion espanola) y
del cardcter voluntario de la consulta para las Comunidades Aut6nomas a tra-
vés de sus Presidentes en los casos previstos en el articulo 23.1 de la Ley
Organica del Consejo de Estado, llega a la conclusién —que esta Sala acata
solamente en aras del principio de seguridad juridica— de que el parrafo
segundo del mismo precepto, al disponer que el dictamen serd preceptivo
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para las Comunidades, en los mismos casos previstos en esta Ley para el Esta-
do, cuando hayan asumido las competencias correspondientes, permite
entenderlo como una remisién al dictamen de un érgano consultivo equiva-
lente dentro de la propia Comunidad.

Aun con las reservas apuntadas sobre este criterio, su aceptacién tampoco
conduce a liberar a la Generalidad Valenciana del reproche de nulidad recai-
do en la instancia respecto del Decreto impugnado, porque teniendo aquélla
competencia exclusiva en materia de organizacion de sus instituciones de
autogobierno (art. 31.1 EA) y reconocido por su parte en el escrito de alega-
ciones (alegacién cuarta), que en el ejercicio de tales facultades, no se ha
creado ningin érgano consultivo homologable al Consejo de Estado, tampo-
co puede reconocerse este cardcter a los informes de la Secretaria General y
del Gabinete Juridico, el primero porque carece de fundamentacién y es de
fecha posterior y el segundo porque se refiere al juego del bingo, habiéndose
aportado ambos al margen del expediente. En consecuencia, el incumpli-
miento de la exigencia de informe preceptivo, incluso de 4mbito autonémico,
determina la nuﬁdad del Decreto cuestionado.» (Sentencia de 19 de dicientbre
de 1989, Sala 3.9, Seccién 2.4, Ar. 1064 de 1990.)

C) Principios Generales del Derecho.

1. Se confirma la creacién jurisprudencial del principio de «proteccion
de la confianza legitima» para resolver el conflicto entre la legalidad de la
actuacién administrativa y la seguridad juridica.

«En el conflicto que se suscita entre la legalidad de la actuacién adminis-
trativa y la seguridad juridica derivada de la misma, tiene primacia esta dltima
por aplicacién de un principio que, aunque no extrano a los que informan
nuestro Ordenamiento Jurfdico, ya ha sido recogido implicitamente por esta
Sala, que ahora enjuicia, en su Sentencia de 28 de febrero de 1989 y reprodu-
cida después en su ultima de enero de 1990, y cuyo principio, si bien fue
acunado en el Ordenamiento juridico de la Republica Federal de Alemania,
ha sido asumido por la Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de las Comuni-
dades Europeas, de las que torma parte Espana, y que consiste en el “princi-
pio de proteccion de la confianza legitima’ que ha de ser aplicado, no tan sélo
cuando se produzca cualquier tipo de conviccién psicolégica en el particular
beneficiado, sino m4s bien cuando se basa en signos externos producidos por
la Administracién lo suficientemente concluyentes para que le induzcan razo-
nablemente a confiar en la legalidad de la actuacién administrativa, unido a
que, dada la ponderacién de los intereses en juego —interés individual e inte-
rés general—, la revocacién o la dejacién sin efectos del acto, hace crecer en
el patrimonio del beneficiado que confié razonablemente en dicha situacién
administrativa, unos perjuicios que no tiene por qué soportar derivados de
unos gastos o inversiones que s6lo pueden serle restituidos con graves perjui-
cios para su patrimonio, a? no ser todos ellos de simple naturaleza econémi-
ca.» {Sentencia de 1 de febrero de 1990, Sala 3.2, Seccién 3.2, Ar. 1258.)

2. Interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos. Técnica
para controlar la discrecionalidad administrativa en la elaboracién de Pla-
nes Urbanisticos.

«En cuanto a la primera cuestién, los apelantes alegan que los articu-
los 12.2.1.d) del Texto refundido de la Ley dcl Suclo y 29.1.¢) del Reglamento
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de Planeamiento confieren a la Administraciéon publica una facultad de vincu-
lacidn del suelo a usos determinados, permitiéndole apreciar discrecional-
mente los niveles de exigencia colectiva de dotaciones comunitarias, que no se
hallan sujetas al cumplimiento de estdndar legal alguno y que, en consecuencia,
no pueden ser objeto de revision jurisdiccional. Alegacion que no puede ser aco-
gida por cuanto olvida las técnicas que permiten que el control jurisdiccional de
la Administracion, disedado en el articulo 106.] de la Constitucion, se extienda
incluso a los aspectos discrecionales de las potestades administrativas, incluida
la potestad de planeamiento; asi, la Sentencia dec csta Sala de 17 de junio de
1989 declara que los principios generales del Derecho informan todo el orde-
namiento juridico y, por 1anto, también la norma habilitante que atribuye la
potestad discrecional de donde deriva que la actuacidn de ésta ha de ajustarse
a las exigencias de tales principios, y mds concrctamente habran de tenerse
¢n cuenta, segin sefala la misma sentencia, las consecuencias que impone ¢l
principio de la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos —art. 9.3
de la Constitucién—, que aspira a evitar que sc traspascn los limites raciona-
les de la discrecionalidad v se convicerta ésta en fuente de decisiones que no
resulten justificadas. En esta misma linea, ya la Sentencia de la antigua Sala
Cuarta de 27 de abril de 1983, recogida, entre otras, por la de esta Sala de 18
de¢ julio de 1989, proclamo que “‘cuando conste de manera cierta y convincen-
tc la incongrucncia o discordancia de la solucion ¢legida con la realidad a que
se aplica, [a jurisdiccion contenciosa debe sustituir ¢sa soluciéon por la que
resultc méas adecuada a dicha realidad o hecho determinantes con el tin de
evitar quec se traspasen los limites racionales de discrecionalidad y se convier-
ta ésta en causa de decisiones desprovistas de justificacion factica alguna”.
En el presente caso, la sustitucién operada por la sentencia de instancia viene
impuesta por la realidad de los hechos recogidos en la propia Memoria del Plan
General impugnado, en la que se reconoce, de una parte, que en la zona centro
de la ciudad —donde estd ubicado el centro docente— existe superdvit de pues-
tos escolares, siendo los existentes superiores a las previsiones de futuro, y, de
otra, que el referido Plan adolece de médulos para el cdlculo de las dotaciones
escolares v asi de la total superficie —38.348 m?*— destinada a uso docente, a
distribuir entre los trece centros existentes en el sector de referencia, se impone
a la Congregacion recurrente una vinculacion muy superior a la atribuida al
resto de los centros. Acreditado en las actuaciones que el referido Centro en su
situacién actual esta sobredimensionado para el uso a que se le destina, asi
como para las necesidades tanto actuales como futuras de la poblacién, nin-
guna influencia pucde tener, a los efectos revocatorios pretendidos, la invoca-
cion del articulo 29.1.e) del Reglamento de Planeamiento, por cuanto este pre-
cepto impone precisamente al planeador que las determinaciones relativas al
cmplazamiento para centros docentes y demés servicios dc interés publico y
social que formen parte dcl equipo urbano comunitario estén “‘en proporcién
adccuada a las necesidades colectivas v a las caracteristicas socioeconémicas
de la poblacion”. Tampoco puede aceptarse la alegacion relativa a que el nuevo
planeamiento se ha limitado a mantener la ordenacion urbanistica anterior, ya
gue si bien es cierto que el Plan General, al establecer la ordenacion del suelo
urbano, puede tanto conservar la situacién urbanistica existente como rectifi-
carla, ello no quiere decir que si se opta por la primera solucion, la misma no
sea susceptible de impugnacion, pues tal posicién conduciria a la petrificacion
de las determinaciones del planeamiento, cuando es lo cierto que su propia
esencia v finalidad determinan la necesidad de adaptarse a las exigencias del
momento, y en el presente caso, va hemos dicho que las necesidades de la
poblacion, en relacion con las dotaciones escolares, han disminuido considera-
blemente, por lo que ningiin sentido tiene mantener un nivel de exigencia de
dotaciones superior al necesario.» (Sentencia de 28 de marzo de 1990, Sala 3.2,
Seccion 6.4 Ar. 2265.)
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II. ACTO ADMINISTRATIVO
A) Motivacion.

1. Doctrina sobre la funcién de la motivacion de los actos adnuinistrati-
VoS en nuestro ordenamiento constitucional.

«La sentencia de primera instancia que, desestimando el recurso conten-
cioso-administrativo interpuesto, declaré las resoluciones administrativas
recurridas conformes a derecho, es objeto del presente recurso de apelacién
formulado por la parte actora, quien alega como motivo fundamental de
impugnacién que la Administracién demandada, lejos de razonar motivada-
mente sus resoluciones, haciendo referencia a las circunstancias preferentes
de que era y es acreedora, al ser iberoamericana y tratar de ocupar un puesto
de confianza, invocando la situacién nacional de empleo, sin razonar lFZ)l mis-
ma, por aplicacién de lo dispuesto en el articulo 37.4.a) del Real Decreto
1119/1986, v sin mads, resolvié denegar el permiso de trabajo solicitado;
actuacién administrativa que no se encuentra ajustada a Derecho, al infringir
lo preceptuado en el articulo 43.1.¢c}) de la Ley de Procedimiento Administra-
tivo.

A cfectos decisorios, es de significar que si la Administracién Publica ha de
servir con objetividad los intereses generales, como lo impone el articulo 103
de la Constitucién espaiiola, es mediante la motivacién de sus actos, pues sélo
a través de clla es como se puede conocer si la actuacién merece la concep-
tuaciéon de objetiva por adecuarse al cumplimiento de sus fines, sin que tal
motivacién se pueda cumplir con férmulas convencionales, sino dando razén
plena del proceso légico vy juridico que determina la decisién; como ya ha
dicho este Tribunal Supremo, respecto al articulo 43 de la Ley de Procedi-
miento Administrativo, en sus Sentencias de 14 de noviembre de 1986 v 4 de
noviembre de 1988, recordando la doctrina sentada por el Tribunal Constitu-
cional en la suya de 16 de junio de 1982 (R. T. Const. 36), la motivacién es
necesaria para el debido conocimiento de los interesados v para la posterior
defensa de sus derechos v la misma debe darse con la amplitud precisa para
tal fin, pues sélo expresando las razones que justifiquen la decisién es como
puede el interesado después alegar cuantio le convenga para su defensa, sin
subsumirsele en la manifiesta indefensién que proscribe el articulo 24.1 de
nuestra Ley Fundamental, también exiensivo a las resoluciones administra-
tivas.

En el caso de autos, se niega a la actora que tiene concertado contrato de
trabajo con la scnora A., de Barcelona, para prestarle servicios de empleada
de hogar, el permiso de trabajo solicitado, mediante la Resolucién de 15 de
febrero de 1988, que se limita a transcribir el articulo 37.4.a) del Real Decreto
1119/1986, de 26 de mayo, sin dar razén explicatoria de tal negativa, ni si el
supuesto estd o no comprendido en el articulo 38, olvidando que si la autori-
dad laboral al objeto de resolver adecuadamente las solicitudes de concesién
de tales permisos, puede solicitar los informes que estime neccesarios o pres-
cindir de ellos, esto es, cuando disponga de la pertinente informacién sobre la
situacion de empleo, detallada por dreas geogréficas, actividades econémicas
y grupos de ocupaciones —art. 51 del Real Decreto citado—, en todo caso, en
que se acuerda denegar la concesién del permiso de trabajo, ha de ser dictada
la preceptiva resolucion debidamente motivada —art. 52.3 Real Decreto 1119/
1986—, lo que no ocurrc en el supuesto enjuiciado, en que no se explicita
cémo se encuentra la ocupaciéon de empleadas de hogar en la localidad en
que se tiene concertado contrato para presiar tales servicios y como, por esa
falta de motivacion de las resoluciones recurridas, le resulta ahora imposible
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a este Tribunal emitir juicio de fondo sobre la legalidad o ilegalidad de aqué-
llas por no saber ni poder conocer las razones que les sirvieron de fundamen-
10, se impone su anulacién, para que reponiendo las actuaciones al momento
anterior a dictar aquéllas, sc proceda con los elementos aportados al expe-
diente o con los que en ampliacién del mismo se recaben, a dictar otra nueva
¢n caso denegatorio debidamente razonada.» (Sentencia de 28 de febrero de
1990, Sala 3.4, Seccion 7.9, Ar. 784.)

2. Nombramiento de Magistrado suplente. Necesidad de motivar la
resolucién. Voto particular contrario.

«En ¢l presente caso, ¢l recurrente ha alegado ya en via administrativa, y
asi se reconoce en los antecedentes de la resolucion del recurso de reposi-
ci6én, la preferencia para ser nombrado por haber desempefiado funciones
judiciales, sin que tal alegacién haya merecido consideracién alguna en la
resolucién del recurso de reposicién, el cual, paraddjicamente, tras afirmar
correctamente que “cuando en la apreciacion de los méritos de los solicitan-
tes se ha producido de una manera razonable y ponderada, teniendo en cuen-
ta el criterio del servicio publico de la Justicia, no cabe hablar de arbitrarie-
dad en la eleccion a no ser que las pruebas aportadas, principalmente por el
recurrente, justifiquen que el uso de la potestad de eleccién no ha sido razo-
nable”, acto continuo, y a pesar de las alegaciones del recurrente y sin men-
cionar ni rebatir las mismas, llega a la que, al menos, merece calificarse de
inesperada conclusion de que no habiéndose demostrado el mal uso de la
potestad discrecional, ha de entenderse ajustado a derecho el acuerdo impug-
nado con la consiguiente desestimacién Jel recurso. Queda asi, pues, fuera de
toda duda la falta de motivacién de Ja resolucién del recurso de reposicion, en
cuanto la misma no se pronuncia sobre el derecho de preferencia alegado por
el recurrente, que tiene su reflejo en el articulo 201.3 de la Ley Orgéanica del
Poder Judicial, y de¢ cuyo contenido no puede ni la Sala de Gobierno corres-
pondicnte prescindir en su propuesta, ni el Consejo Judicial del Poder Judi-
cial en el momento de realizar los nombramientos entre los que hayan concu-
rrido al concurso para cubrir las plazas de Magistrados suplentes. En conse-
cuencia, no habiéndose motivado ¢n los acuerdos impugnados el derecho
subjetivo del recurrente de que en la resolucién del recurso se tuviese en
cuenta su alegacién de preferencia para el nombramiento, obligado resulta,
sin prejuzgar la legalidad sustancial de los acuerdos impugnados, anular los
mismos a fin de que por el Pleno del Consejo General del Poder Judicial se
dicte nueva resolucién debidamente motivada, no pudiendo, por tanto, este
Tribunal en este momento pronunciarse sobre la peticién del recurrente de la
declaracion de existencia y cuantia de los dafios v perjuicios.»

FUNDAMENTOS DE DERECHO
(Voto particular)

«En otro aspecto, la sentencia de¢ la que disentimos reconoce que el Pleno
del Consejo puede separarse de la propuesta formulada por la Sala de Gobier-
no de la Audiencia Territorial de Sevilla; en efecto, los informes, dictdmenes y
propuestas, segin se deduce del artfculo 85.2 de la Ley de Procedimiento
Administrativo, no son vinculantes salvo disposicién expresa en contrario,
maxime cuando en este caso el acuerdo del Pleno de 23 de julio de 1986 habia
establecido expresamente, de acuerdo con las facultades conferidas en los
articulos 107.9 y 110 de la Ley Orgénica del Poder Judicial, la posibilidad de
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disentir de la propuesia de la Sala de Gobierno de la Audiencia Territorial y
nombrar a otro solicitante. Sin embargo, no estamos de acuerdo con la afir-
macién que se hace a continuacién, sin cita de la norma legal que le sirve de
apoyo, en el sentido de que el acuerdo del Pleno, por separarse de la propues-
ta de la Sala de Gobierno, debiera ser motivado. Debe seiialarse a este respec-
to que el articulo 43 de la Ley de Procedimiento Administrativo enumera los
supuestos taxativos en que los actos administrativos deben ser motivados,
incluyendo en el nimero 1), apartado ¢J, los que se scparen del dictamen de
érganos consultivos, supuesto en el que no puede encuadrarse, pues no es lo
mismo la formulacién de una propuesta de nombramiento que la emisién de
un dictamen, ni menos estimar que las Salas de Gobierno de las Audiencias
Territoriales son 6rganos consultivos del Pleno del Consejo, por cuanto el
articulo 135 de la Ley Orgdnica del Poder Judicial expresa terminantemente
que correspondera a la Comisién de Calificacién informar, en todo caso,
sobre los nombramientos de la competencia del Pleno. En cuanto a los dema4s
supuestos en que el articulo 43.1 de la Ley de Procedimiento Administrativo
exige la motivacién del acto, seftalar: a) el hecho de no haber sido nombrado
Magistrado suplente no constituye limitacién de derecho subjetivo alguno del
que fuese titular el recurrente; b} la resolucién del recurso de reposicién razo-
na ampliamente sobre los motivos en que basa su desestimacién, fundamen-
talmente la naturaleza discrecional del nombramiento, sin que resulte claro si
es en el acto administrativo primero, también anulado parcialmente, donde
deben expresarse las circunstancias discrecionales y los criterios valorativos
que se tuvieron en cuenta para los solicitantes no nombrados, o el conoci-
miento de los mismos constituye un privilegio para los que interpongan
recurso de reposicién, en cuya resolucién deben expresarse esos motivos tuni-
camente respecto de los que lo interpusieron; ¢) el nombramiento como
Magistrado suplente en afos judiciales anteriores no supone la adopcién de
un criterio que haya de seguirse indefinidamente, pues en cada convocatoria
han de valorarse las circunstancias y méritos de todos y cada uno de los que a
ella concurran; d) no se cita disposicién legal que imponga dicha motivacién;
e) no se trata de un acuerdo de suspension.

En definitiva, los actos impugnados no se encuentran entre los que deben
ser motivados, con mayor razén si se tiene en cuenta su amplio contenido dis-
crecional, pero es que, aunque solamente se admita que la necesidad de esa
motivacién es cuando menos discutible, no debiera haberse acordado una
retroaccién del procedimiento que el articulo 81 de la Ley Jurisdiccional no
contempla entre los pronunciamientos de la sentencia; que en el procedi-
miento civil ha sufrido importantes limitaciones desde la reforma de la Ley de
Enjuiciamiento Civil; que la jurisprudencia restringe a supuestos extremos;
que es criticada por la doctrina; que nada nuevo, presumiblemente, aportara
el proceso; que es perjudicial para las partes y para ¢l interés pablico por los
trastornos y perjuicios que toda demora en la resolucién de un asunto ocasio-
na; que puede suponer un grave precedente para todos los nombramientos
que haya de efectuar el Consejo y sean reglados en parte, como sucede con
todos los que requieren un determinado tiempo de servicios; que exige la
motivacién unicamente para los solicitantes no nombrados que recurren, y,
finalmente, por adoptar una solucién no pedida por las partes v sin el previo
cumplimiento de lo imperativamente dispuesto en el artfculo 43.2 de la Ley
Jurisdiccional.» {Sentencia de 22 de febrero de 1990, Sala de Pleno, Ar. 1344.)
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B) Ejecutividad.
1. Admitido el recurso de apelacién en ambos efectos.

«En nombre y representacién de la Junta de Extremadura se recurre ¢n
apelacion contra el Auto dictado por la Sala de lo Contencioso-Administrativo
de la Audiencia Territorial de Caceres, con fecha 20 de abril de 1988, que deci-
di6é ejecutar provisionalmente la Sentencia dictada por dicha Sala en 30 de
marzo de 1988, que, estimando el recurso contencioso-administrativo nume-
ro 440 dcl ario 1987, intcrpuesto en nombre de doia Rocio F. v F. de C., anul6
el Decreto de la Junta de Extremadura numero 38/87, de 12 de mayo, que
declaré manifiestamente mcjorable la finca ““Valero”, sita en el término muni-
cipal de Torrejon El Rubio, en la provincia de C4ceres, implicando tal declara-
cion el reconocimiento del interés social de la mejora, a cfectos de su expro-
piacién, y la necesidad de ocupacion de la misma, de conformidad a lo dis-
puesto en la Ley 34/79, de 16 de noviembre.

La Sala de instancia, después de hacer referencia en la resolucién comba-
tida a unos datos y propoésitos de la Junta de Extremadura determinantes de
una desviacién de poder, no alegada por la parte solicitante de la ejecucién
provisional de la Sentencia de 30 de marzo de 1988, acoge dicha solicitud,
fund4ndose en lo dispuesto en los articulos 385 y 386 de la Ley de Enjuicia-
miento Civil, sin tener presente que lo dispuesto en tal Cuerpo legal tiene un
carécter supletorio en lo no previsto en la Ley reguladora de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa, la cual establece en ¢l nimero 1.2 de su articu-
lo 96 de forma expresa y categérica que la apelacion contra las sentencias de las
Salas dc lo Contencioso-Administrativo de las Audicencias Territoriales seré ¢n
ambos efectos, lo que implica que quede en suspenso la Jurisdiccién del Tri-
bunal @ quo para conocer de los actos principales y de los incidentes a que
puedan dar lugar desde el momento en que se admite la apelacién en ambos
efectos; admision que no es obstaculo, scgiin dispone ¢l nimero 2.¢ del preci-
tado precepto, para que cn cualquier momento posterior a la misma pueda el
interesado solicitar la adopcion de las medidas cautelares que sean pertinen-
tes para asegurar, en su caso, la ejecucion de la sentencia, medidas cautelares
que, indudablemente, comprenden la suspensién de la ejecucion del acto
objeto del recurso contencioso-administrativo, suspensioén que, a tenor de lo
prescrito en el nimero 1.° del articulo 123 de la Ley de la Jurisdiccion Con-
tencioso-Administrativa, podra pedirse en cualquier estado del proceso, en
primcra o segunda instancia.

Admitido ¢n ambos efectos por Auto de la Sala de lo Contencioso-Adminis-
trativo de la Audiencia Territorial de Céaceres de 11 de abril de 1988, el recur-
so de apclacién formulado en nombre de la Junta de Extremadura contra la
Sentencia de dicha Sala de fecha 30 de marzo de 1988, recaida en el recurso
ntimero 440 del afo 1987, carecia la misma de jurisdiccion para conocer de la
peticién de la ejecucion provisional de la precitada sentencia, solicitada a
nombre de dofta Rocio F. y F. de C. en escrito de fecha 12 de abril de 1988.»
(Auto de 26 de enero de 1990, Sala 3.4, Seccidn 8.2, Ar. 59.)

430



CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

2. Suspension en base a la nulidad del acto. Los datos aportados a la
pieza de suspension deben hacer aparecer la nulidad de pleno derecho con
absoluta claridad.

«En esta alzada, y en apoyo de la pretensién de apelacién, se alega que el
acto administrativo de que se trata adolece de nulidad de pleno derecho, ya
que se ha adoptado prescindiendo total y absolutamente del procedimiento
legalmente establecido al efecto por no haberse expropiado los terrenos cuyos
propietarios no se han incorporado a la Junta de Compensacién. Para que
pueda llegar a declararse la suspension de la ejecucion de un acto administrati-
vo en base a que éste es nulo de pleno derecho, es preciso que de los datos que
se aporten a la pieza de suspension, y dado que el examen de dicha nulidad per-
tenece al fondo del asunto, a examinar, por tanto, en los autos principales, apa-
rezca con absoluta claridad la concurrencia de la alegada nulidad de pleno
derecho. La circunstancia que acaba de expresarse, y sin perjuicio de lo que
en su dia se resuelva al examinar la procedencia del recurso contencioso-
administrativo en cuestién, no aparece en los autos que ahora se analizan. Se
denuncia que en la tramitacién del Proyecto de Compensacién, tal como ya se
ha indicado, se ha prescindido total y absolutamente del procedimiento esta-
blecido para ello. A los solos efectos, tal como se ha seialado, de resolver en
relacién con la suspensién que nos ocupa, se ha de decir que, aparte de que
no consta en los autos cué4l haya sido la tramitacién que ha seguido el Proyec-
to de Compensacién de que se trata, como se denuncia la omisién de lo que
se considera uno de los tramites a seguir para la aprobacién del Proyecto,
esta omisiéon de un trdmite, aunque sc entienda que concurra en el supuesto
en cuestién, no es suficiente para apreciar la alegada nulidad de pleno dere-
cho, ya que ésta unicamente procede declararla cuando realmente no se
hayan seguido todos los trdmites legalmente establecidos para llegar a la
aprobacion del acto administrativo de que se trate. {Auto de 20 de marzo de
1990, Sala 3.9, Seccién 6.9, Ar. 2242.)

III. CONTRATOS
A) Convenio de colaboracién. Naturaleza juridica del contrato.

«Comenzando por el estudio del recurso de apelacién interpuesto por la
representacién de la Universidad de Navarra, frente al Gobierno de la Comu-
nidad Foral de Navarra, contra la sentencia al presente combatida, en el que
se pretende por dicha entidad apelante la revocacién de la misma y que, en su
lugar, se declare nulo de pleno derecho el acuerdo impugnado a que dicha
sentencia se refiere; se ha de considerar que, ademds de la correcta argumen-
tacién juridica en que se fundamenta meritada sentencia apelada, la que se
acepta en su totalidad y se incorpora a la presente, en cuanto a la naturaleza
juridica del Convenio, de 9 de noviembre de 1968, cuestionada en ¢l proceso y
en ambas instancias, no se puede desconocer la doctrina de esta Sala, que
ahora enjuicia, cuando dice que “al lado de los contratos tipicos administrati-
vos, de obras y de servicios, la actividad contractual de la Administraciéon en
sus relaciones con los particulares se desarrolla en otra multitud de conve-
nios que pueden calificarse mas o menos atipicos, en los que la forma de
expresarse la conformidad de voluntades puede manifestarse en una opera-
cion compleja a través de actos sucesivos creadores de un vinculo jurfdico,
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cuyos convenios ofrecen una faceta comun propia de los contratos institucio-
nalizados y otra faceta especifica o propia de cada uno de estos convenios
calificados de ‘atipicos' que responden a sus diversas finalidades, recogiéndo-
se estas figuras en la Ley de 17 de marzo de 1973, de modificacién parcial del
Texto Articulado de la Ley de Contratos del Estado, de 8 de abril de 1965, cuyo
articulo 2 dispone que quedan fuera del 4mbito de la presente Ley los siguien-
tes contratos y negocios juridicos de la Administracién —que enumera—, cali-
ficando, entre otros —num. 7 de dicho articulo—, los llamados Convenios de
Colaboracién que, en virtud de autorizacién del Gobierno, celebre la Adminis-
tracién con los particulares y que tengan por objeto fomentar la realizacién
de actividades cconémicas de interés publico, cuyos convenios o negocios
juridicos habran de regularse por sus normas peculiares aplicandose los prin-
cipios de la Ley de Contratos cﬁel Estado para resolver las dudas y lagunas que
pudieran plantearse...”; implicitamente en este sentido se pronuncia la Sen-
tencia de la antigua Sala Cuarta del Tribunal Supremo de 18 de marzo de
1985, cuando sc refiere a los “Convenios de Colaboracién” como contratos
administrativos que se rigen por sus normas peculiares, sin olvidar, por ulti-
mo, la Sentencia de dicha Sala de 30 de abril de 1984, que también se refiere a
un supuesto de denuncia de un ‘“Convenio de Colaboracién”, celebrado entre
las mismas partes contratantes que intervienen en el de actual referencia, en
relacién con un convenio de tal naturaleza con la Universidad Nacional de
Educacién a Distancia, y que dicha Diputacién dio por extinguido amparada
en una de sus cldusulas; asimismo, se ha de tener en cuenta que, ademas del
articulo 2.0.7 de la Ley de Contratos del Estado antes analizado, también abo-
na juridicamente la existencia de tales “Convenios de Colaboracién” el articu-
lo 2.2.6 de la Norma Foral de Contratacién (Rep. Leg. Nav. 1981, 98), en la que
se contemplan “los Convenios de Colaboracion que celebre el Estado... 0 la
Diputacién Foral con particulares y que tengan por objeto fomentar la reali-
zacién de actividades econémicas privadas de interés publico, recogiendo
dicha Norma Foral sobre Contratacién, como figuras contractuales, a las que
no se les aplicara tales normas de los contratos tipicos..." las relaciones juri-
dicas de prestacion reglamentaria, entendiéndose por tales aquellos negocios
que, bajo cualquier tipo contractual, se celecbren entre... la Administracién
—Estado o Diputacién Foral— y los particulares como consecuencia de la
prestacién de un servicio publico que los administrados tienen la facultad de
utilizar mediante el abono de una tarifa o tasa de aplicacién general o perso-
nas indeterminadas.» (Sentencia de 8 de marzo de 1990, Sala 3.¢, Seccién 3.9,
Ar. 1816.)

B) Extincion.

Al igual que su celebracion, la extincidn de los contratos, unilateral o de
mutuo acuerdo, debe formalizarse en documento publico o notarial. La
actividad probatoria realizada no es suficiente para acreditar el desesti-
miento verbal del Alcalde alegado por el contratista.

«Son objeto de impugnacién de este proceso contencioso-administrativo:
a) Acuerdo adoptado por la Comision de Gobierno del Ayuntamiento de Ibiza
en la sesién celebrada el 24 de enero de 1986 para que la Intervencién de
Fondos practique la liquidacién correspondiente al contrato celebrado entre
el Ayuntamiento e I. P, el 14 de febrero de 1980, de cuatro afios de duracién,
para la instalacion dc papeleras v su explotacién de publicidad a razén de
900.000 pesetas al ano, lo que dio lugar a una liquidacién de 3.600.000 pese-
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tas. b) Desestimacion a través de la ficcion legal del silencio administrativo
del recurso de reposicion planteado el 24 de febrero de 1986 contra el ante-
rior acuerdo.

De los datos obrantes en el expediente administrativo y en el presente jui-
cio han quedado acreditados los siguientes extremos: a) El Ayuntamiento de
Ibiza convoc6 concurso para la contratacion de la instalacion y explotacién
de publicidad en papeletas dentro de un término municipal, segin Pliego de
Condiciones de 20 de junio de 1979, publicado ¢n el “Boletin Oficial de Balea-
res” el 27 de octubre de 1979. b) Fue seleccionada la empresa 1. P, S. A,, hoy
recomprometiéndose a abonar el precio de 900.000 pesetas por cada uno de
los cuatro arios de duracién del contrato, que establecia el Pliego de Condi-
ciones, rector del contrato, suplido, en lo no previsto, por la Ley de Régimen
Local de 1955, el Reglamento de Contratacién de las Corporaciones Locales
de 1953 y el Real Decreto 3046/77, de 6 de octubre.

La empresa recurrente se opone a la liquidacién girada por el Ayuntamien-
to de Ibiza argumentando que en su dia el Alcalde de esa ciudad, don Juan
P. B, desistio del contrato con el consentimiento de la contratista en acuerdo
verbal que incluia la renuncia a reclamar indemnizacién en concepto de
danos y perjuicios. Trata de apoyar su argumento en la declaracién de los tes-
tigos Francisco B. R, en su momento concejal del Ayuntamiento de Ibiza y
hoy, al parecer, Delegado del Gobierno en la isla de Ibiza; don Ricardo M. P. y
Don Juan P. B, quien, como Alcalde-Presidente del Ayuntamiento de Ibiza,
suscribi6 el contrato de 14 de febrero de 1980. De la declaracién de Francisco
B. R. se deduce que, en buena medida, los hechos se desarrollaron tal como
los presenta la empresa recurrente. A su vez, de la declaracién de Juan P. B.
es significativo destacar que manifiesta “que no le consta que el Ayuntamien-
to desistiera del citado contrato, si bien es posible que por parte de algin
organismo municipal se procediera a tal desistimiento”, al tiempo “que no le
consta” que el mismo, como Alcalde, desistiera o realizara tratos para la reti-
rada de las papeleras. Lo razonable seria que afirmase o negase la proposi-
cién que le hace la pregunta; incluso podria aceptarse que hubiera perdido la
memoria o no recordase por el tiempo transcurrido, pero afirmar “que no le
consta”, cuando la-proposicién de la pregunta implica su participacién direc-
ta, carece de sensatcz. Desde luego, no puede decirse que Juan B. P. represen-
te un modelo a seguir para cuenta de su gestién concreta en un cargo publico,
ante un Tribunal de Justicia; pero tampoco al Tribunal le consta que su decla-
racién pudiera ser constitutiva de un delito de falso testimonio. Finalmente, la
declaracién de Ricardo M. P. no tiene interés al objeto del recurso. Del resul-
tado de la prueba testifical parece desprenderse que ha podido llevarse a cabo
alguna actuacién por via de hecho ajena a las reglas para la formacién de la
voluntad de las Corporaciones Localces, que exige la Ley. Interesa ya destacar
que la posibilidad de desistimiento reconocida por el articulo 70 del Regla-
mento de Contratacién de las Corporaciones Locales estaba atribuida a la
Administracién en los supuestos que permitia el articulo 311 de la Ley, articu-
lo éste que fue derogado por el Texto articulado parcial de 6 de octubre de
1977, que rige supletoriamente el contrato litigioso, 1al como se exponia en
nuestro segundo fundamento. En igual sentido, el articulo 71.1 del Reglamen-
to de Contratacién atribuyve a la Corporacién la facultad para resolver, rescin-
dir o denunciar el contrato; y su parrafo tercero reconduce a actos o acuerdos
la decisién de la Corporacién. Como quiera que los actos alegados, bien no
existen, bien son nulos, la presuncién de legalidad del acuerdo impugnado no
ha quedado desvirtuada, por lo que procede la desestimacién del recurso.»
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FUNDAMENTOS DE DERECHO
(Tribunal Supremo)

«Se aceptan los fundamentos de derecho 1.2, 2.¢ y 3.2 de la sentencia ape-
lada.

Esta Sala acepta y hace suyos, ¢n lo esencial, los razonamientos de la sen-
tencia apelada contenidos ¢n los fundamentos 1.2, 2.0 y 3.°© que acaban de
transcribirse en los antecedentes de hecho.

A lo razonado en esa sentencia debe afiadirse ahora que los contratos
administrativos han de formalizarse necesariamente en documento publico, ya
sea administrativo, ya sea notarial —art. 13 de¢ la Ley de Contratos del Eslac{o,
aplicable supletoriamente a la contratacion local: disposicidn adicional 2.2 del
Reglamento de Contratacién de las Corporaciones Locales—, lo que supone
que tampoco su anulacion, rescision, revocacién o extincion puede tener lugar
en forma oral. Y las previsiones que acerca de las diversas formas de extincién
de la relacién contractual contiene la legislacion en vigor confirma la necesidad
de formalizacion escrita de esta extincion, mediante la emision del acto admi-
nistrativo correspondiente en esa forma escrita.

Por todo cllo, y sin perjuicio de las acciones que eventualmente pudieran
corresponderle a la sociedad apelante contra quienes pudieran haberle podi-
do inducir a creer que el contrato habia quedado extinguido —cuestiones
todas ellas que cscapan al &mbito de este proceso y sobre las que esta Sala no
se pronuncia ni puede pronunciarse—, la desestimacién del recurso se impo-
ne.» (Sentencia de 19 de enero de 1990, Sala 3.2, Seccién 5.2, Ar. 549.)

C) Nulidad.

Para la impugnacion del pliego de condiciones de un contrato, funddn-
dose en la invalidez de la norma urbanistica de que traen causa las obras,
se requiere legitimacién ordinaria, no siéndo aplicable la accién publica
propia del dmbito urbanistico.

«Si existen casos en los que es conveniente una exposicién de los antece-
dentes facticos y juridicos ¢n relacién con la cuestién propuesta, en ¢l presen-
te la conveniencia se convierte en necesidad, vista la innecesaria confusién en
que aparece envuclio el problema que se somete al estudio y decisién de este
Tribunal. Expuestos con la obligada concisién, son los siguientes: a) Don
David G. L., ¢n escrito fechado en 16 de octubre de 1985, complementado con
otro de 4 de noviembre siguiente, interpone un recurso de reposiciéon contra
un acuerdo plenario del Ayuntamiento de Villablino (Le6n), en el que, por
unanimidad, sec resuelve: 1.2) que la adjudicacién de la segunda fase de la
Casa de la Cultura sea mediante contratacién por concurso-subasia, facultan-
do al senor Alcalde para todos los tramites que sean precisos, y 2.°) aprobar el
pliego de condiciones econémico-administrativas presentado, con arreglo al
cual se realizara el correspondiente concurso-subasta. b) El recurso fue
desestimado en Acuerdo de 22 de noviembre, por estimar el Ayuntamiento
que sc trataba de una reclamacién contra el pliego de condiciones que habia
sido efectuada fuera del plazo sefalado para cllo. ¢) Llevada la cuestién a la
via jurisdiccional, la Sala de instancia dicta Sentencia, en fecha 22 de abril de
1988, en el recurso 879/85, en la que declara la inadmisibilidad del mismo a
tenor de los articulos 82.c/, 1, 37 y 40 de la Ley de la Jurisdiccion, porque el
escrito de 16 de octubre de 1985 no puede ser considerado como recurso de
rcposicién; y también con base en el apartado b) del articulo 82 por falta de
legitimacién del actor, al no facultarle la accién publica del articulo 235 de la
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Ley del Suelo, en la que se ampara, para atacar los tramites del procedimiento
de contratacién a que se refiere el acuerdo impugnado, por ser totalmente
independientes de toda cuestién urbanistica. d/ Apelada la sentencia por don
David G. L., reitera en su escrito de alegacién, al discrepar de la sentencia, la
estructura argumental de la tesis que viene sosteniendo en via administrativa
y jurisdiccional; tesis que fundamentalmente se sustenta en que el Proyecto
de la Casa de la Cultura aprobado para Villablino es nulo de pleno derecho
por vulnerar el Plan de Ordenacién Urbana de Villablino de 1957, que no ha
sido subsanado por la Revisién y Adaptaciéon del mismo de 1985, a su vez
recurrida por él en el recurso 432/85; que, por tanto, son nulos todos los
actos derivados del mismo, entre ellos la licencia de obras que pueda haber
sido concedida por el Ayuniamiento, y también el acuerdo ahora impugnado;
que impugna todos estos actos administrativos ejerciendo la accién publica
del articulo 235 de la Ley del Suelo, con el fin de obtener, ademas de la revo-
caci6n del acuerdo impugnado en estos autos, la suspensién de los efectos de
la licencia municipal; la adopcién de las medidas de los articulos 34 y 35 del
Reglamento de Disciplina Urbanistica; la responsabilidad civil a titulo perso-
nal de los causantes de la denegacién del recurso de reposicién; la nulidad de
la licencia; la paralizacién de las obras y posterior del Parque Municipal y jar-
dines de Villablino; la demolicién de las obras y la incoacién de expediente
sancionador contra los responsables de los acuerdos que se anulen.

En cuanto a la segunda causa de inadmisibilidad, la contemplada en el
apartado b} del referido articulo 82, nuestra decisién, por el contrario, debe
ser confirmatoria de la adoptada en la sentencia. Para ello hay que partir de
las mismas bases de que parte el recurrente: una legitimacién basada en el
articulo 235 de la Ley del Suelo, y un ejercicio de acciones de nulidad que,
segun el accionante, traen su causa originaria en la nulidad de pleno derecho
de la Revision y Adaptacién del Plan de Ordenaciéon Urbana de Villablino de
1957, tema llevado por ¢l mismo a la via jurisdiccional y que, segiin se dice, se
debate en el recurso 432/85, ante la Sala de Valladolid de lo Contencioso-
Administrativo. El arttculo 235 de la Ley del Suelo establece en nuestro orde-
namiento la accién publica para exigir, ante Organos Administrativos y Tribu-
nales Contencioso-Administrativos, la observancia de la legislacién urbanistica
y de los Planes, Programas, Proyectos, Normas y Ordenanzas; y que, en caso
de obras que se estimen ilegales, podrd ejercitarse durante la ejecucion de las
mismas y hasta un avio después de su terminacion. Es reiterada la doctrina
Jurisprudencial —cuya cita cronolégica deviene por ello innecesaria— que esta
norma de legitimacién debe interpretarse restringidamente, dado su cardcter
especial. El ejercicio de esta accién publica debe cenirse estrictamente al dm-
bito urbanistico en defensa de su normativa, hasta el punto de que la postu-
lacién derivada de aquel ejercicio debe determinar con precisién y claridad cud-
les sean las normas infringidas, ya de la Ley, ya del Planeamiento en general. En
el caso que nos ocupa, estd fuera de toda duda que el acuerdo municipal recu-
rrido estd incardinado en el dmbito de la contratacién administrativa, mds con-
cretamente, dentro de las fases de actuaciones preparatorias y formas de adjudi-
cacién del contrato de obras. De manera que, como dice la sentencia apelada,
este dmbito es extrafio e independiente del urbanistico, en el que, como hemos
dicho, es donde tan s6lo puede ser ejercida la accién popular del articulo 235.
No puede ser obstaculo a esta conclusién el que se enlace la impugnacién del
acuerdo que nos ocupa con las alegaciones de nulidad que hace el recurrente
para justificar su legitimacion; toda vez que e¢sa nulidad plena es, en los
momentos de la impugnacién, una pura hipétesis, como se reconoce en la
demanda (Fundamento 4.°), que tiecne que resolverse en el registro 432/85,
promovido por el sefior G. L., pero no en el presente. Por otra parte, su peti-
cién de que se acumulen los presentes Autos al 432/85 y al 848/85 fue desesti-
mada por la Sala de instancia en Auto de 9 de septiembre de 1986 por no exis-
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tir conexion directa entre dichos recursos. Finalmente, ni se dice ¢n la senten-
cia qué articulos concretos del Ordenamiento Urbanistico se han vulnerado
en ¢l acuerdo impugnado, ni se propone prueba alguna cn relacién con el
mismo.

Lo anteriormente expucsto y razonado comporta, con la estimacion par-
cial de la apelacion entablada, la confirmacion sustancial de la sentencia recu-
rrida en cuanto se refiere a la falta de legitimacién del recurrente a tenor del
articulo 372.» (Sentencia de 5 de enero de 1990, Sala 3.4, Seccion 6.9, Ar. 327.)

IV. ADMINISTRACIGON LOCAL
A)  Autonomiia municipal.

La intervencién de la Comisién Provincial de Urbanismo en la conce-
sién de licencias cuando aquélla no e¢s preceptiva supone una vulneracion
de la autonomia municipal.

«Ya se ha dicho que el ordenamiento juridico urbanistico no se olvida del
suclo no urbanizable y por ello, con independencia de la proteccién especifica
que pueda derivar del planeamiento —art. 86.2 del Texto Refundido—, la pro-
pia ley se preocupa de regular las construcciones ¢xcepcionalmente posibles
en dicho suelo diferenciando el procedimiento a seguir en unos y otros casos
—art. 85.1.2.2—:

A) Cuando se trata de construcciones destinadas a explotaciones agrico-
las o vinculadas a obras piblicas, el procedimicnto ¢s el ordinario —art. 178.3
del Texto Refundido—, lo que implica un pleno respeto a la competencia
municipal —art. 179.1 del mismo Texto Refundido—.

B) Sin embargo, cuando las construcciones viables —edificaciones o insta-
laciones de utilidad publica o interés social y viviendas familiares en los lugares
en que no exista posibilidad de formacién de un niicleo de poblacion— no son
subsumibles en el apartado anterior, que es la regla general dentro de la excep-
cionalidad de la construccién en suelo no urbanizable, el procedimiento ha de
ser el previsto en el articulo 43.3 del Texto Refundido en relacion con el articu-
lo 44.2 del Reglamento de Gestion, lo que da lugar a una intervencién hoy auto-
némica que, en cuanto merma de la autonomia municipal —art. 140 de la Cons-
titucion—, ha de ser objeto de interpretacién restrictiva.

En el supuesto litigioso, la licencia se solicitaba para vivienda “aneja a
explotacion agropecuaria”. Esta expresién implica que la tramitacién de la
licencia de estos autos habia de discurrir por el cauce ordinario: lo anexo,
como senala ¢l Diccionario de la Academia, es lo unido o agregado a otra cosa
con dependencia de ella. La vivienda es wun accesorio respecto de la explotacién
agricola de suerte que el régimen juridico urbanistico ha de ser el propio de tal
explotacion —competencia municipal y procedimiento ordinario o general—.

Y tal conclusién no queda desvirtuada por ¢l hecho de que el interesado
solicitasc en su instancia —folio 10— el seguimiento del procedimiento espe-
cial con intervencién de la Comision Provincial de Urbanismo, dado que,
como antes se ha indicado, ni la competencia ni el procedimiento pueden
quedar alterados por voluntad del intercsado.

En el supuesto litigioso, la Comisién Provincial de Urbanismo, siguiendo
el procedimiento especial del articulo 44 del Reglamento de Gestién y enten-
diendo que no existia peligro de formacion de nicleo de poblacién, autorizéd
el proyecto, en el ambito de su competencia, sin perjuicio de la licencia muni-
cipal de obras —folio 30 del expedicnte—.
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No se trataba, pues, del otorgamiento de una licencia, sino de un acuerdo
emitido para su insercién dentro del procedimiento que sirve de cauce para el
otorgamiento de la licencia. Dado que tal acuerdo tiene sentido vy virtualidad
dentro del procedimiento administrativo especial del articulo 44 del Regla-
mento de Gestién Urbanistica, la inclusion del mismo dentro del procedi-
miento general del articulo 9.0 del Reglamento de Servicios vulnera no sélo la
legalidad propia del Régimen Local, a la que se remite el inciso primero del
articulo 178.3 del Texto Refundido, sino también v sobre todo las reglas
competenciales del articulo 179.1, inciso primero, del mismo Texto Refundi-
do. Y esta uliima es realmente la ilegalidad aqui relevante: el acuerdo de la
Comisién Provincial de Urbanismo, en cuanto implica una “decisién” que pre-
tende imperativamente insertarse en una tramitacién de la competencia del
Municipio, vulnera la autonomia consagrada en el articulo 140 de la Constitu-
cién y concretada en el articulo 179.1 del Texto Refundido.

No cabe a este respecto la invocacién de la doctrina de los actos propios,
pues, como va se ha advertido, ni siquiera ¢l acuerdo de la Administracién y
administrado permite un apartamiento del procedimiento y competencia
legalmente adecuados.

Ciertamente, si ¢] acto de la Comisién Provincial de Urbanismo recurrido
hubiera contenido el otorgamiento de la licencia, el acuerdo resultaria cubier-
to en ¢l terreno de la competencia por la denuncia de la mora formulada por
la entidad solicitante, independientemente de las cuestiones de fondo que
pudieran plantearse. Pero, al no ser asi, la pretension de compartir esa com-
petencia con el municipio vulnera las exigencias del principio de la irrenun-
ciabilidad de aquélla —art. 4.2 de la Ley de Procedimiento Administrativo—.»
(Sentencia de 5 de febrero de 1990, Sala 3.4, Seccion 6.4, Ar. 940.)

B) Competencias.

La sumisién de las competencias municipales de planeamiento urbanis-
tico a la aprobacion definitiva por las Comunidades Auténomas obedece a
necesidades de ordenacién integral y de coordinacién de intereses supralo-
cales, por lo que no se afecta la autonomia local.

«Desechadas las causas de inadmisibilidad opuestas por las razones que
han quedado dichas, procede entrar a conocer de la cuestion de fondo que se
concreta en la suplica del escrito de demanda a obtener las dos declaraciones
siguientes: a} el caracter de equipamiento de las Unidades Homogéneas 01-
604 y 02-503, y b) la improcedencia de que ¢l acto de aprobacién detinitiva del
planeamiento de Castrillén pueda vulnerar el principio de autonomia munici-
pal en cuestiones ajenas al control de la legalidad urbanistica, introduciendo
criterios técnicos y de oportunidad en cuestiones de planeamiento cuya com-
petencia y trascendencia es exclusivamente de caracter local, temas éstos que
deben ser estudiados en orden inverso, toda vez que es evidente que si ¢l acto
impugnado lesiona el principio de la autonomia local consagrado en el articu-
lo 140 de nuestra Constitucién, seria obligado declarar su nulidad, pero la
tesis sostenida por la parte actora sobre este particular no puede ser admitida,
puesto que frente a la opinidén de algunos sectores de la doctrina cientifica que
reducen la naturaleza de la aprobacién definitiva de los Planes de Urbanismo a
un simple acto de fiscalizacion o tutela, debe entenderse que la aprobacién defi-
nitiva es el acto resolutorio sustantivo con el que culmina el procedimiento de
aprobacion de los Planes, procedimiento complejo que no puede reducirse a
una sola esfera administrativa, pues concurren en él competencias locales, con
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las autonémicas o estatales, sin que lo expuesto suponga un atentado a la auto-
nomia local proclamada en el ya citado articulo 140 de la Constitucion, pues no
debe olvidarse que en el articulo 148, pdrrafo I, numero 3.°, del mismo Texto
Constitucional se atribuye a las Comunidades Auténomas, como competencia
propia, las de ordenacion del territorio y urbanismo, debiendo anadirse que
mediante la aprobacién definitiva la Autoridad u Organismo decidente ejerce un
doble control, el primero de legalidad, tanto en el aspecto jurtdico-formal como
en el material, y el segundo de coordinacion u oportunidad, como asi se deduce
de lo dispuesto en los articulos 41, parrafo 2, del Texto Refundido de la Ley
sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana y 132 del Reglamento de
Plancamiento, preceptos en los que se establece que el 6rgano que debe otor-
gar la aprobacidn definitiva examinard el Plan en todos sus aspectos, criterio
el que ha quedado expuesto que viene siendo mantenido de forma reiterada y
constante por nuestro Tribunal Supremo, entre otras muchas, en Sentencias
de 22 de octubre de 1984, 25 de enero de 1985 vy 30 de septiembre v 8 de octu-
bre de 1986.»

FUNDAMENTOS DE DERECHO
(Tribunal Supremo)

«Se aceptan en lo sustancial los fundamentos de la sentencia apelada.

Las alegaciones formuladas por el Ayuntamiento de Castrillén (Asturias)
en ¢l recurso de apelacién interpuesto por la referida Corporacién Municipal
reiteran las deducidas ante el Tribunal ¢ quo, que han sido rechazadas con
acierto en los fundamentos de derecho de la sentencia recurrida, por lo que
en esta instancia cs suficiente sefalar, en cuanto a la naturaleza del acto de
aprobacion definitiva de los planes, que, con independencia de que en el pre-
sente supuesto lo que ha sido objeto de impugnacién no ha sido ¢l acto de
aprobacién del Plan General de Ordenacién Urbana de dicha localidad dicta-
do por la Comisién de Urbanismo de Asturias, sino la resolucién del Conseje-
ro de Ordenacién del Territorio, Vivienda y Medio Ambiente que estimé en
parte ¢l recurso deducido contra dicho acuerdo, el articulo 41 del Texto Refun-
dido de Ia Ley del Suelo faculta al érgano encargado de otorgar la aprobacién
definitiva de un Plan para examinarlo en todos sus aspectos, porque el acto de
aprobacién definitiva excede de la categorfa de acto de mera tutela, estando
facultado para aprobarlo con rectificaciones, siempre que no sean esenciales ni
suplan la voluntad del 6rgano actuante para elaborar el Plan, sin que se oponga
a ello el principio de autonomia municipal consagrado en el articulo 140 de la
Constitucion, pues la autonomia no se opone a la existencia de un control sobre
los actos del 6rgano auténomo, siendo perfectamente compatible la municipal
con una fiscalizacién por parte del Estado y la Comunidad Auténoma, a las que
el articulo 148.1.3.2 de la Constitucién permite asumir competencias en materia
de urbanismo, vy puesto que éste implica, como senala la Sentencia de esta Sala
de 18 de julio de 1988, una ordenacién integral del territorio que afecta no sélo
a los intereses locales, sino a otros muy variados, hay que entender subsistente
el control de oportunidad que se lleva a cabo con la aprobacién definitiva para
garantizar la coordinacién de los intereses locales con aquellos otros por los
que han de velar otras Administraciones Territoriales.» (Sentencia de 6 de febre-
ro de 1990, Sala 3.°, Seccién 6.4, Ar. 947.)
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C) Impugnacién de acuerdos locales por miembro de la Corporacién.
No es necesario interponer el previo recurso de reposicion.

«La ausencia del recurso de reposicién es cierta, pero no debemos olvidar la
inadvertencia al respecto de los acuerdos recurridos, lo que supondrta la posibi-
lidad de subsanacion, autorizada por el articulo 129 de la Ley Jurisdiccional,
que a ningun resultado préactico conduciria en este momento procesal, dada
la oposicién formulada en los autos por el Avuntamiento de Teverga, todo ello
sin perjuicio de las dudas que en torno a su exigencia preceptiva plantea el ar-
ticulo 63.1.b) de la nueva Ley de Régimen Local de 2 de abril de 1985, especial-
mente teniendo en cuenta los razonamientos y pronunciamientos contenidos en
la Sentencia de la Sala Cuarta del Tribunal Supremo de fecha 20 de mayo de
1986, que declaré la innecesariedad de dicho recurso administrativo ordinario,
en relacién a la impugnacion novedosamente establecida en el articulo 9.° de la
Ley de 28 de octubre de 1981, antecedente inmediato del articulo 63 de la nueva
Ley de Régimen Local de 1985.» (Sentencia de 16 de febrero de 1990, Sala 3.4,
Seccidn 5.9, Ar. 1437}

D) Servicio de recaudacion.

La exclusién de formas de gestién indirecta del servicio de recaudacién
es efectiva a partir de la LBRL de 1985 y no del posterior Texto Refundido de
1986. Valor directo de la Ley de Bases.

«La representacién procesal de los recurrentes impugna la sentencia de
instancia alegando la validez del pliego de condiciones por las que se habia de
regir el concurso de adjudicacion del Servicio de Recaudacién por Gestion
directa en periodo voluntario respecto de los valores en recibo y en periodo
ejecutivo respecto de todo tipo de valores y que, por lo tanto, él constituye la
Ley del concurso conforme a una constante y reiterada doctrina jurispruden-
cial, alegando la irretroactividad de las normas del Real Decreto Legislativo
de 18 de abril de 1986 y que este texto no puede, por su caracter refundidor de
la legalidad imperante, modificar el contenido de ésia, haciéndola mas exi-
gente; pero toda csta argumentacidon, que se halla habilmente articulada
sobre la promulgacién y vigencia del Real Decreto Legislativo mencionado,
que sc¢ terminé de publicar en ¢l “BOE"” de 23 de los indicados mes v aino, no
puede tomarse en consideracién, por cuanto lo que es necesario tomar como
fundamento de la argumentacién no es la retroactividad o irretroactividad del
citado Rcal Decreto Legislativo, sino la vigencia y aplicabilidad de la Ley
Reguladora de las Bases del Régimen Local de 2 de abril de 1985.

Establecida una competencia compartida entre el Estado y las Comunidades
Auténomas en materia de Administracién Local, segun resulta del nimero 2
del parrafo 1.° del articulo 143 y del naimero 18 del parrafo 1.2 del articu-
lo 149, ambos de la Constitucion, resulta patente que a aquél sélo le corresponde
establecer las bases del Régimen Local, y a ello, sin duda, responde la Ley de 2
de abril de 1985, siendo ello importante, por cuanto, como ponia de relieve el
recurrente en instancia y, en definitiva, acoge la sentencia en ella recaida, la
citada Ley no es un texto bdsico precisado de ulterior desarrollo articulado, sino
la fijacién de los limites dentro de los cuales las Comunidades Auténornas pue-
den hacer sus regulaciones particulares, pero en la inteligencia de que sus nor-
mas son directamente aplicables tanto a los administrados cuanto a las Corpo-
raciones que integran la denominada Administracién Local; ello aclarado,
resulta necesario puntualizar que el citado texto legal establece una regula-
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cidn distinia y aun opucsta a los procedimientos de recaudacion seialados en
el articulo 731 de la Ley de Régimen Local de 1955, pues mientras este pre-
cepto autorizaba tanto la gestién directa como el arriendo, el concierto o la
gestion afianzada, el inciso final del pdrrafo segundo del articulo 85 de la
mencionada Ley reguladora de las bases del Régimen Local de 1985, tras autori-
zar la gestién de los servicios publicos, tanto de forma directa como indirecta,
establece que “en ningtin caso podrdn prestarse por gestion indirecta los servi-
cios publicos que impliquen ejercicio de autoridad”, anadicndo los pérrafos
segundo y cuarto defarliculo 92 del mismo texto legal que “son funciones
publicas, cuyo cumplimiento queda reservado exclusivamente a personal
sujeto al estatuto funcionarial, las que impliquen ejercicio de autoridad, las
de fe publica y asesoramiento legal preceptivo, las de control vy fiscalizacién
interna de la gestién ccondmico-financiera presupuestaria, las de contabili-
dad y tesoreria y, en general, aquellas que, en desarrollo de la prescnte Ley, se
reserven a los funcionarios para la mejor garantia de la objetividad, imparcia-
lidad e independencia en el ejercicio de la funcién”, y concretando el segundo
de los parrafos mencionados, en rcalidad el cuario del articulo citado, “que la
responsabilidad administrativa de las funciones de contabilidad, tesoreria y
rccaudacion a miembros de la Corporacién o funcionarios sin habilitacion de
caracter nacional, en aquecllos supuestos excepcionales en que asi se determi-
ne por la Legislacién del Estado”; es decir, aunque el texto no resulia excesi-
vamente claro, por cuanto la excepcionalidad que establece no se sabe con
certeza si se retiere tan s6lo a los funcionarios sin habilitacién nacional, o
tambi¢n a los miembros de la Corporacién, pareciendo maés légico aquello y
deduciéndose que la excepcionalidad tampoco es predicable de los funciona-
rios con habilitacién nacional, resulta claro que dichos preceptos excluyen de
manera absoluta el sistema de gestion indirecta en todas sus formas, exceptudn-
dose tan sélo en el pdrrafo tercero del articulo 106 de la Ley de 1985, las delega-
ciones de las entidades locales pueden realizar de los servicios de recaudacioén e
inspeccion en favor de Entidades Locales de dmbito superior (Diputaciones
Provinciales), de las respectivas Comunidades Auténomas y los sistemas de
colaboracién que pueden establecer con los citados, con otras Entidades Loca-
les o con el Estado, de acuerdo con la legalidad de éste.

Excluido, por lo tanto, el sistema de gestion indirecta y autorizada, tan sélo
la continuidad o prorroga de las situaciones ya existentes en determinadas cir-
cunstancias por la transitoria novena del Real Decreto Legislativo de 18 de abril
de 1986, es necesario determinar la validez de todo el sistema de adjudicacién
llevado adelante por el Excmo. Ayuntamiento de Ciudadela, y a este respecto es
necesario tener en cuenta que todo el procedimiento se inicio ya con posteriori-
dad a la vigencia de la Ley de 2 de abril de 1985 y que las circunstancias concu-
rrentes en el caso, las de ser una nueva adjudicacidn, impiden la aplicabilidad
de la mencionada transitoria, aunque en él se dé una cierta continuidad con la
situacion precedente, por ser el adjudicatario la misma persona que con ante-
rioridad venia desempenando la recaudacién, pues ello nada significa, por
cuanto, en realidad, se trata de una nueva adjudicacién, sin vinculacién alguna
con la precedente y sin que, por lo tanto, se pueda establecer continuidad alf -
na entre ellas, como claramente resulta del plicgo de condiciones aprobado.

Tales circunstancias determinan la nulidad absoluta y radical de los actos
objeto de impugnacion, por cuanto en el caso se ha producido un desconoci-
miento total y deliberado de la legalidad aplicable v de los procedimientos para
establecer el servicio, todo lo cual ha conducido a un resultado imposible, por
manifiestamente ilegal, circunstancias que determinan la nulidad absoluta y
radical del acuerdo de adjudicacion, en cuanto subsumible en el nimero
segundo del pérrafo 1.2 del articulo 47 de la Ley de Procedimiento Adminis-
trativo, resultando inoperante a cfectos de esta declaracién alguna de las cir-
cunstancias concurrentes en el caso, como la de ser el impugnante de instan-
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cia uno de los concurrentes que acaté las condiciones aprobadas, al ser la jus-
tificacién de la nulidad un supuesto de los recogidos en el mencionado articu-
lo 47 que actia automaticamente y desde el momento mismo en que los actos
se producen.» (Sentencia de 26 de enero de 1990, Sala 3.¢, Seccién 5.4, Ar. 561.)

V. COLEGIOS PROFESIONALES

Colegio de Abogados. Sancidn impuesta a una colegiada por violacidn
de las reglas deontolégicas. No prevalece el derecho de libertad de expre-
sioén.

«Hemos hecho tan extensa transcripcion porque, por si sola, justifica la
improcedencia de estimar todas y cada una de las alegaciones de fa apelante
tendentes a que se revoque la sentencia recurrida, que consisten en: 1.9) los
hechos no pueden sancionarse; 2.°) la conducta de la recurrente fue motivada
por la previa publicidad dada por la sefiora M. a su propia actuacién profesio-
nal; 3.°) las manifestaciones que fueron objeto de sancién no implicagan inju-
ria alguna ni intencién de producirla, y 4.°) la resolucién recurrida era nula
por carecer de motivacién, porque, en cuanto a aquel primer motivo de apela-
cién, es suficiente con agregar a lo que consignamos en el precedente Funda-
mento segundo que la potestad sancionadora de los Colegios profesionales no
ha sufrido restriccién alguna después de la vigencia de la Constitucién, segin
resulta, entre otras, de las Sentencias del Tribunal Constitucional de 2 de
febrero y 8 de abril de 1981 (R. T. Const. 4 y 11) y de las de este Tribunal de 7
de julio de 1983, 1 de abril de 1986, 26 de mayo de 1987 v 27 de septiembre de
1988, esta ultima explicativa, cuando aludia en concreto al de Abogados, de
que expresamente se encontraba apoderado por el articulo 442 de la Ley
Organica del Poder Judicial, “que no es mas que ratificacién de lo que, con
precedencia a ella y luego con posterioridad a la misma, habia declarado este
Alto Tribunal e incluso ¢l Constitucional”.

Tampoco es admisible aquella segunda alegacién, a pesar de que se afirme
que la “iniciativa de la seftora M.” habia de producir impacto en la "“especial
sensibilidad de la sefiora F., en su calidad de fundadora y presidenta del Parti-
do Feminista de Espafia”, porque, ademas de que —ccmo también antes
hemos observado— la reaccién de esta Gltima no se produjo en su condicién
de 1al ni en el ejercicio de los derechos u obligaciones que les incumbieran
por razén de dicho cargo, sino aludiendo siempre a su profesiéon de Abogada,
lo cierto es que la iniciativa en la polémica no partié de la primera de dichas
abogadas, como la carta de la segunda demuestra, al indicarle que habia
conocido por los medios de comunicacién que aquélla “justificaba” su actua-
ciéon como abogada defensora y que sc "“sorprendia” por el hecho de que ““las
feministas se sintieran indignadas por tu conducta”, y que sélo el afan de
notoriedad es el que la habia llevado a ‘‘defenderte de las criticas que tu con-
ducta ha motivado”, como tampoco es posible entender que no ha existido el
animus iniuriandi indispensable para que una injuria se produzca, porque,
con independencia de que la apreciacidn de si 1al intencién especifica existié
no corresponde al propio agente de ésta —siempre impulsado por la finalidad
disculpable de versc¢ cxonerado de toda responsabilidad—, sino, de modo
totalmente objetivo, por la Autoridad competente para enjuiciar las conduc-
tas, lo mas esencial e¢s que en este caso no se ha sancionado una falta tipifica-
da como injuria, sino una manifestacién de las genéricamente previstas en el
Estatuto co{egial “pero con la cxpresividad v suficiencia de los preceptos afec-
tantes a la deontologia profesional, nunca susceptible de especifica cataloga-
cién en numerus clausus —Sentencia de 23 de septiembre de 1988—, y, por

441



NOTAS DE JURISPRUDENCIA

cierto, no aplicando la Junta del Colegio el apartado d) del articulo 113 de
aquél, que prevé como muy grave la consistente en atentar contra la dignidad
v honor... de los compaiieros con ocasion del ejercicio profesional”, sino con
criterio méas indulgente, cl 114.e), que, en relacién con aquél, degrada su gra-
vedad cuando tales hechos “‘no tuvieran entidad suficiente para ser considera-
dos como muy graves”, y es por ello por lo que, sin necesidad de mayores
razonamientos v aun prescindiendo de la publicidad empleada, que cierta-
mente la agrava, es evidente que la actuacién de la apelante cxcedia con
mucho del legitimo derecho a la libertad de expresion, por més que tampoco
se tenga en cucnta que, incluso, sus expresiones llegaron a consistir en impu-
tar a una compafiera la autoria de otra falia igualmente tipificada como la de
competencia deslcal —apartado d) del articulo dltimamente citado— cuando
le atribuia un afdn de notoriedad publicando ¢n la prensa su decisién de
dcfender al supuesto autor de cuestionados delitos, porque basta recordar
que asi lo entendieron en casos semejantes las Sentencias de 10 de noviembre
de 1987 y 23 de septicmbre de 1988, al explicar que tal falta se cometia, segin
esta ultima, por hacer propaganda publicitaria del ejercicio de la profesion,
porque ello “altera la libre competencia que debe regirla y la defensa de los
intereses de los posibles clientes que no pueden ser inducidos a acudir a un
despacho profesional en virtud de una publicidad que no es por su objeto
identificable con la de un producto industrial 0 comercial.» (Sentencia de 3 de
marzo de 1990, Sala 3.9, Seccién 5.9, Ar. 2133.)

VI. EXPROPIACION FORZOSA

Delimitacion de las expropiaciones urbanfsticas, en cuya calificacién no
se comprenden las necesarias para la construccién de un polideportivo
incluido en el Plan Provincial de Obras y Servicios.

«La pretensidn revocatoria de la sentencia apelada que se actia por la
Entidad recurrente se basa en que el Tribunal de instancia acepté el justo pre-
cio senalado por ¢l Jurado Provincial de Expropiacién Forzosa de Valencia a
la finca de referencia, siendo asi que esta valoracién se apart6 de los criterios
que deben regir las valoraciones de las expropiaciones que merecen la consi-
deraci6n de urbanisticas, habiendo hecho uso para evaluar el bien expropiado
de las facultades que confiere a los Jurados Provinciales de Expropiacion del
articulo 43 de la Ley de Expropiacién Forzosa, precepto no aplicable en las
valoraciones de terrenos necesarios para la ejecucién de Planes de vivienda y
urbanismo. Al respecto es de tener presente que esta Sala, en Sentencia de 12
de febrero de 1990, resolviendo apelacion anéloga a la que nos ocupa, ya que
en ella, al igual que ¢n ésta, se recurria de sentencia desestimatoria del recur-
$0 contencioso formulado contra Acuerdo del Jurado Provincial de Expropia-
cién Forzosa de Valencia, que sefialaba el justiprecio de una parcela de terre-
no sita en Massanassa, expropiada por su Ayuntamiento para la construccién
de un Polideportivo Municipal, se decia, que teniendo por objeto la obra que
motiva o habilita la expropiacién, la construccién de un Complejo Polidepor-
tivo, obra, cierto es, incluida en ¢l Plan Provincial de Obras y Servicios de la
Diputacién, no merece la consideraciéon de urbanistica tal expropiacién, ya
que, como sc dijo en la Sentencia de 25 de octubre de 1977, “‘son expropiacio-
nes especiales por razén de urbanismo, las que se efcctian para ejecutar Pla-
nes de Ordenacion Urbana en los que se expropian bicnes y derechos con la
finalidad de proporcionar a un determinado sector la necesaria infraestructu-
ra aneja a la obra urbanizadora sin que lo sea cuando lo afectado es un terre-
no sobre el que ha de situarse un edificio destinado a un servicio puablico {en
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este caso la dotacién al municipio de un Complejo Polideportivo), dado que el
motivo que determina la expropiacién no es la ejecucion de un Plan de Urba-
nismo antecedente, sino el dotar de un servicio a la poblacié6n, y ello aunque
el objeto del servicio publico a establecer se halle contemplado en los corres-
pondientes Planes Generales o Parciales, pues esta circunstancia no califica
por si misma como urbanistica a la expropiacién llevada a cabo, pues sc actia
en cumplimiento de la coordinacién de dos actividades administrativas, la
provincial y la local”. Por ello, las consideraciones que por el Ayuntamiento
apelante se ofrecen a esta Sala reiterando las aducidas en instancia, e¢n orden
a la infraccién legal que a su juicio comete el Jurado, por no aplicar como
fundamento del justiprecio que senala las prevenciones que el vigente Texto
refundido de la Ley del Suelo para las valoraciones de caracter urbanistico v
—en concreto y particularmente— el valor fiscal, carecen de relevancia en
orden a tener entidad suficiente para modificar el criterio valorativo del Jura-
do, en razén de su inaplicabilidad al supuesto que enjuiciamos, de los siste-
mas que la Ley del Suelo contempla para llegar a determinar el justiprecio de
los bienes expropiados, los cuales pueden serlo conforme a las reglas de la
Ley de 16 de diciembre de 1954.» (Sentencia de 21 de febrero de 1991, Sala 3.4,
Seccién 8.4, Ar. 871.)

VII. DOMINIO PUBLICO

Recuperacion de oficio. El ejercicio por la Administracién Local de la
potestad de recuperacién de oficio de sus bienes sin intervencién judicial
no supone en ningtin caso vulneracion del derecho reconocido en el articu-
lo 24.1 CE, entre otras razones por no tener naturaleza sancionadora. Apli-
cacién de la doctrina del Tribunal Constitucional.

«Ocurre, sin embargo, que en ciertos casos de excepcién, como el deslinde
de bienes, recuperacién de su posesion, etc., cuestiones que conforme a aquel
principio general son de la competencia de la Jurisdiccion ordinaria, estan
atribuidas facultativa y provisionalmente a la Administracidn, y ello por varias
razones: fines de interés piblico e inaplazable que esos bienes estan llamados
a cumplir; imposibilidad de las referidas Administraciones, por razén de su
propia naturaleza, para llevar un control preciso sobre sus bienes y derechos
con la exactitud y precisién de un particular, lo que aumenta el pe{igro de su
despojo; situacién tradicional de prevalencia, justificada o no, reconocida a la
Administracién para la defensa de sus bienes, etc.

Entre esas excepciones se encuentra la facultad reconocida a las Corpora-
ciones Locales de recobrar por si la posesion de sus bienes, en todo tiempo
cuando se trate de bienes de dominio publico y en ¢l plazo de un aio los patri-
moniales, reconocida anteriormente por los articulos 101.2.5) y 404 de la Ley
de Régimen Local, 344 del Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y
Régimen Juridico de las Corporaciones Locales v 55 del Reglamento de Bie-
nes, v en la actualidad por el articulo 82.a) de la Ley Reguladora de las Bases
de Régimen Local de 2 de abril de 1985 v articulo 70 del Reglamento de Bie-
nes, que es lo que se ha venido llamando interdicto administrativo o interdic-
to impropio, entre cuyas caraclerfsticas interesa en este caso destacar dos: la
primera, que esa recuperacién posesoria podra tener lugar tanto si se trata de
un despojo absoluto y total de la posesién como de perturbaciones de la ante-
rior situacién posesoria; segundo, que esa recuperacién posesoria, sin perjui-
cio de las acciones que puedan ejercitarse con posterioridad, puede ejercitar-
se de forma inmediata, lo mismo si estd encaminada a eliminar los obstaculos
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que impiden el libre transito de personas o vehiculos en una via publica de
una poblacién o ¢n una via puiblica de cualquier otro municipio ante cuya
actuacion no cabe alegar la vulneracion del articulo 24.1 de la Constitucién
por no haberse concedido previamente la posibilidad de formular alegacio-
nes, proponer prueba, concesion del trdmite de audiencia, etc., que dilatarian
indctinidamente el fin inmediato que se pretende mediante la concesiéon a las
Corporaciones Locales de esta facultad de recuperar la posesién de sus bie-
nes, ademas de que, como senala la Sentencia de la Sala Segunda del Tribu-
nal Constitucional nimero 42 de 1989, dc¢ 16 de febrero (R. T. Const. 42), las
garantias del articulo 24 de la Constitucién, referidas a la tutela judicial efec-
tiva, no pueden trasladarse sin més a las actuaciones administrativas, salvo
que éstas tengan una naturaleza sancionadora equivalente materialmente a
las actuaciones penales, pues en los demés casos la defensa de los derechos ¢
intereses legitimos en el procedimiento administrativo es una cuestién que ha
de resolverse por los 6rganos de la jurisdiccién competente en aplicacién de
las leyes.» (Sentencia de 8 de febrero de 1990, Sala 3.4, Seccién 9.9, Ar. 1003.)

VIII. SERVICIO PUBLICO

Creacion del Servicio. Decisién discrecional basada en criterios de posi-
bilidad econémica susceptible de fiscalizacion.

«En este terreno ha de recogerse la distincion entre la creacién del servicio
y la admisién al mismo, pues en aquélla existe una profunda discrecionalidad,
en clara relacién con las posibilidades economicas, en tanto que en el acceso al
servicio ya implantado aparecen reglas juridicas mds precisas, entre las que
destacan las exigencias del principio de igualdad.

En ¢l supuesto litigioso es14 va establecido el servicio de recogida de basu-
ras, pero éste se refiere a “las viviendas y locales existentes ¢n la zona que
cubra la organizacién del servicio municipal” —art. 3.2.2 de la Ordenanza del
Ayuntamienito apelado—. Asi las cosas, la exiension del servicio al monte de la
apelante excede de la pura admision para integrar una ampliacién inspirada
en criterios de discrecionalidad —art. 30 del Reglamento de Servicios de las
Corporaciones Locales—.

Ello no implica una imposibilidad de control jurisdiccional, pues el Estado
de Derecho ha alumbrado férmulas variadas para hacer efectiva la garantia
establecida en el articulo 106.1 de la Constitucién. Pero, no obstante, es el liti-
gioso un campo de muy dificil enjuiciamiento: serfa necesario un conoci-
miento de las posibilidades economicas del Municipio en relacién con sus
necesidades y aun asi los obstaculos serian grandes. En todo caso, no apare-
cen aqui datos que permitan pensar en un ejercicio ilegitimo de las potestades
municipales.» (Sentencia de 26 de febrero de 1990, Sala 3.¢, Seccién 6.9,
Ar. 1512.)
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IX. LIBERTADES .

A} Asociacion. Negativa a inscribir la Asociacion «Unién Democrdtica
de Guardias Civiles» al tratarse de un Sindicato o Asociacién profe-
sional reivindicativa, habiéndose acudido a la Ley de Asociaciones
en fraude de dicha Ley.

«Rechazados, pues, los motivos de oposicién, de naturaleza formal, que el
Abogado del Esiado mantiene en sus alegaciones, el problema nuclear que
plantea este litigio es si la denominacién “Unién Democratica de Guardias
Civiles” es una asociacién en sentido genérico, que goza de Ja cobertura del
articulo 22 de la Constitucién, como sostiene el recurrcnie, o se trata propia-
mente de un sindicato, como argumenta el rcpresentante de la Administra-
cién, cuya prohibicioén, en este segundo supuesto, seria consecuencia automa-
tica de lo que preceptia el articulo 15 de la Lev Organica de Fuerzas y Cuer-
pos de Seguridad, cuyo nimero 2 dispone que “los miembros de la Guardia
Civil no podran pertenecer a partidos politicos o sindicatos...”, prohibicidn
que comporta tanto la afiliacién a un sindicato ya constituido —esté o no
vinculado a un partido politico— como el ejercicio del derecho a la libertad
sindical en su conjunto y, por tanto, el derecho a fundar sindicatos, como
resulta de lo prevenido en el articulo 1.2.3, en relacién con el articulo 2.0.1.a),
de la Ley Organica 11/1985, de 2 de agosto, de Libertad Sindical, el primero
de los cuales dice: “Qucdan exceptuados dc este derecho (del derecho a sindi-
carse libremente) los miembros de las Fuerzas Armadas y de los Institutos
Armados de naturaleza militar”, cualidad ésta que concurre e¢n la Guardia
Civil —art. 9.5) de la Ley Organica de Fucrzas v Cuerpos dc Seguridad—, todo
ello con la cobertura que supone cl articulo 28.1 de la Constitucion.

Pues bien, no deja de tener razén el Abogado del Estado cuando arguye
que la agrupacién cuya inscripcién como asociacién se solicita tiene los fines

ropios de los sindicatos. En efecto, entre los distintos fines que se asignan a
a "Unién Democrética de Guardias Civiles” en el articulo 5.° de sus estatutos
destaca, en primer lugar, “la defensa de los intereses profesionales de sus
miembros en todos los aspectos”, expresion que por su amplitud comprende,
indudablemente, los intereses de caricter econémico y social, cuya promo-
cién es precisamente la razén de ser de los sindicatos —art. 7.° de la Constitu-
cién y art. 1.20.1 de la Ley Orgédnica de Libertad Sindical—. Ademas, hay que
tener en cuenta que cuando en el articulo 18.1 de la Ley Organica de Fuerzas
v Cuerpos de Seguridad se reconoce a los miembros del Cuerpo Nacional de
Policia el dcrccﬁo a sindicarse —con determinadas limitaciones—, se f[ija
como objetivo de las organizaciones que pueden constituir “la defensa de sus
intereses profesionales’.

Tal vez podria sostenerse, en la hipotesis de que sea posible trazar una
linea divisoria, que la “Unién Democrética de Guardias Civiles” es mds una
asociacién profesional con fines reivindicativos que un sindicato propiamente
dicho, si se pone la atencién en que sélo esta abierta —a tenor del articulo 8.°
de sus estatutos— a los miembros de la Guardia Civil, en situaciones de activo
o de reserva activa, a diferencia del derecho de libertad sindical que se extien-
de a todos los trabajadores, entendiéndosc por 1ales, a los efectos de la Ley
Orgénica 11/1985 —art. 1.2.2—, tanto aquellos que son sujetos dc una rela-
cion laboral como los que lo son de una relacion administrativa o estatutaria
al servicio dc las Administraciones Publicas. En apoyo dc esta solucién podria
invocarse, a primera vista, el articulo 401 de la Ley Orgénica del Poder Judi-
cial, que con la cobertura del articulo 127.1 de la Constitucién reconoce cl
derecho de asociacion profesional de Jueces v Magistrados, fijando como
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fines licitos, entre otros, de las asociaciones constituidas por éstos, la defensa
de los intereses profesionales de sus miembros en todos los aspectos, es decir,
los mismos que se recogen en cl articulo 5.2 dc los estatutos de la cuestionada
asociacién. Pero en tal caso, no debe olvidarse, se trata de una forma particu-
lar de asociacién —asociaciones de relevancia constitucional en la terminolo-
gia de la Sentencia del Tribunal Constitucional 3/1981, de 2 de febrero (R. T.
Const. 3)—, cuva vilida constitucion se condiciona a la inscripciéon en un
Registro especial, a cargo del Consejo General del Poder Judicial, mientras
que lo que se debate de este litigio es el genérico derecho de asociacién. Ade-
mas, si cupicra la calificacion que aqui se considera, podria predicarse tam-
bién de las denominadas organizaciones sindicales que pueden constituir los
miembros del Cuerpo Nacional de Policia, pues éstos sélo pueden afiliarse
—art. 18.2 de¢ la Ley Orgdnica 2/1986— a organizaciones formadas exclusiva-
mente por miembros del propio Cuerpo, y es revelador que tal derecho no se
reconozca a los miembros de la Guardia Civil, sin duda por la naturaleza mili-
tar de este Instituto armado, declarada en el articulo 9.© de la Ley Orgénica
que se acaba de citar y reiterada, a proposito de su estructuracién jerarquica
por empleos y a efectos disciplinarios, en los artfculos 13.1 y 15.1 de la misma
Ley, cuyo régimen estatutario, ademdés, ¢s no s6lo el establecido en la misma
—y en las normas que la desarrollen—, sino también el previsto en el ordena-
micnto militar, como reza su articulo 13.2; naturaleza militar en la que insiste
el articulo 4. de la Ley 17/1989, de 19 dc julio, reguladora del Régimen del
Personal Militar Profesional, cuando en su niumero 3 dice que “los miembros
de la Guardia Civil, por su condicion de militares, estdn sujetos al régimen
eneral de derechos y obligaciones del personal de las Fuerzas Armadas, a las
eves penales y disciplinarias militares, asi como a su normativa especifica”,
régimen del que forman parte las Reales Ordcnanzas de las Fuerzas Armadas
—Ley 85/1978, de 28 de diciembre—, pues en ellas se definen las obligaciones
y derechos de los miembros de la Institucién Militar —art. 1 —, a los que
expresamente se prohibe participar en sindicatos y asociaciones con finalidad
reivindicativa —art. 181 —, prohibicion esta dltima quc ya era aplicable al per-
sonal de la Guardia Civil por imperativo del artfculo 13.2 de la Ley Orgéanica
2/1986, en cuanto remite al ordenamicnto militar para la regulacién de su
régimen estatutario.

En conclusién, ya se considere a la “Unién Democratica de Guardias Civi-
les” como un sindicato o como una asociacion profesional reivindicativa —en
los términos ya examinados—, lo cierto es que estamos ante un caso de frau-
de de ley, pues bajo la aparente cobertura del articulo 22 de la Constitucién
sus fundadores persiguen un resultado prohibido por ¢l ordenamiento juridi-
co, o contrario a él —art. 6.4 dcl Cddigo Civil—, la inscripcién en el Registro
de Asociaciones del Ministerio del Intcrior de una agrupacién de personas
que realmente no ejercitan el genérico derecho de asociacién reconocida en
aquel precepto, sino que quieren constituir un sindicato o una asociacién con
finalidad reivindicativa, tratando de eludir la prohibicién de los articulos 1.3
de la Ley Organica de la Libertad Sindical y 15.2 de la de Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad, o bien el articulo 18.2 de esta tultima, que por la naturaleza mili-
tar de la Guardia Civil y la condicién de militares de sus miembros concreta
su dmbito de aplicacion al personal del Cuerpo Nacional de Policia, normati-
va que impide al recurrente el depésito de los estatutos de la pretendida aso-
ciacién en la oficina publica a que se refiere ¢l articulo 4.1 de la Ley Organica
de Libertad Sindical o el Registro Especial previsto en el articulo 20 de la Ley
Organica de Fuerzas y Cuerpos de Scguridad.» (Sentencia de 12 de marzo de
1990, Sala 3.9, Seccién 9.4, Ar. 1895.)
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B) Libertad de expresion.

Vid. V. COLEG10S PROFESIONALES. (Sentencia de 3 de marzo de 1990, Sala 3.9,
Seccién 5.9, Ar. 2133.)

X. PoLicia

Autorizacion. Diferencia entre concesién a titulo de precario, de estar en
situacién de precario. En el primer caso hay una resolucién administrativa
que puede ser revocada si se dan determinados eventos, con indemnizacién
del valor de obras realizadas. La situacién de precario es de hecho.

«Los fundamentos juridicos que justifican el desalojo de la entidad recu-
rrente, respecto del objeto de la autorizacién administrativa de ocupacién
otorgada por Orden Ministerial de 8 de abril de 1968, son: @) La extincién de
la relacién juridico-administrativa constituida entre la Administracién y el
Club Motondutico de Las Palmas, por el cumplimiento del plazo de cinco
anos establecido en la autorizacién otorgada por la primera al segundo; sin
que el hecho de haber permanecido utilizando la misma la entidad recurrente
una vez transcurrido dicho término y abonando a la Administracién el canon
exigido para tal utilizacién por esta Gltima, implique una prérroga de la auto-
rizacién por “tacita reconduccion” sélo aplicable a la figura juridica del
arrendamiento. b/ La autorizacién administrativa para ocupar un inmueble “a
titulo de precario” no significa que la misma se deba a la mera tolerancia o
liberalidad de la Administracién, sin mediar renta o merced, sino que encuen-
tra su justificacion juridica en el condicionamiento de aquélla en orden a que
durante el plazo de su vigencia surgiera el evento de que los terrenos ocupa-
dos fueren necesarios para ejecutar obras declaradas de utilidad publica o
por necesidades del servicio y, para realizarlas, fuera preciso utilizar o des-
truir las autorizadas, en cuyo caso concreto tendré el autorizado derecho a
ser indemnizado del valor material de las obras realizadas en uso de la autori-
zacion obtenida, pero —repetimos— dicha posibilidad s6lo se da en los
supuestos en que referidas “necesidades de la Administracién” se produzcan
y se ejercite por ésta dentro del plazo de otorgamiento de la autorizacién, ya
que una vez vencido éste y extinguida por ial causa la relacién juridica deriva-
da de la misma, la Administracién no precisa acudir a la figura del “titulo de
precario” contenido en la autorizacién. ¢) Cosa distinta es la “situacién juri-
dica de precario” en que se encuentra el autorizado, a causa del cumplimiento
del plazo, que no puede ser tacitamente prorrogado, dada la naturaleza juridi-
ca del acto de la autorizacién administrativa en cuestién; pues no se puede
desconocer que la esencia de la “situacién juridica de precario™ no sélo resi-
de en el uso o disfrute de la cosa ajena sin mediar renta o merced ni otra
razén que la simple tolerancia o liberalidad del propietario o poseedor real
—como originariamente mantenia la jurisprudencia—, sino que este concepto
se ha ampliado por la mas moderna que declara que la situacién de precario
no se limita a los supuestos en que se detenta una cosa por mera tolerancia de
su duefio, sino también comprende aquellos ¢n que la tenencia no se apova
en un tfitulo juridico, bien porque nunca ha existido o bien porque el que real-
mente existia se haya extinguido, entre otras causas por ¢l cumplimiento del
plazo de vigencia de la relacidn juridica; que es el supuesto de actual referen-
cia.» (Sentencia de 15 de marzo de 1990, Sala 3.4, Seccién 3.9, Ar. 1820.)

447



NOTAS DE JURISPRUDENCIA

XI. SANCIONES

Reserva de ley y relacién de sujecion especial. Dentro del dmbito de un
Colegio Profesional es admisible el ejercicio de la potestad sancionadora
con la mera cobertura que ofrece la Ley 2/1974, de Colegios Profesionales.

«Con caracter previo al examen de estos motivos, por su indudable carédc-
ter antecedente, sc plantea la Sala si la potestad cjercida al amparo del men-
cionado Estatuto y que ha terminado en la sancién impugnada quebranta el
principio de legalidad consagrado en el articulo 25.1 de la Constitucién, cuan-
do establece que “‘nadie pucde ser condenado o sancionado por acciones u
omisiones que ¢n el momento de producirse no constituven delito, falta o
infraccién administrativa, segun la legislacién vigente en aquel momento”,
principio que comprende una doble garantia, una de caracter material y abso-
luto, conectada con el principio de seguridad y que se traduce en la imperiosa
cxigencia de predeterminacién normativa de las conductas ilicitas y de las
sanciones correspondientes, tanto en el dmbito estrictamente penal como en
el administrativo sancionador, y la otra de caracter formal que hace referen-
cia al rango necesario de las normas tipificadoras de aquellas conductas
—cfr. Sentencia del Tribunal Constitucional 42/87, de 7 de abril (R. T. Const.
42)—. La reflexién quc se hace la Sala lo es sobre la existencia en el caso de
autos de la garantfa formal. Particndo dc que el Alto Tribunal ha scrialado rei-
teradamente ?ue el término “legislacién vigente” contenido en dicho articulo
constitucional expresa una reserva de ley en materia sancionadora, v de que
también ha declarado que 1al necesaria cobertura legal no excluye la posibili-
dad de que las leyes contengan remisiones a normas reglamentarias —cfr.
Scntencia 83/83, de 24 de julio (R. T. Const. 83)—, se suscita el interrogante
acerca de si aquella garantia formal se ha observado cumplidamente en el
caso dc autos. Y al respecto debe ponerse de relieve la distincién entre sancio-
nes impuestas en ¢l marco del régimen gencral de sujecion y en las llamadas
relaciones de sujecién especial. Mientras que en el primer caso se ejerce el ius
puniendi general o genérico del Estado y, por tanto, cobra plena fortaleza el
cardcter formal del principio de legalidad, de manera que “no es licito, a par-
tir de la Constitucién, tipificar unas infracciones ni introducir sanciones o
alterar el cuadro de las existentes por una norma reglamentaria cuyo conteni-
do no esté suficientemente predeterminado o delimitado por otra de rango
legal” —Sentencia 42/87 (R. T. Const. 42)—. En el 4mbito de las relaciones de
sujecion especial se pone de relieve una capacidad administrativa de autoor-
ganizacion mas C}ue el ¢jercicio de aquel ius puniendi genérico, por lo que el
principio de legalidad en cstas relaciones ““no pucden tener el mismo alcance
que cn la potestad sancionadora general de la Administracién ni mucho
menos que respecto a las sanciones penales”, tal como declara la Sentencia
2/87, de 21 dc enero (R. T. Const. 2), que permite tener por cumplida aquella
necesaria cobertura legal mediante la remisién en blanco a la potestad regla-
mentaria.

En el caso de autos es indiscutible el quid diferencial de las relaciones en
cuyo ambito se ejerce la potestad sancionatoria discutida. Se trata de la orde-
nacién ad intra de una corporacidén publica de caracter exclusivamente profe-
sional, sectorial, tradicional depositaria de una potestad disciplinaria que sc
ejerce en el orden colegial. Puede afirmarse, por tanto, que aqui se dcbilitan
las exigencias del rango formal de ley en beneficio de una mas amplia potes-
tad reglamentaria, y que aquéllas quedan cumplidas con la habilitacién confe-
rida por la disposicion final de la Ley 2/1974, de 13 de febrero, de Colegios
Profesionalcs.» (Sentencia de 3 de marzo de 1990, Sala 3.4, Seccion 5.2,
Ar. 2133.)
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XII. URBANISMO
A) Planeamiento.

1. Modificacién del Planeamiento durante la tramitacién del recurso
contencioso-administrativo contra la denegacion de licencia en base a la
normativa modificada. La Sentencia no puede contemplar la nueva norma-
tiva, que legitima la licencia, siendo en fase de ejecucion cuando se podrd
plantear la concesion de nueva licencia.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
(Tribunal Supremo)

«Se aceptan los de la sentencia apelada.

La sentencia de instancia anula los Acuerdos de la Comisién de Gobierno
del Ayuntamiento de Fuente Alamo de 3 de abril y 16 de octubre de 1986, que,
accediendo a lo solicitado por don Francisco M. H,, le concedian licencia
para construir una vivienda en planta baja, en solar de su propiedad sito en
Cénovas, calle sin nombre, por estimar que el terreno en que se pretendia
construir no tiene condicién de solar al no reunir los requisitos establecidos
en la Ley del Suelo, articulos 82 y 83 y 92.f) del Reglamento de Planeamiento;
ni haber prevista calle en las Normas Subsidiarias de Planeamiento, ni haber-
se fijado sobre el terreno las correspondientes alineaciones. Apelada la sen-
tencia por el Ayuntamiento, en su escrito de alegaciones ante la Sala arguye
que, con fecha 27 de diciembre de 1986, se aprobé con caracter inicial la revi-
sién de las Normas Subsidiarias, aprobacién que fue definitiva en 2 de
diciembre de 1987, es decir, antes de la Sentencia de instancia, que lleva fecha
22 de febrero de 1988, pero después del periodo de prueba; y con esta nueva
normativa, deviene absolutamente legal y ajustada a derecho la concesién de
la licencia cuestionada. Por todo ello procede la revocacién de la sentencia
que conduciria tal vez hasta la demolicion de lo edificado, para evitar un inci-
dente de ejecucién propiciado por una imposibilidad legal de ejecutarla.

Estas a[]egaciones no constituyen discrepancia alguna con la sentencia de
instancia; antes al contrario, vienen a reconocer su ajuste a derecho al haber
contrastado los acuerdos impugnados con la normativa vigente a la sazén. No
hay que olvidar que tanto en el momento de la peticién de la licencia como en
el de su otorgamiento estaban vigentes unas Normas Subsidiarias de Planea-
miento cuya revisién ni siquiera habta sido objeto de aprobacién inicial. De ahi
la congruencia de la sentencia al resolver la cuestién que habia sido sometida
a su estudio y decisién; resolucién que, como ha sido reconocido por el Ayun-
tamiento apelante, es ajustada a derecho. Y todo ello propicia su confirma-
cién. A ello no es obstaculo la nueva cuestién que introduce en el debate el
Ayuntamiento de Fuente Alamo, cuestién que, por ¢llo, ni ha sido objeto de
controversia judicial ni ha podido ser enjuiciada por la Sala, ya que ni siquie-
ra ha sido objeto de mencién por el Ayuntamiento en su escrito de conclusio-
nes de fecha 15 de julio de 1987, en que habian transcurrido ya siete meses
desde su aprobacién inicial de la Revisién de las Normas Subsidiarias; aun-
?ue el caracter de tramite de tal acto no hubiera interferido en la resolucién

inal de la instancia. Indudablemente, el Ayuntamiento puede y debe hacer
valer la nueva situacion; pero el perfodo adecuado para ello es el de ejecucion
de sentencia, en el que puede plantear todo el oportuno incidente para impedir
una demolicién no armonizable con la nueva normativa. Pero no se puede sos-
tener que la licencia no ha infringido las Normas Subsidiarias vigentes antes de
su Revision. No parece caber duda alguna racional de que lo procedente seria la
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legalizacion de la obra mediante la solicitud y concesién de una nueva licencia
que se ajustase a la nueva legalidad, contraste que quien debe hacerlo en pri-
mer lugar es la Administracién municipal. Pero nunca la revocacién y anula-
cién de la sentencia de instancia, como se solicita en el ““suplico” del escrito
de alegaciones.» (Sentencia de 4 de enero de 1990, Sala 3.4, Seccién 6.9, Ar. 320.)

2. Control de la discrecionalidad a través del principio de interdiccién
de la arbitrariedad de los poderes publicos.

Vid. I. FUENTES. C) Principios generales. (Sentencia de 28 de marzo de 1990,
Sala 3.4, Seccién 6.4, Ar. 2265.)

B) Gestion.

1. Promotores. Equiparacién de los promotores titulares de un derecho
de superficie a la figura del «propietario», a los efectos de exigencia de las
cargas urbanisticas.

«El estudio de las actuaciones administrativas y judiciales nos lleva a
recordar que uno de los principios que informan el Ordenamiento Juridico es
el de que “Los derechos deberdn ejercitarse conforme a las exigencias de la bue-
na fe” —art. 7.°.1 del Titulo Preliminar del Cédigo Civil—, que se infringe o fal-
ta cuando —como dice la Sentencia del Tribunal Supremo, Sala Primera, de
29 de encro de 1965~ ‘.. se finge ignorar lo que se sabe... se realiza un acto
equfvoco para beneficiarse intencionadamente de su dudosa significacion o se
crea una apariencia juridica para contradecirla después en perjuicio de quien
puso su confianza en ella...”. La jurisprudencia contencioso-administrativa ha
venido haciendo frecuente uso de este principio general, en campos tan
distintos como el de las notificaciones, los contratos administrativos, la
expropiacion forzosa, etc., declarando que ‘.. el principio de buena fe es inspi-
rador tanto para los actos de la Administracién como para los del administrado”
—Sentencia de la Sala Cuarta de 23 de enero de 1976—. 5.° Intimamente liga-
do con el principio de la buena fe se encuentra el de los actos propios, recogido
también con reiteracién por la jurisprudencia del Tribunal Supremo, pues
—como recuerda la Sentencia de la Sala Cuarta de 5 de junio de 1978, que
cita Resoluciones anteriores de 11 de diciembre de 1969, 21 de abril de 1970 y
23 de junio de 1971, y cuya tesis vuelve a ser ratificada por la Sala Tercera el
26 de diciembre del mismo afio de 1978~ ““... en esta Jurisdicci6n es aplicable
el principio de derecho de que nadie puede ir vdlidamentc contra sus propios
actos, cuando éstos reuinan los requisitos y presupuestos previstos para ello...
pues si este principio vincula a la Administracién, en justa reciprocidad tam-
bién constrifie al administrado...”. 6.° Que la aplicacién de esta doctrina
conducira a la desestimacién del recurso, pues siendo todo proceso urbaniza-
dor anterior o —a lo sumo— concurrente con el proceso de edificacion —segin
taxativa prevision de la Ley del Suelo—, quienes han intervenido activamente
en las actuaciones de promocién de viviendas —que en su dfa vieron condicio-
nada la licencia de construir al abono de determinados gastos urbanizadores—
no pueden ahora negarse a pagar so pretexto de que en la licencia se mentaba a
los “propietarios”, pues la figura del promotor adquiere unas dimensiones
amplias y profundas —como recuerda la Sentencia de la Sala Primera del Tri-
bunal Supremo de 11 de octubre de 1974 — y le hace participe, bajo el concepto
amplio de ‘‘propietario”, de las obligaciones derivadas de la urbanizacién.
7.2 En consecuencia, el juego de los principios de la buena fe y los actos pro-
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pios, y el sentido finalista que al término propietario —en relacién con las obras
de urbanizacién— debe darse para resolver el caso unjuiciado, nos lleva a la
conclusion de que estdn obligados a sufragar los gastos de urbanizacion quienes
son titulares de un derecho de superficie en la forma y con el alcance que se
recoge en el Hecho Segundo de la demanda; todo ello dejando a salvo las accio-
nes civiles que a unos y otros pudieran corresponder entre si como promotores,
constructores, propietarios, etc. 8.° No procede hacer especial pronunciamien-
10 en cuanto a costas.»

FUNDAMENTOS DE DERECHO
(Tribunal Supremo)

«Se acepian los de la sentencia apelada.

Ante todo es preciso poner de relieve la existencia de ciertas circunstan-
cias, en relacién con la cuestién planteada, que son absolutamente determi-
nantes del pronunciamiento que deba adoptar esta Sala. Son las siguientes,
sucintamente expuestas: a) don Saturnino M. P, don Emiliano C. C. y Don
José Marfa T, socios constituyentes de una sociedad civil, solicitaron licencia
de edificacion, en calidad de promotores, al Ayuniamiento de Calatayud para
construir sobre una finca sobre la que ostentaban la titularidad del derecho
de superficie; b) concedida la licencia y llevada a cabo la edificacion, la Comi-
sion de Gobierno, en Acuerdo dc 18 de agosto de 1987, ratificado después en
Acuerdo de 19 de noviembre siguiente, realizé el reparto correspondiente al
presupuesto de ejecucién de obras de urbanizacién de las calles S. Iiigo, S.
Benito, S. N. de Francia y Dr. Fleming, cuyos acuerdos fueron recurridos ante
la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, dando lugar a la promocién y tra-
mitacién de los recursos 101. 102 y 110 de 1988, deducidos, respectivamente,
por los herederos de don José Maria T, por don Emiliano C. C. y por don Sa-
turnino M., en los que recayeron Sentencias 835 y 834 y 873 del mismo afio
en fechas dc 21 de septiembre y 17 de octubre, también respectivamente;
¢) apeladas tales sentencias, que habfan sido desestimatorias de los recursos
presentados, esta Sala del Tribunal Supremo ya ha dictado sentencia en la
que resolvia en firme en el recurso 102/88, promovido por el sefior C. C. en el
sentido de confirmar la sentencia dictada en primera instancia por la Audien-
cia de Zaragoza.

Quiere ello decir que, al igual que en el fundamento de derecho 2.0 de la
sentencia que aqui se apela —la del recurso 110/88—, la Sala de Zaragoza
decia que el tema ya estaba resuelto en sus Sentcncias 834 y 835 dc ese ario
1988, esta Sala ha de afirmar que el tema esta resuelto por la Sentencia de
esta Sala de fecha 5 dc diciembre de 1989, dictada al resolver en apelacién la
recaida en el recurso 102/88. Las alegaciones formuladas por don Saturnino
M. P. en el rollo de apelacion, en discrepancia con la sentencia de instancia,
se centran en que los costes y gastos de urbanizacién no deben recaer nunca
ni sobre los promotores ni sobre los titulares del derccho de superficie, sino
exclusivamente sobre los propietarios. La Sentencia diciada por esia Sala en
fecha 5 de diciembre de 1989 resalta que en respuesta a la solicitud dirigida al
Ayuntamiento de Calatayud por estos titulares del derecho de superficie, se
les hizo saber, entre otros extremos, que deberian redactar, para proceder a la
urbanizacién de las calles en cuestién, un proyecto, cumpliendo as{ el acuer-
do adoptado en abril de 1977 concediendo licencia de obras condicionada a la
urbanizacién por la propiedad, en la parie que les afecta, de las calles que
limitan la construccién: que los indicados interesados, cumpliendo el requeri-
miento, presentaron ¢l Proyecto de Urbanizacién, que fue aprobado, y como
después no llevaron a cabo las obras del proyecto, se acordé su ejecucién
subsidiaria por cl Ayuntamiento, procediéndose al reparto de su cuantia. Por
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ultimo, decia la sentencia que el derecho de superficie es el derecho a construir
sobre fundo ajeno; que segun la Exposicion de Motivos de la Ley del Suelo'la
aptitud para edificar la da el Plan, pero el derecho se condiciona con todas sus
consecuencias al efectivo cumplimiento de las obligaciones y cargas que se
imponen al propietario dentro de los plazos previstos en el propio Plan; con lo
que resulia que el titular del derecho a edificar tiene que cumplir unas determi-
nadas obligaciones vy cargas para poder realizar su derecho, entre ellas, a tenor
del articulo 83 de la Ley, la de costear la urbanizacién; de suerte que en el pre-
sente caso, siendo los titulares de este derecho a edificar los titulares del dere-
cho de superficie antes citados sobre el solar en cuestion, les corresponde hacer
frente a los expresados gastos, sin perjuicio de los pactos existentes entre ellos y
el propietario del dicho solar.» (Sentencia de 24 de enero de 1990, Sala 3.4, Sec-
cion 6.4, Ar. 349.)

2. Entidad urbanistica colaboradora. Naturaleza y adquisicion de la
personalidad. Los actos dictados antes de la inscripcién de la entidad en el
Registro que le otorga personalidad serdn vdlidos y eficaces frente a los
miembros de la entidad.

«Por ultimo, es preciso entrar en ¢l estudio de la nulidad o no de los acuer-
dos tomados por la Entidad de Conservacién antes de su inscripcién en el
Registro. Es ésta la auténtica cuestion formulada en via administrativa por los
recurrentes y la que estimaban lesiva para sus intereses: el acuerdo adoptado
en Junta General Ordinaria en 27 dc agosto de 1986 por los propietarios de
la urbanizacién, en virtud del cual para el pago de los diversos gastos de la
urbanizacién se aprueban las cuotas correspondientes a cada uno fijadas con
los médulos de metro cuadrado de terreno y cantidad homogénea por vivien-
da, acuerdo al que se opusieron los sefores D. y D. D.; que lo recurrieron en
alzada ante el Ayuntamiento; ¥ que fue desestimado ¢n Acuerdo municipal de
23 de octubre del mismo afo, dejando asi expedita la via contencioso-admi-
nistrativa. El acuerdo de la Junta General Ordinaria est4 tomado en aplica-
cién del articulo 12 de los Estatutos. Ahora bien, antes de entrar en si es 0 no
ajustado a derecho, es preciso estudiar si la fecha de¢ su adopcién tiene tras-
cendencia o no en cuanto a su validez; caso afirmativo, no seria procedente
entrar en ¢l fondo del asunto. No hay duda alguna que las Entidades urban{sti-
cas colaboradoras tienen cardcter administrativo y dependen de la Administra-
cidn actuante, como dice el articulo 26 del Reglamento de Gestién Urbanfstica;
estdn integradas por propietarios de bienes sitos en un poligono o unidad de
actuacién; se rigen, ademds de por sus propios Estatutos, por las normas espect-
ficas y generales sobre entidades colaboradoras; y concretamente las Entidades
de Conservacidn tienen como finalidad, como su propio y expresivo nombre
indica, la conservacién de las obras de urbanizacién, ademds del mantenimien-
to de las dotaciones e instalaciones de los servicios publicos, en los casos
—como el que nos ocupa, segin hemos razonado—, debiendo determinarse la
participacién de los propietarios en esta obligacién en funcién de los criterios
sedialados legalmente o en sus propios Estatutos (arts. 68 y 69 del Reglamento
de Gestion). Ahora bien, su personalidad juridica se entenderd adquirida desde
el momento de la inscripcion en el Registro de Entidades Colaboradoras, segin
dispone el articulo 26.2 del citado Reglamento. Ha quedado plenamente acre-
ditado en los autos a través de la certificacién expedida por el Secretario de la
Direccion General de Urbanismo de fecha 7 de septiembre de 1987, que la Enii-
dad de Conservacién de la urbanizacién Via Marina no figuraba inscrita en el
correspondiente Registro, aunque s lo ha sido con posterioridad, pero aquella
circunstancia en wmodo alguno puede determinar 15 nulidad de los acuerdos
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adoptados por la sencilla razén de que no afectan a terceras personas extranas,
respecto a las cuales si que tiene trascendencia la falta de inscripcion en el
Registro de esta Entidad de Conservacion, sino a los propios integrantes de la
Entidad y a los propietarios de parcelas y edificios de la urbanizacion, que estdn
obligados a cumplir con sus obligaciones como tales en reparto de cuotas como
asuncion de los gastos generales. De otro modo bastaria con su oposicion a los
acuerdos adoptados en 1al sentido para situarse fuera de la obligacién de
pago. Por ultimo, recordando lo antes dicho, los acuerdos estan tomados al
amparo del articulo 12 de los Estatutos, que, como hemos dicho, aplica
modulos de reparto de cuotas absolutamente de acuerdo con la legalidad
vigente.

Lo anteriormente expuesto y razonado propicia un pronunciamiento esti-
matorio de la apelacién entablada y consecuentemente revocatorio de la sen-
tencia de instancia, y por ende la declaracién de que tanto los Estatutos de la
Entidad Colaboradora de Conservacién de la Urbanizacién Via Marina como
los Acuerdos de su Junta General de 17 de agosto de 1986, asi como el Acuer-
do municipal de 23 de octubre del mismo ano que los confirmaba al resolver
recurso de alzada, son ajustados a derecho.» (Sentencia de 14 de febrero de
1990, Sala 3.4, Seccién 6.9, Ar. 1316.)

C) Suelo no urbanizable.

Intervencion de la Comisién Provincial de Urbanismo en concesién de
licencias para construcciones destinadas a uso agricola. Se trata de una
vulneracién de la autonomia municipal, puesto que la competencia local es
inequivoca.

Vid. IV. ADMINISTRACION LocCAL. A) Autonomia local. (Sentencia de 5 de febre-
ro de 1990, Sala 3.4, Seccién 6.4, Ar. 940.)

D) Responsabilidad. Se aplica lo dispuesto para los supuestos de sus-
pensién de licencias a los casos en los que se deniega una licencia
por causa de una modificacion del planeamiento posterior a la soli-
citud de aquélla aun sin existir acuerdo de suspension.

«Cuestion distinta es la de la procedencia de la indemnizacién derivada de
la denegacién de una licencia en virtud de una ordenacién urbanistica surgi-
da con posterioridad a la peticién de aquélla.

Los articulos 27.4 del Texto Refundido y 121 del Reglamento de Planea-
miento contemplan una indemnizacién en la que lo juridicamente relevante
no es que se haya suspendido el otorgamiento de licencias y, por tanto, se
haya interrumpido la tramitacién de las solicitudes con anterioridad: lo tras-
cendente en Derecho para la procedencia de la indemnizacion es la imposibili-
dad de obtener una licencia por causa de una modificacion del planeamiento
posterior a la solicitud de aquélla. Y estos datos de hecho concurren plenamente
en el supuesto litigioso en el que la denegacion de la licencia se ha producido
como consecuencia de una ordenacién nacida con posterioridad a su solicitud:
en ambos casos se trata de un funcionamiento normal de la Administracion que
provoca una lesién indemnizable y, por tanto, en los dos han de ser aplicables
dichos preceptos.

Pero en ¢l caso que ahora se contempla la indemnizacién pretendida y que
deriva no de la invalidez, sino de la validez de la denegacién de la licencia, no
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se inst6 en via administrativa. Por cllo, en rigor dcberia declararse inadmisi-
ble, aunque no resultard necesaria la modificacién del pronunciamiento de la
Sala a guo dada la vieja doctrina de la unidad del recurso.

Todo ello sin perjuicio de lo que podria derivar de una posible disconfor-
midad del provecto respecto de la ordenacién vigente en el momento de la
solicitud de la licencia —en cste sentido, informe fechado antes del 3 de febre-
ro de 1984, folio 2 del expediente 965-83—.» (Sentencia de 19 de febrero de
1990, Sala 3.2, Seccidn 6.9, Ar. 1324.)

XIII. JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA
A) Legitimacidn.

Ademds de la ampliacion derivada del articulo 24 CE, la legitimacion
para impugnar reglamentos de las Comunidades Auténomas puede fundar-
se en la condicién de Diputado de la Asamblea legislativa autonémica, ya

que por via reglamentaria pueden sustraerse funciones propias de la Asam-
blea.

«Antes de examinar el contenido de la presente apelacién conviene recor-
dar brevemente los origenes de la controversia; con arreglo al articulo 14 de
la Ley 2/1985, de 18 de febrero, de Presupuestos de la Comunidad Auténoma
de Extremadura, s¢ concedié autorizacion al Consejo de Gobierno de dicha
Comunidad para emitir deuda publica, hasta un importe de dos mil millones
de pesetas. El Consejo de Ministros acordé autorizar a la Junta para proceder
a csta emision, que asi lo dispuso mediante Decreto 68/1985, de 26 de diciem-
bre, estableciendo por Orden de la Consejeria de Economia y Hacienda de 27
de diciembre siguiente los mecanismos de ejecucién de la citada emision de
deuda publica, interior y amortizable al 12,50 por 100. En esta situacién un
grupo de diputados de la Asamblea de Extremadura impugnaron cl Decreto y
la Orden mencionados y la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la
Audiencia Territorial de Caceres dict6 Sentencia, en 16 de marzo de 1987,
rechazando las causas de inadmisibilidad y acogiendo las pretensiones del
recurso, ¢n el que se declaré la nulidad de ambas disposiciones, por estimar
que las mismas no estaban ajustadas a derecho. Esta sentencia constituye el
objeto de la apelacion que nos ocupa, en la que a través de las alegaciones de
las partes sc plantean las mismas cuestioncs formales y de fondo suscitadas
en la instancia.

La naturaleza normativa del Decreto 68/1985 y de la Orden de 27 de diciem-
bre de 1985 aparece certeramente configurada en la fundamentaci6n jurfdica
de la sentencia de la Sala Territorial, porque asi como el acto administrativo
se agota en su aplicacién, al vaciar en ésta su contenido realizable, la disposi-
cién propiamente reglamentaria se integra en el ordenamiento juridico con
vocacién de permanencia al menos mientras subsistan las relaciones que crea
v los comportamientos que regula, notas caracteristicas de la potestad regla-
mentaria, concurrentes en las disposiciones cuestionadas. Tampoco est4
ausente el interés legitimador de los actores en su condicién de Diputados de
la Asamblea, a la que pudo sustracrse por via reglamentaria impropia, el ejer-
cicio de unas facultades especificas, representativas de la soberania popular
en la materia, aparte de la ampliacién experimentada para la impugnacién
directa de los reglamentos a partir del articulo 24 de la Constitucién, cuando

454



CONTENCIOSGO-ADMINISTRATIVO

consagra la tutela de intereses legitimos, con el robustecimiento consiguiente
del principio pro actione.

En materia presupuestaria y deuda publica rige el principio de reserva de
Ley, que no sélo impone el articulo 135 de la Constitucién, sino también la
Ley Homénima del Estado 11/1977, de 4 de enero (art. 7), y otras leyes de la
misma Comunidad Auténoma de Extremadura. La posible contraindicacién
constitucional concurre con otras causas de invalidez, de simple legalidad
ordinaria y, en consecuencia, la decisién del proceso entablado no depende
tan sélo de la inconstitucionalidad de la Ley de cobertura, por lo que el plan-
teamiento de tal cuestién no encaja en los términos del articulo 35.2 de la Ley
Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional. Supuesta
entonces la autorizacién concedida al Consejo de Gobierno por el articulo 14
de la Ley autonémica 2/1985, para emitir deuda ptblica, no contiene sin
embargo el nicleo de los elementos a desarrollar en la norma delegada, acep-
tando sobre el particular los argumentos del fundamento de derecho quinto
de la sentencia combatida, en orden a la carencia de rango normativo de las
disposiciones impugnadas para abordar materias puramente presupuestarias,
reservadas a la Ley, sin que la infraccién de esta exigencia pueda subsanarse
con una dacién de cuentas a posteriori de la Junta a la Asamblea, al vedar con
ello a miembros disconformes, integrantes de la misma, el ejercicio de la fun-
ci6én representativa que les incumba como depositarios de un sector de la
voluntad popular. La técnica desviacionista utilizada, por la que el ejecutivo
auténomo aproveché la delegacién conferida por la Ley 2/1985, adolece de
serios reparos, determinantes de la nulidad de las disposiciones impugnadas,
pues no siendo deficitarios los presupuestos al estar equilibrados ingresos y
gastos, interfiere en esta materia reservada a la ley, cualquier alteracién adop-
tada en via reglamentaria para acomodarlos a las inversiones derivadas de los
ingresos de la emisién de la deuda publica y traducidas en un gasto publico,
que la Asamblea no tuvo ocasién de aprobar. Procede por lo expuesto suscri-
bir el criterio de la Sala Territorial, sin hacer expresa imposicién de las costas
causadas en esta segunda instancia con arreglo a lo dispuesto en el articulo
131 de la Ley Jurisdiccional.» {Sentencia de 7 de febrero de 1990, Sala 3.4, Sec-
cién 2.9, Ar. 1075.)

B) Prueba. Modulacién del principio general de la carga de la prueba
atendiendo al criterio de la facilidad. Debe probar aquella parte
para la que la prueba de los hechos resulte mds fdcil.

«En esta linea serd de sefialar que una reiterada jurisprudencia viene
poniendo de relieve que la presuncién de legalidad del acto administrativo tras-
lada al administrado la carga de accionar para impedir que se produzca la figu-
ra del acto consentido, pero no afecta a la carga de la prueba, que ha de ajustar-
se a las reglas generales —Sentencias de 29 de enero y 13 de febrero de 1990,
etcétera—.

La doctrina general de la carga de la prueba elaborada por induccién
sobre la base del articulo 1214 del Cédigo Civil puede resumirse en que cada
parte ha de probar el supuesto de hecho de la norma cuyas consecuencias juri-
dicas invoca a su favor. Pero esta doctrina ha de ser matizada, en aplicacién del
principio de la buena fe en su vertiente procesal, con el criterio de la facilidad:
existen datos cuya prueba resulta fécil para una parte y dificil para la otra, lo
que puede matizar y hasta alterar los resultados de la regla general.

Las caracteristicas exactas de los servicios previstos en el articulo 78.a) del
Texto Refundido de la Ley del Suelo son de prueba més f4cil para la Adminis-
tracién que para el administrado. Y asf, en el supuesto litigioso, probada la
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“existencia’” de dichos servicios, la Administracién no ha acreditado su “insufi-
ciencia” —en esla linea, Sentencias de 29 de mayo y 23 de junio de 1987, 5 de
febrero de 1990, c¢tc.—, siendo de afadir quc del articulo 83.3.3.° del Texto
Refundido deriva la viabilidad de obras de urbanizacién en suelo urbano,
dentro de las cuales son perfectamente subsumibles las conexiones con las
redes generales.» (Sentencia de 19 de febrero de 1990, Sala 3.4, Seccidn 6.9,
Ar. 1322.)

C) Ejecucién de sentencia.

1. Ejecucién provisional de sentencias recurridas en apelacion. Cardc-
ter excepcional, en aplicacion supletoria de la LE Civil, incluso si se trata de
recursos contra actos negativos no susceptibles de suspension.

«Por la representacion de la recurrente apelada en esta instancia se adujo
en su escrito de alegaciones la aplicabilidad del articulo 385 de la Ley de
Enjuiciamiento Civil reformado, a tenor de lo dispuesto en la Disposicién Adi-
cional Sexta de la Ley de 27-12-56 al no estar previsto el supuesto relativo a la
ejecucion provisional de las sentencias susceptibles de apelacién en ambos
efectos en los procesos contencioso-administrativos v ser de aplicacién segiin
esa disposicién, como supletoria, la de Enjuiciamiento Civil; y por lo que
respecta a la reparabilidad de los perjuicios causados de prosperar la apela-
cién contra la sentencia dictada ¢n primera instancia no existe imposibilidad
de su cuantificacién al ser controlables las ventas, en su mayoria correspon-
dientes a recetas de la Scguridad Social, y respecto a las ajenas a la misma

odrian avcriguarse facilmente a través de la contabilidad del farmacéutico,
a de los proveedorcs, y por la Declaracion de la Renta de las Personas Fisicas
del Titular de la Farmacia.

La ejecucion provisional de las sentencias dictadas en las reclamaciones
contencioso-administrativas recurribles en apelacién, no se contemplan en la
Ley reguladora de esta Jurisdiccion, como tampoco se regulaba en la Ley de
Enjuiciamiento Civil con anterioridad a su reforma por la Ley de 6-8-84, salvo
en el supuesto de las recurribles en Casacidn, articulo 1786, artfculos 1722 y
1723 en su actual redaccion, lo que implica la aplicabilidad segiin lo dispuesto
en Disposicion Adicional Sexta de la Ley Jurisdiccional del meritado articulo
385, pdrrafo segundo, cuando por el Tribunal de Instancia se estime que el dario

ue pudiera irrogarse con la ejecucién no seria irreparable v ser suficiente la
?ianza de la garantia ofrecida por la parte apelada, toda vez que si por el articulo
96 de la Ley Jurisdiccional la apelacién contra las sentencias serd en ambos
efectos, ello no impide que provisionalmente se ejecute la sentencia, compatibi-
lidad expresamente determinada en los juicios civiles, en los que las sentencias
son también apelables en ambos efectos, articulo 384.1, y no obstante se regula
su ejecucion provisional con las excepciones indicadas en el pdrrafo tercero del
meritado articulo 385; no existiendo por la naturaleza del recurso contencioso-
administrativo imposibilidad de una ejecucién provisional de las sentencias
apeladas, aunque en el articulo 104 de la Ley Jurisdiccional se contemple sola-
mente para el caso de ser firme la sentencia que dicte el Tribunal Supremo o las
Audiencias Territoriales, hoy Tribunales Superiores de Justicia, ya que el acto
anulado en sentencia que carezca de firmeza comporta un juicio de la jurisdic-
cién al que en cada supuesto concreto puede demandar la admisién de su ejecu-
cion provisional contrastando los intereses concurrentes en el dmbito del inte-
rés publico y el de los particulares que se contemplan también para otorgar o
denegar la suspension de la ejecucion de los actos de la Administracién; consti-
tuyendo cauce adecuado para la tutela efectiva de los derechos ¢ intereses leglti-
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mos de los administrados a que se refiere el articulo 24.1 de la Constitucién la
potestad conferida por el articulo 385 reformado de la Ley de Enjuiciamiento
Civil; sin que la naturaleza ejecutiva de los actos de la Administracién impidan
esa ejecucion provisional, que fue ya admitida por el Real Decreto-ley de 4-1-77,
por la que se dipuso que los recursos de apelacion contra las sentencias dicta-
das en primera instancia por la Audiencia Nacional, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, fueran admitidos en un solo efecto.

Admitida la posibilidad de la ejecucién provisional de las sentencias no fir-
mes que se dicten en los procesos contencioso-administrativos, sobre lo cual
ya se pronuncié esta Sala en Auto de 13-12-89, recurso de apelacion 1041/88,
en el presente supuesto debe afirmar que aun cuando pudiera cuantificarse el
importe de los beneficios obtenidos por la farmacéutica a la que se le confirid el
derecho de apertura de un establecimiento en Orihuela, si se revocara la senten-
cia apelada, sobre la que no puede anticiparse juicio alguno respecto a la perti-
nencia de sus fundamentos y fallo resolutorio, serian de imposible cuantifica-
cion los davios y perjuicios irrogados a cada uno de los demds titulares de las
farmacias preexistentes, y ademis debe contemplarse la posibilidad de que de
rechazarse el recurso de apelaci6n sea indemnizable la recurrente por la
demora en-la apertura de la farmacia si se estimare improcedente la denega-
cién de la solicitud efectuada al Colegio de Farmacéuticos de Alicante;
debiéndose estimar como de carécter extraordinario la ejecucién provisional
de las sentencias que se dicten en primera instancia, aun cuando como en
este caso, dada la naturaleza negativa del acto de la Administracién, no era
éste susceptible de suspensién al no poder anticipar la Jurisdiccién cual sea el
derecho que asista a la demandante hasta que incida la resolucién judicial,
que serd o no susceptible de cjecucién provisional si no existe impedimento
en la apreciacién de los daios y perjuicios que de la misma puedan derivarse
de revocarse la sentencia apelada.» ({Auto de 11 de enero de 1990, Sala 3.4, Sec-
cién 5.9, Ar. 159.)

2. Plazo para plantear el incidente de inejecucion. Si la imposibilidad
aparece antes de la recepcion del testimonio de la Sentencia, los dos meses
se contardn desde la recepcion. Si la imposibilidad se produce con posterio-
ridad a la recepcién de la Sentencia, el c6mputo se iniciard desde que surja
la causa de imposibilidad.

«Examinando el primero de los tcmas antes dichos, es de ver lo siguiente:
A) pese a que algun sector doctrinal ha sefialado la inoperancia del plazo de
dos meses estab%ecido en el articulo 107 de la Ley Jurisdiccional, por enten-
der que si una sentencia es de imposible ejecucién, realmente lo sera en todo
tiempo, aunque sc rebase tal lapso temporal, con lo que derivaria que en cual-
quier momento, si sobreviene dicha imposibilidad material o legal, podrd plan-
tearse el incidente de inejecucion, porque de otro modo, no siendo realmente
posible el cumplimiento de la sentencia, si se impide el planteamiento del inci-
dente de imposibilidad de ejecucién por haber transcurrido los citados dos
meses, se producird una situacion de inejecucion indefinida, sin cauce hdbil
para declarar la pertinente compensacioén en favor del que obtuvo la sentencia
favorable, que de ese modo quedaria perjudicado en su postura procesal, lo
cierto es que como en el caso que nos ocupa se ha suscitado la cuestién de si
la Abogacia del Estado ha deducido su peticién en tiempo hibil, es necesario
dilucidar este tema; B) no ignora este Tribunal que no existe unanimidad en
la doctrina acerca de si el plazo de dos meses ha de contarse a partir de que la
Administracién recibe el testimonio de la sentencia que debe ejecutar, o ha de
computarse desde que surfa la causa determinante de la imposibilidad material

457



NOTAS DE JURISPRUDENCIA

o legal de la ejecucion, siendo esta ultima interpretacién la que se recoge en el
Auto del Tribunal Supremo de 14 de febrero de 1984, porque, como expresa
dicha resolucion del Alto Tribunal, entenderlo de otro modo harta ilusoria en
muchos casos la aplicabilidad del articulo 107 de la Ley Jurisdiccional, cuando
la imposibilidad se presentara con posterioridad a los dos meses desde la recep-
cién del testimonio de la sentencia, por tanto, ha de concluirse que si la imposi-
bilidad aparece antes de la recepcién de dicho testimonio, los dos meses debe-
rdn contarse a partir del momento de la mencionada recepcién, pero si se
produce con posterioridad, el cémputo habrd de iniciarse desde que surja la
causa de imposibilidad; C) aplicando el anterior razonamiento al caso enjui-
ciado, y aun prescindiendo de otros matices que pueda presentar el tema, lo
cierto es que conccedida la licencia en 20 dc junio de 1984, y presentando el
incidente en 31 de agosto del mismo arfio, ha de estimarse que el incidente se
dedujo dentro dec los dos meses imperados, de un lado, porque el dia inicial es
precisamente el 20 de junio de 1984 y, de otro, porque el mes de agosto, como
inhabil que ¢s a estos efectos, segun se infiere del articulo 121.2 de la Ley
Jurisdiccional, no puede incluirse en el cémputo del plazo; y D) como secuela
de todo lo expuesto con anterioridad, ha de concluirse que no puede acogerse
la aducida extemporaneidad, como ébice para el éxito de la pretensién dedu-
cida por la Abogacia del Estado.» (Sentencia de 28 de marzo de 1990, Sala 3.4,
Seccion 6.2, Ar. 2264.)

3. Imposibilidad legal determinante de la inejecucion. Lo es el cambio
en el planeamiento que haga inuitil la ejecucidn de una sentencia firme
anterior.

«La primera cuestién que aparece al intentar dilucidar la controversia sus-
citada en este incidente estriba en determinar, en abstracto, si el cambio ocu-
rrido en el planeamiento urbanistico puede incidir en la fase de ejecucién de
una sentencia, basada en una ordenacién urbanistica anterior, modificada,
precisamente, por dicho cambio, y, posteriormente, si en el caso concreto que
nos ocupa, las actuaciones administrativas ocurridas tienen virtualidad para
afectar a la ejecucion, en sus propios términos, de la sentencia recafda en los
autos principales, v analizando el aspecto general del tema, es de ver lo
siguiente: A) un primer criterio doctrinal establece que si se produce una
reforma en el Ordenamiento Juridico después de pronunciada una sentencia, y
antes de ser ejecutada, la ejecucion especifica de dicha sentencia carece de
razén de ser, porque en este momento ulterior la actividad ejecutiva ya no
estaria amparada por la normativa vigente, y, concretamente, si s¢ ha produci-
do un cambio en la ordenacién urbanistica, de modo que el acto anulado por
la sentencia firme resulta conforme a Derecho, como consecuencia de 1al
cambio, no es que efectivamente exista una imposibilidad material o legal de
que la sentencia se ejecute, sino que el cumplimiento de tal sentencia no tendrta
sentido, cuando la realidad que era ilegal ha devenido legal; B) sin embargo, la
tendencia jurisprudencial es estimar, en esos casos, que la sentencia es legal-
mente inejecutable, es decir, que ha sobrevenido una causa de imposibilidad
legal de cumplimiento especifico, al amparo del articulo 107 de la Ley Jurisdic-
cional, y asi se estima en el Auto dictado por la Sala 4. del Tribunal Supremo
en 25 de marzo de 1971, ““con arreglo a un principio general y légico, también
juridico, de inaceptacién de lo absurdo”, pues es contrario a dicho principio
“derribar como ilegal un edificio para levantario como legal y exactamente
igual seguidamente”, sin beneficio de nadie “y en contra dc%as mas elementa-
les reglas de la economia”, y con argumentos similares en el Auto de la misma
Sala 4.2 de 29 de abril de 1977, en cuya resolucién, tras rechazar la inejecu-
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cién por las razones que explica, establece que no se llegaria a la misma con-
clusién si efectivamente se hubiera producido un cambio en la normativa con
alcance suficiente para permitir lo que antes estaba prohibido, puesto que "la
demolicién de unas construcciones que inmediatamente podrian ser de nuevo
autorizadas, carece de sentido juridico, como mera ficcién que debera susti-
tuirse por su equivalente real”; y C) por tanto, ha de quedar sentado que, en
general, han de reputarse como causas de imposibilidad legal las derivadas de
un cambio en el planeamiento que haga inutil la ejecucién de una sentencia
firme anterior, y, por ende, procede seguidamente analizar si dicha doctrina
es aplicable al caso contemplado en este incidente.» (Sentencia de 28 de-marzo
de 1990, Sala 3.9, Seccién 6.4, Ar. 2264.)

D) Costas. Reinterpretacion del articulo 131 de la Ley Jurisdiccional en
recurso de revisién a partir del principio de igualdad de las partes
en el procedimiento.

«Planteada asf la cuestion, y existiendo al menos contradiccion entre la
sentencia sometida a revisién y la de 26 de abril de 1966, procede sentar cudl
sea la que sostiene la doctrina correcta. Y a tal efecto ha de aclararse: a) Que
esta sentencia de 1966 lo que hace es ratificar las pronunciadas por el propio
Tribunal Supremo que cita, todas ellas en aplicacién no de la Ley vigente de
27 de diciembre de 1956, sino de la legislacién que ésta derogé; &) Que inclu-
so la de 15 de febrero de 1979, aun partiendo de la base de que se pudiera
hablar dc identidad en relacién a la revisada, fue dictada con anterioridad a la
reforma producida en la Ley de Enjuiciamiento Civil por la de 34/84, de 6 de
agosto, en cuyo articulo 523 se impone como principio general el del venci-
miento de la parte cuyas pretensiones hubieran sido totalmente rechazadas,
debiendo en otro caso el Juez, si aprecia la concurrencia de circunstancias
excepcionales que justifiquen su no imposicion, razonarlo debidamente. Prin-
cipio este de indudable influencia a la hora de proceder a la interpelacién del
articulo 131.1 de la Ley Jursdiccional, por ser aquella Ley de aplicacién
supletoria de esta ultima, m4xime después de la promulgacién de la Constitu-
cién, al someter no sélo a los ciudadanos, sino también a los Poderes publi-
cos, al ordenamiento constitucional y al resto del ordenamiento juridico (ar-
ticulo 9), interpretando todo privilegio de que pueda gozar la Administracién
restrictivamente a tenor del principio general del derecho de igualdad consa-
grado en los articulos 1.1 y 9.1 de dicha Carta Magna, aqui referido a la igual-
dad de las partes en el procedimiento, Administracion y particular administra-
do. Sin que pueda olvidarse tampoco que este principio del vencimiento obje-
tivo es el que rige también en la Ley de proteccién jurisdiccional de los dere-
chos fundamentales de la persona 62/1978, de 26 de diciembre, al proclamar
en su articulo 10.3 que “las costas se impondran al recurrente o a la Admi-
nistracion Publica si fueran rechazadas o aceptadas, respectivamente, todas
sus pretensiones’.» (Sentencia de 5 de marzo de 1990, Sala 3.2, Seccién 1.9,
Ar. 1785.)

Tomas FONT I LLOVET
Joaquin TORNOS Mas
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