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cios publicos «uti singuli». C) Recapitulacion.

I. PLANTEAMIENTO

Por somera que sea la atencién que se preste al articulo 18, 1, g),
de la LRBRL, se observara que abre un importante numero de posi-
bilidades a los vecinos en el disfrute efectivo de la asistencia a que
estdn obligados los Municipios. Ahora bien, tan evidente como lo
que se acaba de sefialar es que la materializacién del ambicioso con-
tenido de este precepto ha de encontrar el apoyo necesario en la
progresiva adecuacidon de las instituciones juridicas al uso, en el
sentido de una completa juridificacién de las relaciones prestacio-
nales entre la Administracién municipal y los ciudadanos vinculados
a ella por habitar en su término.

(*) Este trabajo reproduce integramente un capitulo de un libro del mismo
autor que con el titulo El derecho de los vecinos a la prestacion y establecimiento
de los servicios publicos municipales, ha publicado la Editorial Civitas.
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La primera cuestion de que nos vamos a ocupar al estudiar el
potencial de este precepto afecta a la determinacién de los sujetos
que pueden actuar las exigencias que en él se habilitan; su resolu-
cién nos remite a la normativa reguladora de la poblacién muni-
cipal, a la que atenderemos mas adelante con el objetivo sefialado.

En parte animados por el inevitable desenlace procesal que
tienen los conflictos entre la Administracién y los particulares, y
en parte llevados por la inercia que ha conducido a la doctrina
y jurisprudencia a desentenderse del estudio de los requisitos legiti-
madores para ser parte en un procedimiento administrativo (1),
vamos a centrar nuestra atencién en el analisis del status de que
goza el vecino para exigir judicialmente aquello a que le habilita el
articulo 18, 1, g), de la LRBRL; todo ello, en el bien entendido de
que, como minimo, las previsiones del precepto considerado cubren
las exigencias del articulo 23 de la Ley de Procedimiento Adminis-
trativo, y, en consecuencia, cualquier vecino puede, en via adminis-
trativa, realizar legitimamente las peticiones a que se refiere el
citado articulo del texto basico del régimen local.

Convertida por esta via la inactividad material de la Administra-
ciéon que se resiste a realizar las prestaciones inherentes a las
obligaciones legalmente impuestas, en una actividad formal cuyo
contenido es un acto denegatorio expreso o, con la ayuda del silencio
administrativo, tacito (2), el vecino estda en condiciones de acudir
al orden jurisdiccional; posibilidad que, de ser actuada, pone al
descubierto una variada problemadtica que, en cierta medida, va a
ser tratada en las lineas siguientes.

II. ALCANCE SUBJETIVO DEL ARTICULO 18, 1, G),
DE LA LRBRL

Una primera aproximacién al contenido del precepto nos situa
frente a un derecho en favor de los vecinos, es decir, de los espa-
fioles mayores de edad que residan habitualmente en el término
municipal y figuren inscritos con tal caracter en el Padrén. Sin
embargo, junto a ellos son titulares del mismo derecho otras per-

(1) Vid. GOMEz-FERRER MORANT, R.: «Derecho a la tutela judicial y posicién juri-
dica peculiar de los poderes publicos», REDA, nam. 33, pag. 189.

(2) Cfr. Nieto Garcia, A.: «La inactividad de la Administraciéon y el recurso
contencioso-administrativo», RAP, num. 37, pag. 118.
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sonas que, por distintas circunstancias ni son vecinos ni, mientras
no se modifiquen éstas, podran llegar a serlo.

Ya el propio articulo 18 de la LRBRL contiene una importante
correcciéon sobre esta primera aproximacioén. En efecto, a tenor
del articulo 18, 2, los extranjeros domiciliados (3) mayores de edad
tienen los derechos y deberes propios de los vecinos, salvo los de
caracter politico.

La posterior aprobacién del Texto Refundido de las disposicio-
nes legales vigentes en materia de régimen local (Decreto Legisla-
tivo 781/1986, de 18 de abril), ha supuesto una ampliacién del con-
tenido de la LRBRL en este extremo, al prever suarticulo 16
igualdad de derechos que los vecinos, salvo los de caracter politico,
en favor de los espafoles menores de edad emancipados o judicial-
mente habilitados; derechos que sélo alcanzan a los residentes (ar-
ticulo 61, 2, del Reglamento de Poblacién y Demarcacién Territorial,
Real Decreto 1960/1986, de 11 de julio).

La previsién a que acabo de referirme, pese a que puede dar -
lugar a actuaciones ante el orden contencioso-administrativo, no
enlaza con la ampliacién que ofrece el articulo 27 de la LICA al
reconocer capacidad procesal a los menores de edad en defensa de
aquellos derechos cuyo ejercicio esté permitido por el ordenamiento
juridico administrativo sin la asistencia de quien ejerza la patria
potestad o tutela; el contemplado por el articulo 16 del Decreto
Legislativo no es este caso, al exigir la emancipacién como requi-
sito de la titularidad de derechos y, en consecuencia, de su ejercicio
jurisdiccional.

Pese a las importantes matizaciones a la primera aproximacién
de que habldbamos, en adelante nos referiremos exclusivamente a
los vecinos, entendiendo que en este término, a estos efectos, quedan
incluidos los extranjeros domiciliados y menores residentes eman-’
cipados. Con todo, aunque es notable la ampliacién subjetiva ope-
rada sobre el articulo 18, 1, g), LRBRL, quedan al margen otros
sujetos —piénsese en los que periédicamente son residentes tem-
porales en el término municipal— a los que dificilmente se les
podra explicar la prohibiciéon de acceder a las garantias que dicho
precepto configura, segin se vera mas adelante.

(3) Son domiciliados los espafioles menores de edad y los extranjeros residentes
habitualmente en el término municipal y que como tales figuren inscritos en el
Padrén municipal.
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ITI. EL ARTICULO 18, 1, G), DE LA LRBRL Y LA LEGITIMACION
PROCESAL

En una primera lectura de este precepto, parece evidente que
cualquier vecino esta habilitado para ser parte demandante en un
proceso contencioso cuyo objeto sea exigir del Municipio bien la
prestacion o, en su caso, el establecimiento de un servicio publico
correlativo a sus competencias de caracter obligatorio. Ademas, a
poco que se medite sobre él, se observa que el derecho reconocido
se transforma en una accién jurisdiccional a través de la que en
unos casos se puede pretender una prestacién y en otros el estable-
cimiento del servicio publico, dependiendo de que esté o no en
funcionamiento.

Esta clara duplicidad, sin duda, va a repercutir en el contenido
de la sentencia que dicte el Tribunal, de lo que por ahora no nos
vamos a ocupar. Si nos interesa por el contrario, conectar ya en este
momento las pretensiones que en cada caso se puedan hacer valer
procesalmente por el vecino y que, en definitiva, constituiran el
objeto del proceso, con la legitimacién que justifica su presencia
como demandante en la litis. Aceptando con la doctrina que la legi-
timacién no tiene strictu sensu naturaleza procesal, sino que es
identificable con la titularidad debatida que constituye precisa-
mente el objeto del proceso (4), entendemos que es conveniente
para el analisis integral del articulo 18, 1, g), LRBRL, clarificar el
titulo legitimador que éste confiere al vecino en las distintas posibi-
lidades que ofrece, lo que precisamente haremos partiendo de las
exigencias que permite realizar.

1. LEGITIMACION Y PRESTACIONES INHERENTES A UN SERVICIO
PUBLICO YA ESTABLECIDO

Pese a la relatividad de la distincién entre servicios publicos uti
singuli y uti universi (5), en nuestro caso es operativa para recono-
cer el titulo con que el vecino puede exigir judicialmente la presta-
cién de servicios ya en funcionamiento, y ello, ya lo adelantamos

(4) Cfr. Garcfa pe ENTERRfA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R.: Curso de Derecho
Administrativo II, Civitas, Madrid, 1981, pag. 532.

(5) Vid. GarriDo FALLA, F.: Tratado de Derecho Administrativo 11, Instituto de
Estudios Politicos, Madrid, 1971, pag. 424.
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desde ahora, con independencia de que derive de una competencia
municipal obligatoria o voluntaria. En efecto, lo que interesa tener
en cuenta son las distintas relaciones que surgen entre la Adminis-
tracién y vecino en cada uno de los servicios publicos a que res-
ponde la primera distincién.

En nuestra opinidn, el intenso grado de aprovechamiento que
deparan los servicios publicos uti singuli a quienes alcancen la
condicién de usuarios, permite localizar en favor de los sujetos que
encuentren respaldo en el ordenamiento juridico para obtener las
prestaciones propias de este tipo de servicios, un auténtico derecho
subjetivo frente a la Administracion obligada a realizar la presta-
cién (6), derecho subjetivo cuya existencia real determinara en su
caso la sentencia, pero que, de cualquier modo, legitima la presencia
del vecino en el proceso.

Ahora bien, abundando en la inescindibilidad entre el derecho
subjetivo cuya titularidad colma el presupuesto procesal exigido
al vecino para ser parte en el proceso, y el efectivo derecho a recibir
la prestacion objeto del proceso contencioso-administrativo, es
oportuno recapacitar siquiera sea brevemente en los fundamentos
juridicos en que ha de barsarse la exigencia una vez admitida. En
principio, como via mas segura para obtener una resolucién judi-
cial ajustada a Derecho, el vecino ha de confrontar la denegacion
expresa o presunta de las prestaciones con las normas reguladoras
del servicio (7), normas que por su caracter general sitiian, al menos
formalmente, en posicién de igualdad a todos los sujetos interesa-
dos en obtener las prestaciones ofrecidas por el servicio publico.

(6) Incluso, podria llegarse a identificar la posicion del vecino que exige las
prestaciones inherentes a un servicio publico uti singuli ya en funcionamiento, con
la titularidad de un derecho subjetivo en el sentido mas tradicional, un derecho
publico subjetivo que confiere el ordenamiento a determinados sujetos para exigir
de la Administraciéon una conducta, una prestacion en este caso. Cfr. GaRCia DE
ENTERRIA: «Sobre los derechos publicos subjetivos», REDA, nim. 6, pags. 428 y 429.
También llega a similar conclusion Garripo FaLia: Tratado..., 11, cit., pag. 431; para
quien, una vez en funcionamiento el servicio publico, existe un verdadero y propio
derecho subjetivo a favor de los administrados a usar el servicio. Sin perjuicio de
otras posturas mas progresistas, en Alemania, como un minimo, se permite al
particular dirigirse frente a la Administracién para exigir una determinada con-
ducta activa cuando con su inactividad esta provocando una lesién en aquél (ndtese,
en todo caso, el caracter reaccional de este derecho subjetivo asi concebido), vid.
MonToRO CHINER, M2 J.: «La inactividad administrativa en el proceso de ejecucién
de las leyes. Control jurisdiccional versus fracaso legislativo», RAP, nim. 110, pa-
ginas 302 y sigs.

() Los articulos 32 y 33 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones
locales someten la prestaciéon y funcionamiento de los servicios a las normas pre-
vistas en cada uno de ellos.
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En cualquier caso, esta igualdad ha de soportar el contraste con el
principio material de igualdad.

En consecuencia, la posicion del vecino, acreedor de ciertas pres-
taciones debidas por el Municipio, encuentra su fundamento mas
proximo en la ley del servicio, planeando sobre ella, para impo-
nerse si es preciso sobre la misma, el principio de igualdad, hoy
constitucionalmente garantizado, que no sélo informa la actividad
prestacional del Municipio a partir de la norma reguladora del
servicio publico, sino que ha de impregnar, so pena de vulneracién
del orden constitucional, todo su contenido (8). Segtin se ha cons-
tatado anteriormente, no ha sido dificil a nuestra jurisprudencia
encontrar el fundamento de la obligacién administrativa de pres-
tar el servicio publico ya establecido en el principio de igualdad.

Es innegable que nuestro ordenamiento se esta enriqueciendo
de los repetidos pronunciamientos del Tribunal Constitucional al
resolver recursos por supuestas conculcaciones del articulo 14 del
texto fundamental (9). La doctrina del maximo intérprete de la
Constitucion en nada objeta la operatividad del principio de igual-
dad tal como tradicionalmente ha actuado en favor de los indivi-
duos que reunan determinadas condiciones establecidas de forma
general para exigir las prestaciones que sean objeto de un servicio
publico (10): no es necesario mas que repasar la reiterada posicién
de nuestro Tribunal Constitucional para observar cémo respalda un
tratamiento igualitario para situaciones iguales y, por el contrario,
encuentra legitima la desigualdad de trato ante situaciones real-
mente desiguales (11).

No parece discutible que el vecino ostente un titulo suficiente
para pedir, primero de la Administracion y, si es necesario, de los

(8) La propia doctrina francesa del servicio publico observé que la ley del
servicio no siempre ponia en posicién de igualdad a todos los usuarios, por lo que
defendié que el principio de igualdad se habria de imponer a la propia ley del
servicio en vez de derivar de ella; con ello, se trataba de garantizar el acceso del
usuario a todas las prestaciones del servicio publico y la existencia de unas mismas
condiciones de aprovechamiento. Vid. EscriBano CoLLapo: «El usuario ante los ser-
vicios publicos: precisiones acerca de su situacion juridica», RAP, num. 82, pag. 142.

(9) Sobre el tema vid. SUAREZ PERTIERRA, G.: «Art. 14. Igualdad ante la Ley»,
Comentarios a las leyes politicas, tomo II, obra dirigida por ALzaGA VILLAAMIL,
Edersa, Madrid, 1984, especialmente pags. 287 y sigs.

(10) Cfr. Gastén Jeze: Principios generales del Derecho Administrativo 11, Buenos
Aires, 1949, pag. 24. Mas recientemente, en nuestra doctrina ESCRIBANG CoLLADO: «E)
usuario...», cit., pag. 141.

(11) Vid. entre otras, las tempranas Sentencias del Tribunal Constitucional de
30 de marzo de 1981 (BOE de 14 de abril), 2 de julio de 1981 y 10 de julio de 1981
(BOE de 20 de julio de 1981).
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Tribunales, las prestaciones correspondientes a un servicio publico
uti singuli, titulo que habilita procesalmente a quien lo ostenta.
Estas afirmaciones necesitan al menos de alguna explicacién adi-
cional cuando la prestacion efectiva del servicio no se realiza
directamente por el Municipio, sino que éste se sirve de alguna de
las férmulas previstas en el ordenamiento local para prestar indi-
rectamente los servicios publicos (12). En efecto, antes de recono-
cer la titularidad publica subjetiva del vecino que le permita
exigir una prestacién ante quien sin ser Administracién publica
estd prestando efectivamente el servicio publico, hay que recapa-
citar acerca de la calificacién juridica de las relaciones entre el
presunto usuario del servicio y quien esta obligado bajo ciertos
presupuestos a prestarlo. Pese a que la cuestion no ha sido pacifica-
mente resuelta en la doctrina, en la que se mantienen posiciones
diversas (13), por nuestra parte basta con hacernos eco de las
razones aducidas por SaLas HERNANDEZ (14), para quien: «La Ad-
ministracién, como titular del servicio publico concedido en cuya
gestion se ha producido el conflicto, se reserva el conocimiento y
solucién del mismo, con el fin de controlar las condiciones en que
se produce la prestacién de aquél a los usuarios», para mas ade-
lante aiiadir: «Ahora bien, ante la actividad privada de la empresa
concesionaria, el usuario no esta obligado a acudir, en todo caso,
a los Tribunales civiles: normalmente, podra dirigirse a la Admi-
nistracion,.-que es la titular del servicio, emplazandola a que adopte
una resolucidn, a través de la técnica de la “‘reclamacién” contra la
actividad (o, lo que es lo mismo, a tales efectos, pasividad o irregu-
laridad en el cumplimiento de los deberes reglamentarios que le
conciernen) de la empresa suministradora. Luego, contra la resolu-
cién (expresa o presunta) de la Administracién cabra ya interponer
un verdadero recurso (tanto por el concesionario como por el
usuario), primero administrativo y, después, contencioso». La razén

(12) El articulo 85, 4, de la LRBRL establece que la gestién indirecta de los
servicios publicos adoptara alguna de las siguientes formas: Concesién, Gestién
interesada, Concierto, Arrendamiento y Sociedad mercantil y Cooperativas legal-
mente constituidas cuyo capital social sélo parcialmente pertenezca a la Entidad
local.

(13) Vid. una sintesis de las mismas en GARRIDO FALLA: Tratado..., cit., 11, pa-
ginas 427 y sigs. También Rivero IserN, E.: «La proteccién del usuario de los ser-
vicios publicos», RAP, nim. 87, pags. 229 y sigs.

(14) SaLas HERNANDEZ, J.: «Sobré la naturaleza juridica de las relaciones entre
los usuarios de los servicios publicos y las empresas concesionarias», REDA, nu-
mero 4, pags. 44 y 45.
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de la solucién que da este autor, estd en que: «Lo que ocurre es
que la Administracién no puede desentenderse de un conflicto que
afecta, normalmente, de un modo u otro, a la organizacién del ser-
vicio publico concedido. Si la concesién es, en definitiva, una téc-
nica organizativa de servicios publicos, cuya direccién y control
siguen correspondiendo a la Administracién, es loégico que sea ésta
—y no los Tribunales civiles— la competente para conocer, prime-
ramente, de los conflictos que puedan suscitarse entre la empresa
concesionaria y los usuarios. Al menos, de los conflictos sobre as-
pectos reglamentarios de la situacién y de la relacién entre tales
sujetos». Estos argumentos nos sirven para mantener la misma
solucién tanto en el caso de que el servicio sea prestado directa-
mente por la Administracién como cuando las prestaciones se reali-
zan a través de férmulas indirectas. El vecino amparado en la norma
reguladora del servicio, o, en su caso, en el principio de igualdad
que debe presidir las relaciones entre éstos y la Administracién
—responsable ultima del funcionamiento del servicio publico—,
podré exigir la prestacién a quien efectivamente lo esté gestionando,
pero en ningin caso, ni la Administracién, primero, ni los Tribu-
nales del orden contencioso-administrativo, pueden quedar exone-
rados de atender las exigencias del vecino si hay lugar a ello en
Derecho. Mantener lo contrario seria negar al Municipio las facul-
tades inherentes al cumplimiento de las obligaciones impuestas a
éste por el legislador para con la comunidad vecinal, facultades que
la jurisprudencia apoya de forma reiterada, como lo hace entre
otras en la reciente Sentencia de la Sala 4.2 del Tribunal Supremo
de 10 de julio de 1985 (Ar. 3895), cuando afirma:

«... todo servicio publico, en cuanto que implica una actividad pres-
tacional del Estado u otro ente publico, dirigida a proporcionar una
utilidad a los particulares, s6lo puede tener como titular activo a
dichos entes publicos y esa titularidad es claro que incluye entre
sus facultades, la de desarrollar, llevar a efecto, en definitiva gestio-
nar el correspondiente servicio, titularidad de gestién de la que,
como de la propia titularidad del servicio, no puede desprenderse
la Administracién, sin que el mismo pierda su caracter, lo cual no
impide que la gestién pueda desarrollarse de forma directa, indi-
recta o mixta, ya que en todo caso la Administraciéon conserva dicha
titularidad de gestién, y en consecuencia la facultad de disponer,
regular, organizar y modificar la prestacién del servicio, como reco-
noce el articulo 33 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones
Locales, de tal manera que aun cuando se dé entrada a los particu-
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lares, a través de las distintas formas legalmente admitidas, a la
prestacién del servicio, subsiste en la Administracién, un poder de
control y direccién inherente a su propia titularidad, que ejerce di-
rectamente sobre la gestidon y ello se refleja claramente en relacién
con la tradicional figura de prestacién indirecta de servicios publi-
cos, que constituye la concesién, a pesar de lo cual y como sefialan
los articulos 126 y 127 del Reglamento de Servicios, las Corporacio-
nes Locales en razén de la titularidad que conservan, pueden mo-
dificar las circunstancias de prestacion de servicio, en calidad,
continuidad, lugar y tiempo, asi como en sus tarifas, fiscalizan e
inspeccionan la gestién del concesionario, ejercen una actividad san-
cionadora sobre el mismo e incluso pueden suprimir el servicio...»

Comprobada la capacidad municipal para responder a las exi-
gencias planteadas por los vecinos, incluso ante servicios no ges-
tionados directamente, no se puede negar la jurisdicciéon de los
Tribunales contencioso-administrativos para juzgar sobre las pre-
tensiones aducidas con base en el derecho publico subjetivo de
contenido prestacional.

No es facil trasladar las reflexiones que hemos venido haciendo
a una hipotética exigencia que tenga por objeto las prestaciones
inherentes a un servicio publico uti universi. No es posible separar
la exigencia de las prestaciones propias de un servicio publico de
este tipo con la exigencia de su creacion y puesta en funcionamien-
to; su régimen de utilizacién posibilita que sus prestaciones lleguen
de forma casi indiscriminada a todos los componentes de la colec-
tividad, por lo que, a partir de su establecimiento, cualquiera puede
entrar al goce del servicio; por todo ello, la situacién juridico-
subjetiva que confiere el articulo 18, 1, g), de la LRBRL al vecino
en relacién con las prestaciones consustanciales a los servicios pu-
blicos uti universi sera analizada desde la 6ptica de la exigencia de
su establecimiento (15).

2. POSICION DEL VECINO PARA EXIGIR EL ESTABLECIMIENTO
DE UN SERVICIO PUBLICO OBLIGATORIO

Nunca hasta la aprobacién de las recientes bases del régimen
local habia sido otorgado al vecino, al menos formalmente, el dere-

(15) Realmente quien configura un derecho en favor de los vecinos a utilizar
los servicios publicos uti universi una vez establecidos es el articulo 18, 1, en su
letra c).
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cho a exigir el establecimiento de ciertos servicios correlativos a
las obligaciones impuestas legalmente a los Municipios. El precepto,
al reconocer el derecho mencionado a los vecinos, esta posibilitando
expresamente el acceso indiscriminado de éstos a la via adminis-
trativa y a los Tribunales de lo contencioso. Cabe preguntarse en
relacion con ese derecho, a qué titulo, desde el punto de vista pro-
cesal, equivale, cuestién que consideramos relevante a la hora de
articular la posicién del vecino en el proceso contencioso-adminis-
trativo que tenga por objeto la exigencia que ahora nos ocupa.

De nuevo, para localizar la legitimacién con que actda el vecino,
entiendo que hay que tomar en consideracién la tradicional distin-
cién entre servicios publicos uti universi y uti singuli; desde ella es
posible reconocer —lo cual en este momento nos interesa— en unos
casos la participaciéon vecinal directa en el goce de los servicios
publicos, mientras que en otros las ventajas o beneficios son selec-
tivamente prestados a ciertos vecinos.

A) Establecimiento de servicios publicos «uti universi»

Si lo que nos hemos propuesto es desentrafiar el status que
legitima al vecino para exigir judicialmente el establecimiento de
un servicio publico uti universi, seguramente no resulte ocioso
insistir en la intima relacién existente entre la titularidad que habi-
lita al vecino procesalmente y el alcance del pronunciamiento judi-
cialmente posible. Con ALMAGRO NOSETE, entendemos que «la afir-
macién del derecho o interés legitimo si es consecuente con los
efectos juridicos que se piden, si, en definitiva hace posible judicial-
mente el pronunciamiento judicial solicitado, manifiesta un con-
cepto complementario del derecho a la jurisdiccién, el de legitima-
cién» (16). Por ello, para averiguar qué titulo legitima al vecino hay
que invertir los términos de la proposicién y tomar como punto de
referencia la hipotética situaciéon de ventaja que puede alcanzar al
obtener, de acuerdo con sus pretensiones, un pronunciamiento juris-
diccional favorable al establecimiento de un servicio publico uti
universi.

En efecto, ligado al obligatorio establecimiento de ciertos ser-
vicios por parte de los Municipios, el legislador ha permitido que

(16) Vid. ALMAGRO NOSETE, J.: «Articulo 24. Derecho Procesal», Comentarios a
las Leyes Politicas, obra dirigida por Arzaca ViLLaamiL, Edersa, Madrid, 1983, pag. 30.
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todos los vecinos puedan exigir la efectividad de esa obligacién
municipal, lo que al tratarse en este caso de servicios publicos uti
universi la exigencia de establecimiento implica la exigencia de las
prestaciones inherentes al mismo; las cuales alcanzan por igual,
al menos como principio, a todos los vecinos. La valoracién técnico-
juridica de la generalidad en el aprovechamiento que se predica
de los servicios publicos uti universi hace dificil identificar la posi-
cién del vecino que exige judicialmente el establecimiento del ser-
vicio con la titularidad de un derecho publico subjetivo; parece
excesivo reconocer en favor de los vecinos, de cualquier vecino,
un derecho subjetivo que se transforme procesalmente en la exi-
gencia del establecimiento de un servicio publico cuyo disfrute
alcanza de forma indiscriminada a la generalidad del vecindario.
Poco tendria de subjetiva una pretensién de ese tipo, contrariando
la tradicional concepcién del derecho subjetivo, que tanto en el
ambito del Derecho Privado como del Administrativo, esta caracte-
rizado por ser un poder a disposicién de un sujeto concreto que
puede hacer valer frente a otros sujetos —en este caso la Adminis-
tracion— en su interés propio (17).

No puede negarse que el establecimiento de un servicio pablico
de los considerados uti universi puede representar un grado diverso
de beneficio en funcién de circunstancias muy distintas, justifica-
doras de un mayor o menor interés del vecino en su establecimiento.
Sin embargo, no esta tan claro que ese interés de ciertos vecinos
tenga la suficiente relevancia juridica como para que, a través de
la obligacién que la Ley impone a los Municipios, pueda ser reco-
nocido en su favor un auténtico derecho subjetivo. En nuestra
opinién, las prestaciones generales e indiscriminadas que satisfacen
los servicios publicos uti universi eclipsan el interés singular que
pueda mover al vecino a ejercitar la accion.

Si realmente ese interés especifico de algun vecino existe —lo
cual tampoco creemos objetable— es oportuno confrontar esa posi-
cién con el titulo legitimador del articulo 28, 1, a), de la LICA, es
decir, con el interés directo. No es necesario pormenorizar en estas
paginas la amplia caracterizacién jurisprudencial del interés di-
recto; son reiteradisimos los pronunciamientos de nuestro Tribunal
Supremo aceptando la existencia de un interés directo en el deman-

(17) Cfr. Garcfa bE ENTERRfA: «Sobre los derechos...», cit., pag. 428.
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dante cuando de prosperar la accién se originaria un beneficio juri-
dico en su favor, pudiendo ser éste, entre otros, competitivo, profe-
sional o de carrera (18). Ahora bien, junto a esa amplitud, no puede
pasarnos desapercibido que igualmente nuestros Tribunales exigen
que el interés para ser directo ha de ser personal; no olvidemos que
el Derecho Administrativo ha optado por técnicas de cufio indivi-
dual, favoreciendo a través del derecho subjetivo o bien del interés
directo —pese a toda su amplitud— la defensa de lo individual,
pero no de lo publico o colectivo (19). Por todo ello es muy dificil
distinguir un interés directo, tan intimamente vinculado a intereses
individuales, en la habilitacién que reconoce el articulo 18, 1, g},
de la LRBRL en favor del vecino para exigir el establecimiento de
un servicio publico uti universi, caracterizado precisamente por
unas prestaciones dirigidas a toda la comunidad, de las que puede
resultar favorecido cualquiera de sus miembros. Obviamente, segun
nuestro planteamiento, lo publico de la pretensiéon procesal que
solicita el vecino supera su posible interés singular, lo que aleja
su posicién del titular de un interés directo.

Resta todavia por compulsar el dltimo escalén de la legitimacién
individual en el proceso —Ila titularidad de un interés legitimo—
con la habilitacién procesal que indirectamente atribuye al vecino
el articulo tantas veces citado del texto basico local. Como es sabido,
la Constitucién en su articulo 24 asegura a todas las personas la
tutela judicial efectiva, no sélo de los derechos sino de los intereses
legitimos. En cualquier caso, como ha sido reiteradamente sefia-
lado (20), la Constitucién no ha suprimido el requisito de la legi-
timacién como presupuesto previo a la resolucién de cualquier con-
flicto planteado ante los drganos judiciales; ello no obstante, ha
supuesto, tanto en la consideracién de la doctrina (21) como del

(18) Vid. sobre el tema: SANCHEZ Isac, J.: El interés directo de los Derechos
espaviol y francés, IEAL, Madrid, 1977. También ORTEGA ALVAREZ, L.: «La inmediati-
vidad del interés directo en la legitimacién contencioso-administrativa», RAP, nu-
mero 82, pags. 211 y sigs.

(19) Cfr. con Nieto Garcia: «La discutible pervivencia del interés directo», REDA,
namero 12, especialmente pags. 40 y 41. También «Prélogo» al libro de SANCHEZ Isac
que se acaba de citar.

(20) Vid. en la doctrina, por eJemplo: GonzALEzZ PERez, J.: El derecho a la tutela
jurisdiccional, Civitas, Madrid, 1984, pag. 66. Es reiterada en este sentido la doc-
trina del Tribunal Constitucional que afirma que la sentencia de inadmisién fun-
dada y razonada en Derecho satisface el derecho a la tutela efectiva de Jueces y
Tribunales. Vid. la nim. 60/1982, de 11 de octubre (BOE de 17 de noviembre).

(21) Cfr. G6MEZ-FERRER MORANT, R.: «Derecho a la tutela judicial...», cit., pag. 189.
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Tribunal Supremo (22), un ensanche del cauce procesal del articu-
lo 28 de la LJCA.

Pero, ¢hasta donde llega el ensanche operado por el articu-
lo 24, 1, de la Constitucién? Parece claro que una pregunta tan
amplia no se puede responder sin matizar la respuesta con la infi-
nidad de supuestos que pueden darse y que lejos de ser tarea
nuestra, es labor inseparable de las funciones judiciales. Sin em-
bargo, no podemos sustraernos a dar nuestra opinién en el caso que
nos ocupa, es decir, sobre si el vecino, habilitado para exigir judi-
cialmente el establecimiento de un servicio publico uti universi, es
titular de un interés legitimo. En definitiva, se trata de saber si el
vecino al ejercitar esa pretension procesal al amparo del articu-
lo 18, 1, g), LRBRL, estd haciendo valer un interés especifico, dife-
rente y propiamente suyo, en relacién con la posicién en que cual-
quier otro vecino o la comunidad de ellos puedan situarse, pues de
esta forma han sido caracterizados por el Tribunal Supremo en las
ocasiones en que se ha pronunciado sobre esta categoria de inte-
reses legitimos, como en la reciente Sentencia de su Sala 4.2, de
1 de julio de 1985 (Ar. 3598), en la que establece:

«...y a este respecto conviene sefialar que a partir de la Constitu-
cién se ha extendido la legitimacién a la defensa de los intereses
legitimos, concepto que es mucho mdés amplio que el de interés
directo que usa el articulo 28 de nuestra Ley; Jurisdiccional, debiendo
entenderse por interés legitimo, segiin la doctrina tradicional, el
que tienen aquellas personas que por razén de la situacion objetiva
en que se encuentran, por una circunstancia de cardcter personal,
o por ser los destinatarios de una regulacién sectorial, son titulares
de un interés propio, distinto del de cualquier ciudadano, de que
los poderes publicos actiien de acuerdo con el ordenamiento cuando
con motivo de la persecucién de fines de interés general, inciden
en el ambito de tal interés propio...»

No ponemos en duda que el interés legitimo, tal como ha sido
definido por el Tribunal Supremo, pueda abrir el cauce procesal
para exigir el establecimiento de un servicio publico uti universi,
lo que, sin embargo, no parece tan claro es que esa titularidad tenga
que estar ligada necesariamente a la condicién de vecino, condi-
cién ésta que, por si sola, segtn el articulo 18, 1, g), LRBRL, legi-

(22) Cfr. Sentencia de la Sala 3. del Tribunal Supremo de 20 de marzo de 1985
(Ar. 1419).
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tima a quien la ostenta para pedir la creacién y puesta en funciona-
miento de un servicio publico uti universi.

En cualquier caso, creo que no sea superfluo dedicar unas lineas
adicionales a corroborar las ideas que se vienen manteniendo, ma-
xime cuando alguna sentencia de nuestro Tribunal Supremo a pri-
mera vista pudiera conducir a conclusiones que, a mi entender, no
serian del todo exactas. En efecto, en algin caso, como en la reciente
Sentencia de 27 de septiembre de 1984 (Ar. 4585), el Tribunal
Supremo ha encontrado legitimidad para actuar en pleito como titu-
lares de interés directo, en los residentes de una calle que comba-
tian una resolucién administrativa afectante al trafico rodado de
dicha calle; no obstante, a poco que se recapacite en los conside-
randos de la citada sentencia, se observara que la posicién procesal
de los impugnantes no deriva de su condicién de vecinos del Muni-
cipio, ni siquiera de la de tener residencia en aquélla (23) —lo que
reduce ya la circunstancia legitimadora a limites diferentes y mas
precisos que la relacién de vecindad— sino a la titularidad domi-
nical de las viviendas ubicadas en la via habilitada para el trifico,
calle constructivamente no preparada para soportar el pesado tra-
fico de una carretera.

También puede sernos ilustrativa una atin mads reciente Sen-
tencia del Tribunal Supremo de 10 de julio de 1985 (Ar. 3891), a
través de la que se resuelve un pleito suscitado por varios vecinos
a causa de la mutacién demanial adoptada por el érgano compe-
tente de un Municipio. De los pronunciamientos relativos a la legi-
timacién de los vecinos para ser parte en dicho proceso, interesa
destacar que, después de negar expresamente la legitimacién po-
pular de los vecinos por tratarse de un caso distinto de los previstos
en el articulo 235 de la Ley del Suelo, afirma que:

«...no cabe negar interés legitimador a cualquier vecino del pueblo
con respecto a un acto de la Corporacién municipal directa e inme-
diatamente referido a un terreno en otro tiempo integrante de una
via urbana publica de uso comun y general en cuanto bien dema-
nial de uso publico por naturaleza».

Realmente, la posicién mantenida en esta sentencia es contradic-
toria, lo cual no quita ningiin mérito a las razones de fondo que

(23) Un caso similar al resuelto por esta sentencia es propuesto por GUICCIARDI
para ejemplificar un interés cualificado de algunos ciudadanos respecto de la lega-
lidad de ciertos actos administrativos; vid. GARRIDO FaALiA: «Derechos publicos sub-
jetivos», Nueva Enciclopedia Juridica Seix, Barcelona, 1974, pag. 76.
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justifican los pronunciamientos del Alto Tribunal respaldando la
legitimaciéon de los vecinos para impugnar los actos del érgano
municipal. En efecto, por una parte niega que éstos dispongan de
accion publica para recurrir, ya que lo contrario seria vulnerar el
ordenamiento juridico que sélo reconoce ésta en el ambito urbanis-
tico (hoy también en otros sectores); pero por otra parte, no puede
negar la existencia de ciertos intereses en los vecinos para mantener
su posicion en el proceso contencioso-administrativo; ante lo cual,
y seguramente sirviendo a un encomiable deseo de hacer justicia,
reconoce un interés legitimador a cualquier vecino del pueblo en
los términos antes transcritos. Pero quiere ello decir que cual-
quier vecino es titular de un interés directo o legitimo, para ser
parte en un proceso cuyo objeto son unas pretensiones que de ser
respaldadas por la sentencia produciran principalmente las mismas
ventajas o beneficios para todos los miembros de la comunidad
vecinal. Nuestra opinién, consecuentemente con lo dicho con ante-
rioridad, ha de ser negativa; lo que ocurre, y ello quizas explique
la decisién del Tribunal en este caso, es que existen unos intereses
que la doctrina ha convenido en llamarlos difusos (24), que no legi-
timan, al menos en su estado mas puro (25) a quien pretende hacer-
los valer como titulo habilitante para ser parte en un proceso; y,
ante eso, que no es otra cosa que una deficiencia del ordenamiento,
el juzgador ha tenido que reconducir en aras de la justicia material,
el interés difuso de los vecinos a los que sin mas matizaciones, deno-
mina interés legitimador.

En conclusién, el vecino habilitado para exigir judicialmente el
establecimiento de un servicio publico uti universi, no es titular
de un derecho subjetivo, ni de un interés directo, ni siquiera del
mas amplio interés legitimo; entendemos, que al actuar en este
sentido lo que esta ejercitando es una accién popular (26), o, mejor

(24) Vid. sobre los intereses difusos, ALMAGRO NOSETE: «La proteccién procesal
de los intereses difusos en Espafia», Justicia, nam. 1, 1983, pags. 69 y sigs. También
Lozano-HIGUERO Y PINTO, M.: La proteccion procesal de los intereses difusos, Ma-
drid, 1983; para quien el interés difuso es el interés de un sujeto juridico en cuanto
compartido-expandido o compartible-expandible por una universalidad, grupo, cate-
goria, clase o género de los mismos; cuyo disfrute, ostentacién y ejercicio son
esencialmente homogéneos y fungibles, y que adolece de estabilidad y coherencia
en su vinculacién subjetiva, asi como de concrecién normativa organica en sus
tutelas material y procesal. Pagina 159.

(25) Serian los intereses difusos propios, porque los impropios disponen de su
cauce procesal a través de alguna accién, generalmente la publica, reconocida a
todos los ciudadanos. Cfr. LozaNo, cit., pag. 162.

(26) Las razones indicadas, aunque partiendo de presupuestos juridico-positivos
distintos, serian también validas para Alemania; alli se han intentado reconocer
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dicho, una accién vecinal que alcanza a todos los sujetos relacio-
nados con el Municipio, en la forma mas atras indicada (27). Esta-
mos, en consecuencia, ante una accioén popular restringida al colec-
tivo antes sefalado, ejercitada ante la omisién administrativa de
una actividad prestacional (28).

De manera semejante al ambito urbanistico, el vecino persigue
la defensa de unos intereses que no pertenecen al rango mas general
del que todo administrado tiene en la buena marcha de la Adminis-
tracién, materializables por cauces politicos (29), sin que a ello sea
objetable que el vecino, quizas mas que a satisfacer las legitimas
aspiraciones de la comunidad tendentes a disfrutar las prestacio-
nes inherentes a los servicios publicos municipales obligatorios,
trate de conseguir una prestaciones publicas que representen un
beneficio para su persona o circulo familiar, motivaciones subje-
tivas de los actores que en nada oscurecen la virtualidad objetiva
de defensa de la legalidad, ni el significado general que porta la
accién popular (30) —en este caso vecinal—. A mayor abundamien-
to, es perfectamente posible que detras del ejercicio de una accion
popular aparezca un largo listado de intereses més o menos confe-
sados del recurrente que, pese a la flexibilidad con que nuestros
Tribunales reconocen la existencia de presupuestos legitimadores,

derechos publicos subjetivos al cumplimiento de la ley; entre ellos cabria incluir
la exigencia de conductas administrativas activas, siendo en este pais solamente
admisible esta pretensién procesal cuando la omisién administrativa ha causado
lesiones a intereses individualizables, y no, por tanto, consecuencia de un preten-
dido derecho subjetivo genérico al cumplimiento de la ley, identificable con una
accién publica. Cfr. el trabajo citado de MonTORO CHINER: «La inactividad adminis-
trativa...», pags. 306 y sigs. En Espaiia, precisamente ese derecho al cumplimiento
de la ley, concretado en el derecho al establecimiento de un servicio publico obli-
gatorio por el Municipio, desligado de cualquier interés individual juridicamente
protegible, esta reconocido en el articulo 18, 1, g), LRBRL, identificable por tanto
con una accién popular restringida a la comunidad vecinal.

(27) Hay que tener en cuenta que la Ley Organica del Poder Judicial de 1 de
julio de 1985, en su articulo 19, 1, establece que: «Los ciudadanos de nacionalidad
espafiola podran ejercer la accién popular en los casos y formas establecidos en
la ley». Sin embargo, la accién que otorga el articulo 18, 1, g}, LRBRL, como vimos,
puede ser ejercitada por extranjeros domiciliados.

(28) Nuestra jurisprudencia ha admitido el ejercicio de la accién popular que
reconoce el ordenamiento urbanistico ante la inactividad de la Administracién, vid.
Sentencia del Tribunal Supremo de 4 de noviembre de 1971 (Ar. 4738), comentada
por RoDRIGUEZ Moro, N.: «Accién popular para impugnar en via contenciosa la inac-
tividad de la Administracién ante infracciones de normas urbanisticas», REVL, nu-
mero 174, pags. 341 y sigs. .

(29) Vid. MARTIN MATE0, R.: «La problematica asimilacién del accionariado po-
pular», REVL, num. 179, pag. 473.

(30) Cfr. Pérez Moreno, A.: «La accién popular en materia urbanistica», RDU,
numero 15, pag. 80. También, CosCULLUELA MONTANER, L.: «Accién publica en materia
urbanistica», RAP, nam. 71, pag. 26.
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dificilmente podrian justificar la posicién procesal de quien exige
un especifico pronunciamiento procesal.

No creo que pueda objetarse nada a este planteamiento desde
nuestra jurisprudencia, al haber llegado incluso, como en la Sen-
tencia del Tribunal Supremo de 20 de julio de 1984 (Ar. 3646), a
declarar la admisibilidad del recurso contencioso-administrativo
a través del ejercicio de una accién popular pese a que el plantea-
miento inicial del recurrente lo fue arguyendo un interés directo,
lo que demuestra la aceptacién jurisdiccional de la confluencia de
posiciones juridicas privadas en el ejercicio de la accién popular;
limitando, a su vez, su ejercicio solamente en los casos de abuso de
derecho, es decir, cuando con él se persigue exclusivamente el per-
juicio de tercero, no siendo éste imprescindible para el beneficio
de la comunidad (Sentencia del Tribunal Supremo de 22 de enero
de 1980, Ar. 244).

B) Establecimiento de servicios publicos «uti singuli»

De nuevo nos volvemos a servir de la clasica distincién para
dotar de contenido juridico la posicién del vecino que al amparo
del articulo 18, 1, g), LRBRL, exige judicialmente el estableci-
miento de un servicio publico uti singuli.

Si partimos de la singularidad con que se realizan las presta-
ciones de este tipo de servicios, debido a que benefician en régimen
de igualdad a todos aquellos que retnan las condiciones previstas
en sus normas reguladoras, y, en consecuencia, se hacen acreedores
de los beneficios o ventajas que prestan pero sin llegar a servir de
forma indiscriminada a todos los integrantes de la comunidad,
parece que no pueden beneficiarse todos los vecinos una vez que
hayan sido establecidos. Ningiin vecino, por este simple hecho,
puede exigir las prestaciones inherentes a un servicio publico uti
singuli si no es con posterioridad a su establecimiento y con base
en la ley del servicio, o, en dltima instancia, en el principio de igual-
dad; le falta, en definitiva, la titularidad de la posicién legitima-
mente desde el punto de vista sustancial para ser parte en el
proceso (31).

Pese a estos presupuestos, y aunque por expreso consentimiento

(31) El vecino carece tanto de legitimacién sustancial como procesal, utilizando
los términos de CorpoN MoRreNO, F.: La legitimacidn en el proceso contencioso admi-
nistrativo, EUNSA, Pamplona, 1979, pags. 109 y 110.
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del legislador cualquier vecino puede exigir el establecimiento de
un servicio publico uti singuli, dificilmente puede argumentarse
que disponga de las titularidades subjetivas —ya seiialadas ante-
riormente— que nuestro ordenamiento juridico-administrativo im-
pone para ser legitimamente parte demandante en un proceso de
este orden. Esta conclusién surge de la diferencia entre el status
vecinal que ciertamente legitima a quien lo ostenta para exigir la
creacién y puesta en funcionamiento de uno de estos servicios pu-
blicos, y la posicién juridico-subjetiva que habilita para exigir las
prestaciones propias del mismo, siendo éstas, en definitiva, las que
permiten hablar de una ventaja o beneficio que, en nuestra opinidn,
equivalen al requisito legitimador subjetivo-procesal de que dispo-
nen exclusivamente los que tienen derecho a gozar de ellas. La dife-
rencia en cuestién viene marcada por la norma reguladora del ser-
vicio, que es realmente la que atribuye el derecho subjetivo a
ciertos vecinos, cuyo contenido es disfrutar y, en su caso, exigir las
prestaciones de los servicios publicos uti singuli, al reunir las
circunstancias que en cada caso sean precisas.

Para concluir, el vecino al ejercitar la accién que le confiere el
articulo 18, 1, g), LRBRL, aun obteniendo con su ejercicio un pro-
nunciamiento judicial favorable a sus pretensiones en el sentido
de que le fuera reconocido su derecho —y a la vez la obligacién
municipal— a la creacién y puesta en funcionamiento de un servicio
publico uti singuli, entendemos que no queda garantizado en su
favor un nivel prestacional hasta que efectivamente fuera estable-
cido el servicio y, a través de sus normas reguladoras, aparezcan
fijadas las relaciones entre el peticionario —hipotético usuario del
servicio— y el sujeto obligado a realizar las prestaciones. De todo
ello, parece forzoso afirmar que, incluso en este caso que nos ocupa,
el texto basico del Régimen Local otorga una accién publica en
favor de la comunidad vecinal para exigir el establecimiento de los
servicios publicos —uti singuli— en el supuesto de que constituyan
una competencia municipal propia de caracter obligatorio (32).

(32) Existe también un paralelismo entre la solucidén aqui defendida y las con-
clusiones a que MoNTORO CHINER llega en relacién con la inactividad de la Adminis-
tracién en Alemania y el derecho de los individuos a su control, cuando afirma:
«Cuanto mas fuertemente recaigan en el individuo las ventajas de la norma, mas
estrecha y dificil sera la posibilidad de postular un derecho al control de la inacti-
vidad ejercitable por quien no sea directamente interesado o afectado por la ausen-
cia de actuacién; cuando maés fuertemente recaigan las ventajas de la norma en el
interés de la comunidad, o vengan impuestos en razén del todo, no de la parte,
mayor apertura puede darse al control de la inactividad administrativa, con funda-
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Ademas, a las razones que se vienen dando hay que anadir otra
diferente y no por ello menos poderosa. Partiendo del servicio ya
establecido, no se puede aceptar que las prestaciones que con los
de este tipo se realizan beneficien exclusivamente a los concretos
usuarios del mismo; si, por el contrario, fuera asi, una evidente
aplicacién del principio de justicia distributiva exigiria que sus
costes fueran sufragados, también exclusivamente, por los usua-
rios, lo que, con toda légica no ocurre, ya que los beneficios de los
servicios publicos uti singuli también repercuten, aunque indirec-
tamente, en toda la comunidad (33), razén esta dltima que igual-
mente avala el ejercicio de una accién publica por el vecino que
exige judicialmente el establecimiento de un servicio publico uti
singuli.

C) Recapitulacion

A lo dicho no voy a afiadir mas que el caracter democratico de
la accién popular que ya reivindicara hace mas de sesenta afios
don Recaredo FERNANDEZ DE VELASCO (34); eso si, sentido democra-
tico que hoy ha de ser tamizado a través de los postulados inherentes
al Estado Social y Democratico de Derecho que contiene nuestro
‘vigente texto constitucional.

Con ella se pretende no tanto servir de instrumento de satisfac-
cién de aspiraciones individuales, sin que éstas puedan ser descar-
tadas absolutamente del marco de la accién publica (35), sino dis-
poner en favor de los integrantes de la comunidad un resorte que
coadyuve a la efectiva realizacién de unos valores sustantivos con-
cretos (36) que serian dificilmente materializables sin el concurso
de los ciudadanos como demuestra la historia, en este caso, de las
obligaciones municipales minimas. A través del articulo 18, 1, g),
LRBRL, el legislador, los poderes publicos, han creado un instru-
mento dirigido a promover las condiciones para que la libertad y
la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean

mento en la defensa del derecho objeto, siempre que la omisién vulnere la esfera
de interés general que alli se protege. Vid. «La inactividad administrativa...», cit.,
pagina 323,

(33) Cfr. Garripo FaLLa, F.: Tratado... 11, cit., pag. 424.

(34) Vid. FErNANDEZ DE VELASCO, R.: La accion popular en el Derecho Administra-
tivo, Reus, Madrid, 1920, pags. 70 y sigs.

(35) Vid. supra.

(36) Vid. PErez MoreNO: «La accién popular...», cit., pag. 80.
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reales y efectivas, exigiendo este fin técnicas juridicas apropiadas a
la consecucion de beneficios para toda la comunidad, y asi avanzar
en el camino de recuperacién de lo colectivo. Se trata, en definitiva,
de la recepcién en nuestro ordenamiento de un supuesto mas de
accion popular —que no es ajeno a su constitucionalizacién (37)—,
expresion de lo que N1ETO llamara la vocacion del Derecho Adminis-
trativo en nuestro tiempo, que, con sus palabras «consiste en ase-
gurar la realizacién de los intereses colectivos, sin ceder por ello
un paso en la defensa hasta ahora montada de los intereses indi-
viduales» (38). :

(37) MarTIN REBOLLO, L.: «<La justicia administrativa ante el texto constitucional»,
REDA, num. 19, pag. 522.

(38) Niero Garcia: «La vocacién del Derecho Administrativo en nuestro tiempow,
RAP, nam. 76, pag. 27.
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