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I.  FUENTES

1. Competencias de las Comunidades Auténomas respecto a la
coordinacion de las policias locales. La coordinacion de las
policias locales no constituye una mera «base» como pueden
serlo las demads relativas al régimen local, sino el contenido de
una Ley Orgénica, a cuyos términos han de someterse las -
Comunidades Auténomas. Excepcién a la jurisprudencia cons-
titucional permisiva del desarrollo normativo por los poderes
autondémicos ante la inactividad legislativa del Estado.

Fundamentos de Derecho
(Sentencia apelada)

El Ayuntamiento de Jerez de la Frontera impugna mediante el
presente recurso el Decreto 226/1983, del Consejo de Gobierno
de la Junta de Andalucia, publicado en el «Boletin Oficial» de dicha
Junta los dias 30 de diciembre de 1983 vy, con ligeras variaciones,
24 de febrero de 1984, mediante el que se regulan las funciones
de la Inspeccion General de la Policia Municipal.
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La cobertura normativa del Decreto 226/1983 viene recogida
en su preambulo, y comprende tanto el articulo 14.2 del Estatuto
de Autonomia para Andalucia —Ley Organica 6/1981— como el
articulo 148.1.22 de la Constitucion. Ambos textos legales especi-
ficamente se refieren a la coordinacién de las policias locales, por
lo que deben prevalecer, a los efectos que aqui interesan, sobre las
remisiones que al régimen local, en general, contienen los articulos
13.3 del citado Estatuto y 149.1.18 de la Constitucién, también
aludidos en dicho preambulo, maxime si se tiene en cuenta que el
texto dispositivo del Decreto —de valor normativo superior a su
predmbulo, obviamente— literalmente expresa que las funciones en
el mismo recogidas lo son «en ejercicio de las competencias a que
se refieren los articulos 148.1.22 de la Constitucion y 14.2 del
Estatuto de Autonomiay.

El articulo 148.1.22 del texto constitucional dispone que las
Comunidades Auténomas podran asumir competencias respecto a
«la coordinacién y demas funciones en relacion con las policias
locales en los términos que establezca una Ley Organica». Dado
que en la fecha de aprobacion del Decreto dicha Ley Organica
estaba aun sin promulgar, el Consejo de Gobierno —tal como se
expresa en el preambulo de aquél— hizo uso de la conocida
jurisprudencia constitucional, segun la cual la inactividad legislativa
del Estado no puede empecer el pleno ejercicio de las potestades
de las Comunidades Auténomas.

A este respecto hay que hacer tres precisiones significati-
vas: a) dicha jurisprudencia constitucional, iniciada en la sentencia
32/1981, de 28 de julio, y continuada en buen nimero de
resoluciones posteriores, viene a clarificar las relaciones entre la
legislacion de bases cuya fijacion corresponde al Estado y la
legislacion o normaciéon de desarrollo que corresponda a las
Comunidades Autdnomas; b) en todo caso esta Ultima produccion
normativa debe respetar el contenido y limites de la legislacion
estatal basica, cualquiera que sea el rango de las disposiciones que
contengan las «bases» en sentido material; c) tal doctrina tiene
precisamente como excepcidn aquellos supuestos en que la «Cons-
titucion, de modo implicito o explicito» condiciona la actuacion del
poder comunitario a una previa actuacion estatal —sentencia
numero 54/1982, de 26 de julio, entre otras.

Analizado el Decreto de autos a la luz de las tres consideracio-
nes que se dejan expuestas, ante todo se advierte que la coordina-
cion de las policias locales no constituye, a tenor del articulo
148.1.22 una mera «base» como pueden serlo las demas relativas
al régimen local (art. 149.1.18) sino el contenido de una Ley
Organica, a cuyos términos han de someterse las Comunidades
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Auténomas. Es decir, no estamos aqui en presencia del juego
normativo Leyes basicas-Leyes de desarrollo, al que se refiere la
doctrina del Tribunal Constitucional antedicha. Pero en que, por
encima de ello, y aun admitiendo que el Decreto impugnado
constituyera una muestra de desarrollo normativo de unas previas
bases estatales, un sentido material (con la posible objecion, en tal
caso, de la insuficiencia de rango puesta de relieve por los propios
servicios juridicos de la Junta en su informe) incluso admitiendo tal
hipotesis, es manifiesto que no se cumple el requisito primordial
exigido por aquella jurisprudencia de acomodacién entre la base y
su desarrollo. Basta examinar las alegaciones de la administracién
demandada o los informes juridicos previos a la aprobacién del
Decreto para corroborar la conclusion facilmente deducible a partir
del analisis de la legislaciéon estatal previa; esto es, que ninguna
norma estatal, tanto de régimen local como relativa al régimen de
las fuerzas de seguridad, contempla estas funciones de «inspeccién
general» de las policias locales que instaura el Decreto 226/1983
enjuiciado y que para si asume la Junta de Andalucia. Ello implica,
por consiguiente, una extralimitaciéon de la norma de desarrollo
sobre la legislacion basica, que priva de respaldo normativo a
aquélla.

Tampoco se acomoda el Decreto impugnado a la tercera de las
precisiones de la jurisprudencia constitucional ya referida; pues la
regulacion del régimen normativo de la coordinacion de las policias
locales es precisamente uno de los dos supuestos en que de modo
expreso exige el legislador constituyente la previa necesidad de una
Ley Orgénica para que las Comunidades Auténomas puedan ejercer
sus competencias en los articulos 148 y 149, como es bien sabido
contienen las listas de materias y competencias del Estado y de
dichas Comunidades. Haciendo una relevante y singular excepcion
en la técnica legislativa usada en ambos articulos, sélo sus
apartados 1.22 (en el caso del art. 148) y 1.29 (en el caso del art.
149) de dichos preceptos condicionan respectivamente la «coordi-
nacion y demas facultades en relacion con las policias locales» y la
«creacion de policias por las Comunidades Auténomas a lo que
establezca una Ley Organica». Se configura asi, de modo explicito,
una especial reserva normativa que sin dificultad cabe incluir entre
aquellas excepciones que la tantas veces citada jurisprudencia
constitucional contrapone a la regla general permisiva del desarrollo
normativo por los poderes autonémicos ante la inactividad legisla-
tiva del Estado. Y no se diga que al aprobarse por Ley Orgéanica el
Estatuto de Autonomia para Andalucia, cuyo articulo 14.2 reco-
noce a favor de esta Comunidad la competencia de coordinacion de
las policias locales, queda con ello cumplido el requisito constitu-

REVISTA DE ESTUDIOS.-1 |
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cional exigido por el articulo 148.1.22, pues éste alude a una Ley
Organica sectorial reguladora especificamente de la materia, y no a
las Leyes Organicas mediante las que se aprueben los Estatutos de
Autonomia respectivos, como expresamente pone de manifiesto la
sentencia del Tribunal Constitucional nimero 117 de 1984.

Las consideraciones hasta ahora expuestas bastan para negar
validez juridica al Decreto objeto del recurso, por falta del adecuado
respaldo legal, sin necesidad de entrar en el analisis pormenorizado
de cada uno de sus articulos ni de ulteriores planteamientos
respecto a la indudable incidencia que supone en la autonomia de
los municipios andaluces. Tal conclusién que comporta la estima-
cion de la pretension actora, viene por lo demas a verse reforzada
por la publicaciéon, muy posterior a la de aquél, de la Ley Organica
2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, cuyo
articulo 39 regula las facultades de coordinacion atribuibles a las
Comunidades Auténomas en desarrollo del tantas veces citado
articulo 148.1.22 de la Constitucidn, limitandose a reconocerles a
tal efecto la potestad de establecer normas-marco para los Regla-
mentos de las Policias Locales, homogeneizar sus medios técnicos,
uniformes y retribuciones; fijar los criterios de seleccién, formacion,
promocion y movilidad, y coordinar su formacién profesional, sin
incluir por tanto entre dichas facultades la inspeccion general que
en el Decreto de autos se establece, funcién que tampoco viene
atribuida a las Comunidades Auténomas en la regulaciéon de las
policias locales que dispone el titulo V de la citada Ley Orgénica.
Tampoco la Ley de Bases de Régimen Local de 2 de abril de 1985
prevé la asunciéon por parte de las Comunidades Auténomas de
esta facultad inspectora de caracter general sobre las policias
municipales. Por todo ello hay que concluir, en definitiva, que si el
Decreto 226/1983 enjuiciado nacié ya nulo, por falta de Ila
necesaria habilitacion o cobertura normativa, la promulgacién de las
Leyes que juridicamente debieron precederle viene a ratificar, si ello
fuera necesario, su falta de validez, y ahora por motivos sustanti-
vos, pues tales Leyes —en concreto la Ley Organica 2/1986- no
contemplan entre las facultades de coordinacion de las policias
locales atribuibles a las Comunidades Auténomas la inspeccion
general configurada por aquél.

Fundamentos de Derecho
(Tribunal Supremo)

Es destacable en este supuesto que frente a una sentencia muy
elaborada por su minuciosidad y acierto, el escrito de apelacion se
limite a exponer y no desarrollar tres alegaciones genéricas como
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soporte de la accion ejercitada y, en definitiva, como fundamento
de la legalidad del Decreto 226/1983, de 10 de noviembre, de la
Junta de Andalucia, por el que se regulan las funciones de la
Inspeccion General de la Policia Municipal. Asi se afirma escueta-
mente que la limitacion que contiene el articulo 148.1.22 de la
Constituciéon, sobre competencias de coordinacion y demas facul-
tades de relacion con las policias locales, ha de entenderse referida
a las Comunidades Auténomas que no han seguido la via del
articulo 151 de la Constitucion.

Asimismo, que las bases de régimen juridico de las Administra-
ciones Pdblicas y del Régimen Estatutario de sus funcionarios, de
competencia estatal, como ha senalado el Tribunal Constitucional,
se corresponden con aquellas exigencias de interés general que
precisan una regulacién uniforme. En tercer lugar, se afnade que la
habilitacion normativa de la Junta de Andalucia, para la aprobacién
del Decreto 226/1983, se encuentra en el articulo 14.2 de la Ley
Organica 6/1981, de 30 de diciembre, del Estatuto de Autonomia,
en relaciéon con el articulo 148.1.22, del texto constitucional,
entendiéndose que la limitacién contenida en este precepto sobre
necesidad de una Ley Organica, se refiere sélo a las Comunidades
Auténomas que no hayan seguido la via del articulo 151 de la
Constitucion. Aiadiendo que la cobertura normativa del Decreto se
encuentra también en el articulo 13.2 del Estatuto que, en materia
de Régimen Local, atribuye competencia exclusiva a la Comunidad
Auténoma, sin perjuicio de la materia reservada al Estado (bases
del régimen juridico de las Administraciones Publicas y régimen
estatutario de los funcionarios, etc.), que en absoluto se ha visto
afectada por el Decreto impugnado.

En realidad, el planteamiento expuesto deja intacta la argumen-
tacion juridica en que se apoya el fallo estimatorio de la sentencia
de la jurisdiccion de la Audiencia Territorial de Sevilla, de 17 de abril
de 1986, al anular el Decreto 226/1983, de 10 de noviembre, por
contrario al ordenamiento juridico por falta de cobertura normativa
o legal, tal como se razona a lo largo de los fundamentos tercero
y octavo de la sentencia apelada, debiendo resaltarse que la
actividad normativa de las Comunidades Auténomas, frente a la
inactividad legislativa estatal, ha de realizarse sin conculcar los
principios inmanentes a la legalidad vigente. A tal efecto, la
jurisprudencia constitucional ha declarado: a) Las competencias de
desarrollo normativo se pueden ejercitar «sin necesidad de esperar
a la promulgacion de Leyes de Bases, conformandose a las bases
existentes en el ordenamiento juridico del Estado» —sentencia de 7
de abril de 1983, fundamento tercero—. bj El deslinde de compe-
tencias estatales y autondmicas que se realice a través de bases no
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tiene por qué articularse a través de una concreta forma legislativa
o politica, sino que, como concepto material, puede encontrarse en
leyes en sentido estricto e incluso en reglamentos ejecutivos en
cuanto contengan desarrollos necesarios remitidos a ellos por las
leyes. Asimismo, los principios o criterios basicos, estén o no
formulados como tales, son los que racionalmente se deducen de
la legislacion vigente —sentencia de 28 de julio de 1981-. ¢) El
ejercicio de las competencias de desarrollo legislativo y de ejecu-
cion —en las materias estatutariamente establecidas— ha de
moverse dentro del dmbito que exige el respeto de los criterios
basicos, tal como racionalmente se deducen de la legislacién
estatal vigente a la luz de la Constitucion —sentencia de 26 de julio
de 1982, etc.

La propia sentencia, fundamento sexto, advierte que la facultad
de coordinacién de las policias locales no constituye propiamente,
a tenor del articulo 148.1.22 de la Constitucion Espaiiola, una mera
«base» como pueden serlo las demas relativas al Régimen Local
(art. 149.1.18), sino el contenido de una Ley Organica a cuyos
términos han de someterse las Comunidades Auténomas. Por otro
lado, el examen del Decreto 226/1983, en relacion con el derecho
entonces vigente -Ley de Régimen Local, Real Decreto
3046/1977, y articulo 5.° de la Ley 40/1981 y preceptos concor-
dantes, etc.—, a la luz de los principios constitucionales {(con
supresion de los controles de tutela, fiscalizacion, etc.), evidencia
la no conformidad a Derecho de la disposicion examinada. Ello es
asi porque juridicamente es insostenible que mediante un Decreto
de la Comunidad Autéonoma se modifique el régimen juridico en
materia de policia municipal mas alld de lo legalmente permitido,
dado que la Ley de Régimen Local —apartado b), del nimero 2 del
articulo 101- establece la materia de policia urbana y rural como un
supuesto de competencia objetiva municipal. El articulo 116 de la
propia Ley y el articulo 99.2, c¢) del Real Decreto 3046/1977, de 6
de octubre, atribuye a los alcaldes la direccion e inspeccion de los
servicios de policia municipal, como un supuesto de competencia
subjetiva. Asimismo, es indudable que, dentro del término munici-
pal, es el Ayuntamiento el que ejerce su jurisdiccion en las materias
de su competencia en el marco de los articulos 137 y 140 de la
Constitucidn Espafiola, y es claro que la creaciéon y funciones que
se atribuyen por el Decreto impugnado a la Inspeccion General de
la Policia Municipal coarta e incide negativamente en el campo de
la autonomia municipal constitucionalmente consagrada.

Por otra parte —también se hace eco de ello la sentencia—, la
tesis invalidatoria del Decreto se refuerza por el régimen juridico
establecido por la Ley Organica 2/1986, de 13 de marzo, regula-
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dora de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, de las policias
de las Comunidades Auténomas y de las policias locales, al
prescribir en el articulo 37.2 que las Comunidades Autébnomas que
no hicieran uso de la posibilidad prevista en el apartado anterior
(regular cuando lo prevean los Estatutos, la propia Policia Autoné-
mica), podran ejercer las funciones enunciadas en el articulo
148.1.22 de la Constitucion Espariola, de conformidad con los
articulos 39 y 47 de esta Ley. El articulo 39, a su vez, prescribe que
a las Comunidades Auténomas, de conformidad con la presente
Ley y con la de Bases de Régimen Local, les corresponde coordinar
la actuacion de las Policias Locales en el ambito territorial de la
Comunidad Auténoma mediante el ejercicio de las funciones que
enumera: 1) Establecimiento de normas-marco a las que habran de
ajustarse los Reglamentos de Policias Locales de conformidad con
lo dispuesto en la presente Ley y en la de Bases de Régimen Local.
2) Establecer o propiciar, segun los casos, la homogeneizacién de
los distintos cuerpos locales en materia de medios técnicos para
aumentar la eficacia y colaboraciéon de éstos, de uniformes y
retribuciones. 3) Fijar criterios de seleccion, formacién, promocién
y movilidad de los policias locales, determinando los distintos
niveles educativos exigibles para cada categoria sin que, en nungun
caso, el nivel pueda ser inferior a Graduado Escolar, y 4) Coordinar
la formacién profesional de los policias locales mediante la creacion
de escuelas de mando y de formacion basica. Como se ve, en
ninguna de las facultades expuestas cabria la Inspeccion General de
las Policias Municipales, en los términos contenidos en el Decreto
de autos.

(Sentencia de 20 de enero de 1989. Sala Cuarta. Ar. 396.
Martin Martin.)

2. Ordenanzas municipales. Improcedencia de que puedan llevar
a cabo una abstracta delegacién en un 6rgano municipal.
Irretroactividad.

Aunque a efectos dialécticos se admitiera la posibilidad de que
en una Ordenanza municipal se pueda delegar en un érgano de la
Administracién Local que la dicté la facultad de completaria o
desarrollaria en alguno de sus aspectos, porque la materia por ella
regulada, dado su caracter eminentemente técnico en el presente
caso, es mas propia de un Reglamento o norma analoga que de una
Ley, segun explicaba la sentencia de esta Sala de 29 de octubre
de 1985, y, por ello, como en ésta se expresaba, no estaba sujeta a
la exigencia impuesta por el principio de «reserva de ley» —sin
indicir, por tanto, en la nulidad absoluta que invoca la parte
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apelante, al amparo del articulo 47.2 de la Ley de Procedimiento
Administrativo—, y, aun en la hipétesis, también ciertamente
incompartible, de que la cuestionada Ordenanza no contuviera
limitaciones ni restricciones respecto del, en principio, absoluto
derecho de propiedad que, por propia definicién legal, no consiente
ninguna que no establezcan las leyes, lo decisivo para esta Sala —y
que debid serlo para la sentenciadora— sélo consiste en determinar
su juridicamente era viable que repetidas Ordenanzas pudieran
hacer una abstracta delegacion en un érgano municipal para que,
aun cuando las normas contenidas en ella Unicamente fuesen
aplicables a las edificaciones futuras, las pudiera aplicar retroactiva-
mente y, por cierto, sin siquiera hacer expresa indicacion y
precision de condicionamiento respecto de cuando y en qué
circunstancias la retroactividad podria ser acordada, cuando,
incluso, para cualquier delegacion que pueden hacer las leyes, el
articulo 82.4 de la Constitucién exige que se precise su alcance y
los principios y criterios que han de seguirse en su ejercicio.

Es con base en este particular por lo que, por lo mismo que el
Tribunal «a quo» reconocia que esta norma resultaba «inusualy,
debid resolver en sentido contrario al en que lo hizo, aun sin
necesidad de reparar en que esa incondicional discrecionalidad que
atribuia al 6rgano delegado no sélo ponia en peligro un principio tan
elemental como el de la seguridad juridica, sino también en riesgo
de perecer auténticos derechos adquiridos cuando, por resultar
practica y técnicamente imposible la adopcion de las medidas
acordadas —como queda acreditado en el expediente rector del
presente contencioso—, habria de llegarse al total derribo de lo
construido y habitado por terceros, pero es, ademas y sobre todo,
que nadie puede delegar en otra persona, fisica o juridica, faculta-
des de que la misma carezca material o legalmente, como ocurre
con la que consiste en atribuir efectos retroactivos a cualquier
norma, aunque para la creaciéon de la misma pueda ser competente,
toda vez que el articulo 9.3 de la Constitucion garantiza «la
irretroactividad de las disposiciones sancionadoras, no favorables
o restrictivas de derechos individualesy, y, en consecuencia, las
propias leyes —a pesar de poseer un rango normativo, obviamente
superior al de una Ordenanza municipal- no pueden, retroactiva-
mente, aplicarse segin el Codigo Civil, a menos que en ellas
mismas se disponga lo contrario.

Prescindir de estos postulados insoslayables supone, por otra
parte, un atentado al deber general de obligado respeto al principio
de jerarquia de normas impuesto por el articulo 26 de la Ley de
Régimen Juridico de la Administracion del Estado, no minimizado ni
mucho menos por el principio de autonomia municipal a que aluden
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los 137 y 140 de dicha Constitucién, que ha de atemperarse a
aquél, en todo caso, como lo ha tenido en cuenta este Tribunal en
sentencia de 15 de noviembre de 1983, que citaba la de 3 de enero
de 1979, cuyas explicitas e incuestionables consideraciones damos
aqui por reproducidas, precisamente porque se contraia a la validez
de otra Ordenanza municipal cuyas determinaciones declar6 inope-
rantes para un caso practicamente idéntico al que nos ocupa,
porque la tesis de la autoridad municipal en ambos supuestos daba
por resultado en la practica, si se aplicaba una ordenanza sobre
prevenciéon de incendios, la sustancial alteracion de una situacion
juridica legitimamente ostentada, a la que se imponian una serie de
prestaciones reales que, segun la propia Administracion actuante,
precisamente en el caso actual, resultaban impracticables.

De obligada traida a colacion —por su aplicacion al caso— es la
reciente sentencia de esta Sala de 31 de enero de 1989, ya que,
aunque €l tema a que afectaba no era el mismo que ahora es objeto
de controversia, hacia referencia al caracter retroactivo no aplicable
a toda clase de disposiciones, cuando contemplando no ya una
Ordenanza, sino un instrumento normativo de indudable mayor
jerarquia, como el Real Decreto de 10 de abril de 1981, también
contra Proteccion de Incendios de Edificios, sentaba la doctrina de
que, por sus propias determinaciones para el futuro, éstas no
podian «aplicarse al edificio de autos, que habia sido edificado
antes de 1973», porque, segun explicaba, «la excepcional retroacti-
vidad de las normas juridicas se puede predicar de las leyes en
cuanto tales, pero no de las disposiciones reglamentarias, segun el
articulo 2.3 del Codigo Civil, por afectar al principio de la seguridad
juridica amparado por el articulo 9.3 de la Constituciény.

Expresados razonamientos conllevan a que, sin perjuicio de que
la Administracion municipal pudiera aceptar soluciones alternativas
como las propuestas por la apelante, si es que, sin quebranto de los
fundamentos juridicos que aqui se contienen, fuesen adoptables, y
si, en realidad, aminoraran sensiblemente los peligros que el acto
administrativo impugnado trataba de prevenir —pero que no seran
coactivamente impuestas en ningin caso por la Administracion—,
es de estimar el recurso de apelaciéon que dicha parte ha interpuesto
y revocar, consiguientemente, la sentencia recurrida.

(Sentencia de 3 de febrero de 1989. Sala Cuarta. Ar. 807.
Reyes Monterreal.)
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3. Creacion de nuevo municipio por Decreto de Gobierno Auto-
noémico. Materia transferida a la Comunidad Auténoma, lo que
no quiere decir que por esa simple circunstancia sea compe-
tente el Consejo de Gobierno de dicha Comunidad. Materia
reservada por el Estatuto de Autonomia a la competencia
normativa de la Asamblea Regional.

Fundamentos de Derecho

Por los Ayuntamientos de San Javier y de Torre-Pacheco se
impugna el Decreto del Consejo de Gobierno de la Comunidad
Autoénoma de la Regiéon de Murcia de 13 de octubre de 1983, por
el que se cred el nuevo municipio de Los Alcazares, y, al efecto, se
alega, en primer lugar, por las representaciones procesales de
ambos, la nulidad radical del mismo por carecer de competencia
para ello el 6rgano autonémico que lo ha producido, toda vez que
el Estatuto correspondiente la atribuye de un modo expreso a la
Asamblea Regional, y, en cuanto al fondo o contenido de tal
disposicion, el primero de aquéllos denuncia la infracciéon de las
normas establecidas por la Ley de Régimen Local y por el
Reglamento de Poblacién y Demarcacion Territorial de las Entida-
des Locales y, entre otros motivos, por haberse incluido en el
expediente de segregacion la Diputacion de Roda sin haberlo
solicitado la mayoria de sus vecinos, y porque las disposiciones
vigentes, concretamente el Decreto de 6 de octubre de 1977, para
la creaciéon de un nuevo municipio exige un minimo de cinco mil
habitantes, en tanto y por su parte, el segundo recurrente alega la
nulidad del Decreto porque sus redactores no se atuvieron total-
mente a la normativa que es de aplicacién al caso, tanto en cuanto
al nimero de habitantes que habian de solicitar la segregacion
como a la justificacion de la existencia de medios econdmicos o
financieros necesarios para el desenvolvimiento de la nueva entidad
local, de tal manera que, por infringir una norma legal no sélo se
incidia en la nulidad prevista en el articulo 47 de la Ley de
Procedimiento Administrativo, sino en la general a que se refiere el
Codigo Civil.

Para decidir, con la obligada prioridad, sobre la alegada incom-
petencia del 6rgano autonomico al que se demanda, es indispensa-
ble tener en cuenta que, cuando se trata de actos o disposiciones
producidos por esta clase de drganos, no hay mas remedio que
confrontar el concreto ejercicio de su competencia en la materia en
que se actua con las especificas normas de transferencia de
funciones, las que, a su vez, no pueden apartarse ni en mas ni en
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menos del régimen competencial preestablecido en el correspon-
diente Estatuto, y, dada tan elemental pero esencial premisa —de la
que se sigue la fatal consecuencia de que, caso de rebasar dichos
oérganos al marco legal de este modo constituido, sus actos o
disposiciones han de reputarse nulos—, al tiempo de resolver el
caso que ahora se cuestione, es muy conveniente transcribir el
preambulo del referido Decreto, ya que con él se estaba anticipando
la justificacion de la competencia que en esta ocasion se niega, y
transcribir también la disposicion adicional a que en el mismo se
alude, porque se complementa con aquél integramente.

En el primero se explica que, «asumidas por la Comunidad
Auténoma de la Regién las competencias en materia de Adminis-
tracion Local que enumera el Real Decreto 2642/1982, de 24 de
julio, en cumplimiento de lo previsto en el articulo 11, a}, del
Estatuto de Autonomia, aprobado por Ley Organica 4/1982, de 9
de junio, y asignadas, en ejercicio de la facultad que al Consejo de
Gobierno de la Region atribuye el articulo 10.6 de la Ley 1/1982,
de 18 de octubre, de Gobierno y Administracion Puablica de la
Comunidad Auténoma, a la Consejeria de Administracion Local e
Interior por el Decreto regional 68/1982, de 3 de diciembre; de
conformidad con este Gltimo y las disposiciones adicional primera,
a), y segunda del Decreto regional 2/1982, de 9 de agosto, en
relacion con los articulos 20 de la Ley de Régimen Local y de su
Reglamento de Poblacion y Demarcacion Territoral, la competencia
para resolver el expediente correspondiente actualmente al Consejo
de Gobierno de la Region, a propuesta del Consejero de Adminis-
tracion Local e Interior, y previo dictamen del Consejo de Estado»,
y, por su parte, se prescribe por dicha disposicion adicional primera
que «la resolucion de los expedientes que correspondan a funcio-
nes y servicios transferidos o que se transfieran por la Administra-
cion del Estado competera a los siguientes 6rganos: Al Consejo de
Gobierno las decisiones asignadas por las normas respectivas al
Consejo de Ministros y 6érganos colegiados regionales o provincia-
les, en tanto no se instituyan los especificos que procedany.

No hemos de perder de vista que estamos en presencia de un
tema que se incardina en el dmbito del régimen local y que, dentro
de las diversas materias a que éste se refiere, el articulo 11 del
Estatuto para la Region de Murcia dispuso que, «en el marco de la
legislacion basica del Estado y, en su caso, en los términos que la
misma establezca, corresponde a la Comunidad Auténoma el
desarrollo legislativo y la ejecucién en las siguientes materias:
alteracion de los términos y denominaciones de los municipios
comprendidos en su territorio, asi como la creacion de entidades de
ambito inferior y superior a los mismos, de acuerdo con lo

REALA-1990, nim. 246. ALONSO IBANEZ, MARIA DEL ROSARIO. RESENA DE SENTENCIAS DEL...



REALA-1990, nim. 246. ALONSO IBANEZ, MARIA DEL ROSARIO. RESENA DE SENTENCIAS DEL...

344 REVISTA DE ESTUDIOS DE LA ADMINISTRACION LOCAL Y AUTONOMICA

establecido en el presente Estatuto, y, en general, las funciones que
correspondan a la Administracion del Estado sobre las Corporacio-
nes Locales cuya transferencia autorice la legislacién sobre Régi-
men Local», y de esto hay que deducir que el Real Decreto de 24
de julio de 1982 no podia transferir a la Comunidad, por lo que
ahora interesa, otras competencias que las referidas en el articulo
transcrito, ya que, de otorgar mas, se vulneraria en toda la linea lo
dispuesto por la Ley de caracter organico, de donde hay que
deducir que no se puede dudar que, como se sostiene por el
representante procesal de la Comunidad demandada para tratar de
enervar la causa de nulidad que se le enfrenta, que la materia quedd
transferida a la Comunidad Auténoma, pero esto no quiere decir en
modo alguno —como el Decreto impugnado implicitamente vy
quienes lo defienden en juicio, explicitamente dan a entender— que
por esa simple circunstancia sea competente al efecto el Consejo
de Gobierno de la Region, porque la Comunidad de referencia,
segun el articulo 20 del propio Estatuto consigna, tiene como
organos institucionales «la Asamblea Regional, el presidente y el
Consejo de Gobierno», y cuando, a continuacién y en separados
capitulos, fija las respectivas funciones de cada uno de ellos, tras
de expresar en el articulo 21 que dicha Asamblea representa al
pueblo de la Region, y en el 22, que la misma ostenta la potestad
legislativa, de modo bien expreso y concreto y como una compe-
tencia de ella adicionada a la especifica y genuina de legislar; el
articulo 23 dispone que le «compete también... Cinco, ejercer las
competencias atribuidas por el articulo 11, a), del presente Estatuto
a la Region, en relacién con la alteracion de los términos vy
denominaciones de los municipios y la creaciéon de otras entidades
territorialesy. ‘

Dadas estas circunstancias, es inconcuso que carece de toda
relevancia juridica el argumento empleado por la Comunidad
demandada, consistente en distinguir dos clases de competencia
en ella en materia de alteracion de términos municipales que, segun
explica, son las de «desarrollo legislativo y las de ejecuciony,
correspondiendo la primera —a su juicio—, tanto en esta materia
como en cualquiera otra a la asamblea regional, al ser este 6rgano
institucional el que ostenta la potestad legislativa segun el articulo
22 —por lo que dicha parte consideraba innecesaria la reiteracion
del particular en el articulo 23, cinco—, quedando las de ejecucion
en la misma materia atribuidas al Consejo de Gobierno, por ser éste
el organo «que dirige la politica regional, correspondiéndole la
funcién ejecutiva, el gobierno y la administracion de la region
(Estatuto, art. 32.1)», version esta que hay que rechazar totalmente
porque el numero cinco del articulo 23, lejos de ser innecesario
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porque reitera esa potestad legislativa que ya tenia atribuida la
asamblea regional por el articulo 22, corresponde a una teleologia
que no puede desconocerse en cuanto revela la intencionalidad de
los redactores del Estatuto de excluir de modo expreso a los otros
organos institucionales de la competencia que se atribuye a la
Comunidad Auténoma por el articulo 11 a), pero es que, aunque,
en efecto, a dicho Consejo corresponde la potestad de ejecucion,
en definitiva, no es posible ejecutar ningin acto o disposicion,
decision o acuerdo que antes no haya sido creado o adoptado vy,
por tanto, sigue siendo incuestionable que es a la asamblea regional
a la que incumbe producir la norma legislativa que los 6rganos de
gobierno han de aplicar o ejecutar, y, a propdsito de aquella
intencionalidad, hay que observar que, cualquiera que fueran las
razones que se tuvieran en cuenta para ello, lo cierto es que no en
todos los estatutos autondémicos se contienen articulos como el 11 a)
y el 23, cinco, del de la Region de Murcia, sino por excepcion
y como simple ejemplo en los de Valencia, (31.8 y 46.1), Asturias
-11ajy 24.5-y LaRioja-9.1y 171 f)—, y por dltimo, como razén
decisiva frente a la alegacion del representante de la Comunidad a
que nos estamos refiriendo, necesario es reparar en que, aunque
excepcionalmente, el articulo 32.1 del propio Estatuto no puede
operar en este caso, porque la «funcioén ejecutiva» que atribuye y «el
ejercicio de la potestad reglamentaria» que concede soélo es
aplicable a «materias no reservadas por el Estatuto a la competen-
cia normativa de la Asamblea Regional», y no creemos que haga
falta repetir o que, en este sentido, se dispone por el articulo 23,
cinco, en relacion con el 11 a) de la tan repetida Ley Organica.

De cuanto llevamos dicho y de la mas elemental metodologia
interpretativa se infiere, sobre todo por la conjuncion ldgica vy
sistematica de todos los preceptos legales citados, que si esa
potestad en materia de régimen local resultaba en especial y muy
concretamente asignada a la Asamblea Regional, tanto en el caso
de que en la fecha del Decreto impugnado ya estuviera constituida
la misma como en el contrario de no constitucion, legalmente no
era viable que el Consejo de Gobierno procediera por si a elaborarlo
y aprobarlo, por mas que el Gobierno de la Nacién pudiera hacerlo
conforme a la legislacion de Régimen Local cuando la concreta
competencia aun no se habia transferido, por carecer de efecto
legitimador del ejercicio de la potestad que el Consejo de Gobierno
se atribuia lo establecido en la disposicion 1 a) antes transcrita y 2
del Decreto regional de 9 de agosto de 1982, con mayor razoén si
cabe cuando, incluso, quedaba atribuida la facuitad de proponer la
aprobacion del Decreto al consejero de Administracién Local e
Interior, porque evidentemente y aunque, como va dicho, pudiera
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no estar aun constituida la Asamblea Regional, nada vélido cabia
realizar al Consejo de Gobierno respecto de la cuestion debatida,
porque lo que por dicho 6rgano procedia era haber tenido en cuanta
que, segun la disposicion transitoria segunda, nimero 1, del propio
Estatuto, «en tanto no se celebren las primeras elecciones a la
Asamblea Regional, ésta quedara constituida provisionalmente con
los miembros del actual Consejo Regional de Murcia», y, por
consiguiente, estar a que, conforme al nidmero 3 de la propia
disposicién, «la Asamblea Regional provisional asi constituida
tendra todas las competencias que este Estatuto atribuye a la
Asamblea Regional, excepto el ejercicio de la potestad legislativan.

Nada puede significar frente a lo que, con base en las normas
estatutarias, venimos concluyendo, que, a fin de mantener su
competencia la Comunidad demandada y de sostener, por su parte,
el Ayuntamiento creado la adecuacion juridica del Decreto cuya
validez se cuestiona, aleguen que, después de ordenar el articulo
13.1 de la Ley de Bases de 2 de abril de 1985, que «la creacién o
supresion de municipios, asi como la alteracién de términos
municipales, se regularan por la legislacion de las Comunidades
Autdénomas sobre régimen local», en su disposiciéon final primera
autoriza al Gobierno de la Nacién para refundir la normativa de tal
régimen, comprendiendo la «regularizacién, aclaracion y armoniza-
cion de dichas disposicionesy, y que, al llevario a cabo el Decreto
Legislativo 781/1986, su articulo 9.5 —en el que ambas partes
ponen el mayor énfasis—, expresa que «la resolucion definitiva del
procedimiento se hara por Decreto del Consejo de Gobierno de la
Comunidad Auténoma correspondiente», porque ni una ni otra
disposicion permiten deducir que tan repetido Decreto constituya
un simple acto administrativo de mera aprobacion, por el siguiente
orden de razones; 1.° porque la competencia que se atribuya para
resolver, mediante Decreto o por otra disposicion gubernativa, un
expediente administrativo, cualquiera que sea la materia sobre que
verse, es cosa completamente distinta de la competencia o
potestad que se posea para producir la norma, autonémica o
estatal, reguladora del tema a que hace referencia el expediente que
a la misma ha de atenerse para que merezca su aprobacion; 2.2
porque, tras de ordenar lo que ordena el citado articulo 13.1 de la
Ley, juridicamente es de todo punto inadmisible que una norma,
como la invocada, pueda aprovechar la facultad que aquélla le
confiere con la exclusiva finalidad de refundir los textos legales
preexistentes, para insertar un precepto que venga a contradecirla,
porque ello excede de la autorizacion y apoderamiento que se daba
al Gobierno de la Naciéon para «regularizar, aclarar y armonizar
dichas disposiciones», toda vez que supondria la posibilidad de que
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el poder ejecutivo invadiera potestades ajenas que expresamente el
articulo de la Ley a cuyo amparo se actuara atribuye al 6rgano
legislativo de las Comunidades Auténomas; 3. que, consiguien-
temente, lo que compete al 6rgano de gobierno de las Comunida-
des Auténomas es Unicamente resolver o aprobar por Decreto los
expedientes cuyo objeto se cuestiona, pero no la facultad de
establecer las normas de caracter sustantivo o aplicar las que tenga
por conveniente para que resulte o no viable la creacién, alteracion
o denominacién de los municipios, para lo que hay que contar con
que el o6rgano a que el Estatuto confiere una potestad que,
precisamente, ratifica el citado articulo 13.1 de la Ley de Bases, la
ejercite previamente; 4. porqgue es inconcuso que, dada la fecha
del discutido Decreto y la muy posterior de la Ley y del Decreto
legislativo, resulta muy extrafio que la parte demandada legitime la
actuacion de quien lo elaboré en funciéon de un modo de proceder
que aun no se habia establecido, y, 5. que, aun en la hipotesis
de que, no solo el articulo 9.5 del Decreto Legislativo, sino también
el 13.1 de la Ley a que éste se contrae, dispusieran lo contrario de
lo que se prescribe por el 23.5, en relacidon con el 11 a) del Estatuto
para la Region de Murcia, y, aun también en el evento de que, en
la fecha del Decreto, se hubieran podido aplicar, siempre tendra que
prevalecer lo regulado por éste tanto por su caracter de Ley
especial y concreta aplicacion a las Comunidades Auténomas,
como, principalmente por el de organica, del cual no participan
aquéllos.

Lo que queda razonado evidencia que el Consejo de Gobierno no
era competente para producir en la ocasion de autos el Decreto que
se impugna, si es que hemos de atenernos estrictamente —como
obligado es, dado su rango especial y su jerarquia normativa— al
Estatuto de la Comunidad, cuyas disposiciones respecto al pro-
blema debatido son tan inequivocas y literalmente expresivas que
asi lo demuestran, con mayor razén si, ademas de lo que dejamos
consignado, en abundancia de tal conclusién, no podemos silenciar
que al citado 6rgano no correspondia otra posibilidad que la de
promover la actuacion de la Asamblea Regional definitivamente
constituida a fin de que pudiera crear el municipio a que el proceso
se contrae, pues, refiriéndose una vez mas dicho Estatuto a esta y
a otras competencias semejantes concretamente atribuidas por él
a aquélla con riguroso caracter privativo, dispone en su articulo 30
que «la iniciativa para el ejercicio de las potestades reconocidas en
el articulo 23 corresponde a los miembros de la Asamblea y al
Consejo de Gobierno», y que por Ley de la misma «se regulara la
iniciativa de los municipios y de las comarcas a través de sus
organos colegiados representativos, asi como la iniciativa popular,
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de acuerdo con lo que disponga la legislaciéon del Estado», y, ante
una conjuncién de normas como la que dejamos consignada, no es
posible adoptar una decision distinta de la que impone el articulo
47, apartado 1, a), de la Ley de Procedimiento Administrativo, al
declarar radicalmente nulos los actos o disposiciones dictados por
6rgano manifiestamente incompetente, y al accionar al amparo del
mismo los Ayuntamientos recurrentes ha de ser estimada la
pretension anulatoria que deducen.

(Sentencia de 30 de mayo de 1989. Sala Tercera. Ar. 4.096.
Reyes Monterreal.)

Il.  ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

1. La autonomia municipal no puede impedir el legitimo ejercicio por
los demas d6rganos del Estado de sus propias competencias.
Competencias de los gobernadoes civiles para intervenir en los
expedientes de licencias de construccion, reforma y apertura de
locales destinados a espectaculos publicos.

La Administracion General del Estado y el Colegio Oficial de
Arquitectura de Valencia formulan los presentes recursos de
apelacién, y ambos apelantes postulan la revocacion de la senten-
cia apelada y la confirmacién de los actos administrativos impugna-
dos.

Dicha sentencia declara que los gobernadores civiles no son
competentes para dirigir a los Ayuntamientos Circulares como las
debatidas de 2 de diciembre de 1983 y 16 de abril de 1984,
formulandose aclaraciones para la aplicacién del Reglamento Gene-
ral de Policia de Espectaculos Publicos y Actividades Recreativas
de 27 de agosto de 1982, por no ser los Ayuntamientos servicios
periféricos de la Administracién del Estado y por tener los mismos
consagrada su autonomia en el articulo 140 de la Constitucion.

Las atribuciones y facultades de los gobernadores civiles las
determina su Estatuto de fecha 22 de diciembre de 1980, y el
articulo 12 del mismo les ordena cuidar de difundir, aplicar y
ejecutar en su provincia las disposiciones de caracter general (como
lo es el Reglamento General de Policia y Espectaculos Publicos y
Actividades Recreativas de 27 de agosto de 1982). Los articulos
38 y 74 de este ultimo Reglamento confieren plena competencia a
los aludidos gobernadores en el dmbito territorial de su provincia
para intervenir en los expedientes de licencias de construccion,
reforma y apertura de locales destinados a espectaculos o recreos
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publicos y a adoptar medidas de policia, de caracter general o
particular, en relacién con las distintas actividades recreativas y
establecimientos publicos de acuerdo con lo dispuesto en dicho
Reglamento y en los especificos de tales actividades o estableci-
mientos. Por tanto, eran patentes las facultades del gobernador
civil de Valencia para dirigir Circulares a los Ayuntamientos de su
provincia en esta materia de su competencia, encaminadas a hacer
debida aplicacién del indicado Reglamento general, y, por consi-
guiente, en el orden de la competencia organica e institucional del
citado gobernador civil, las expresadas Circulares eran correctas, al
margen de la legalidad de su contenido.

En nada obsta a la anterior conclusiéon la invocacién de la
autonomia de los Ayuntamientos que hace la sentencia apelada, y
que el articulo 140 de la Constitucion garantiza y consagra, pues
aparte de que autonomia no es soberania, como ya dijo Ia sentencia
del Tribunal Constitucional nimero 481, de 2 de febrero, en su
fundamento juridico 8, la autonomia municipal no puede impedir el
legitimo ejercicio que los demas 4rganos del Estado de sus propias
competencias, pues ningun 6rgano de la Administracion puede
verse privado de su ejercicio por la existencia de competencias
concurrentes de otros érganos de la Administracién, como también
ha dicho y aplicado el Tribunal Constitucional en sus sentencias
1/1982, de 28 de enero, y 56/1986, de 13 de mayo, y la antigua
Sala Cuarta de este Tribunal Supremo en la suya de 18 de mayo
de 1987.

(Sentencia de 6 de junio de 1989. Sala Tercera. Ar. 4.505.
Brugquera Mante.)

2. Competencias de la Generalidad de Cataluria en relacién con las
Diputaciones en lo referente a la potestad de elaborar, aprobar y
defender sus propios presupuestos. Participacion de las Dipu-
taciones Provinciales y Municipios en el Plan de Obras y Servicios
de Cataluna.

Fundamentos de Derecho

(Sentencia apelada)

«Al amparo del articulo 65.3 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, y
del articulo 215.5 del Reglamento de Organizacion, Funcionamiento
y Régimen Juridico de las Entidades Locales, aprobado por Real
Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, la Generalidad de
Cataluia cuestiona la legalidad del apartado segundo del Acuerdo
adoptado en 19 de diciembre de 1986 por la Comision de Gobierno
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de la Diputacion de Barcelona, en cuyo apartado, y en relaciéon con
el Plan de Obras y Servicios de Cataluna del aflo 1987, se hace
mencién del caracter voluntario de la aportacion de la Diputacion a
dicho Plan y a la cifra consignada expresamente a tal fin en el
presupuesto de la mencionada Corporacién Provincial, en la cuantia
y modo que es de ver en el acuerdo que se impugna, se interesa
en la demanda articulada que, con estimacion del recurso, se
declare la nulidad del acuerdo impugnado por haber infringido el
ordenamiento juridico, teniendo en cuenta la obligatoriedad de la
aportacion de la Diputacidn al Plan de Obras de Catalufia, asi como
la de la cifra de la misma aportacion (sic). La Diputacion demandada

‘postula la desestimacion del recurso.»

«La tesis de la Administracién recurrente puede resumirse asi:
A) la elaboracion y coordinacion de un Plan Unico de Obras y
Servicios para el Territorio de Cataluiia entra dentro de las compe-
tencias de la Generalidad, lo que si bien no se cuestiona en el
acuerdo inpugnado, trata de desvirtuarse al reputar la aportacion a
dicho Plan por parte de la Diputacidn, con el caracter de voluntaria
en cuanto a la aportaciéon misma y a la cuantia; B) dicha competen-
cia de la Generalidad viene precisada en el articulo 36.2.a de la Ley
de Bases de Régimen Local 7/1985, de 2 de abril, al dejar a salvo,
al respecto, las competencias reconocidas en los Estatutos de
Autonomia, dado el tenor de la disposicion transitoria sexta del
Estatuto de Autonomia de Cataluia y el articulo 2.° del Real Decreto
2115/1978, de 26 de julio, citando en apoyo de su postura la
sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de julio de 1981 en
cuanto al primero de los puntos que se impugnan del acuerdo antes
dicho, hace notar que la propia Diputacién, en afos anteriores, no
cuestiond la obligatoriedad de la aportacién; de otro lado, la
normativa invocada por la demandada, segun precisa la recurrente,
se refiere a los casos de coordinacién, y en el caso enjuiciado se
trata no soélo de la actividad de coordinacién, sino también de la
facultad de confeccionar, aprobar y ejecutar el Plan, por lo que si
la aportacion de la Diputacion se reputa voluntaria se vaciaria de
contenido tal facultad, y, finalmente, estima la actora que el articulo
59 de la Ley de Régimen Local regula “‘ex novo’’ la coordinacién de
la actuacion de las Administraciones Publicas, y no es aplicable a
Catalufna porque tales competencias ya las habia asumido la
Generalidad, y C) en lo relativo a la cifra en que ha de consistir la
aportacion, al no haber regulado esta materia la Generalidad, se ha
de fijar, necesariamente, conforme determina la legislaciéon del
Estado.»

«La Corporacion demandada defiende la legalidad del acuerdo
recurrido, en esencia, por lo siguiente: A) se hace por la actora una
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interpretacion desmesurada de las normas que invoca, de modo
que iria contra la autonomia institucional; B) aunque acepta la
potestad coordinadora de la Generalidad, aduce que la misma esta
limitada, genéricamente, por el respeto a la autonomia provincial y
a la reserva de Ley en su prevision; C) el criterio de la actora no
respeta los requisitos establecidos en el articulo 59 de la Ley de
Bases de Régimen Local, que fija, especificamente, los limites de la
actividad de coordinaciéon por fo que el Plan cuestionado no es
cauce idoneo para imponer aportaciones forzosas a la Diputacién;
D) ni la cladusula “‘sin perjuicio’’ que utiliza el articulo 36 de la citada
Ley de Bases, ni el articulo 2.° del Real Decreto 2115/1978,
suponen cobertura juridica para el Plan Unico, fuera del cauce
previsto en el articulo 36 dicho antes, y E) cita en apoyo de su
postura la sentencia del Tribunal Constitucional de 2 de febrero
de 1981.»

«Se ha de centrar el objeto de |a litis con la debida precisién, sin
salir del marco de la estricta revision jurisdiccional, que constituye
precisamente el &mbito competencial del Tribunal, ajeno a cualquier
otra consideracién distinta de la especificamente propia, de modo
que lo unico que cabe debatir aqui y ahora es si los dos puntos
antes dichos contenidos en el Acuerdo adoptado en 19 de
diciembre de 1986 por la Comisién de Gobierno de la Diputacion de
Barcelona, son o no contrarios a Derecho, pues como ya se indica
con anterioridad, nadie cuestiona las potestades de la Generalidad
de Cataluia para la elaboracion de un Plan Unico de Obras vy
Servicios, y sentado ello, es de ver que la decisién de la controver-
sia esta en funcion de lo siguiente: 1.° la organizacion territorial del
Estado se define en el articulo 137 de la Constitucién Espanola, al
especificar que éste se organiza territorialmente “‘en municipios, en
provincias y en las Comunidades Auténomas que se constituyan.
Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestidon de sus
respectivos intereses’’; organizacion y autonomia de cada uno de
dichos entes,que se corrobora en otros preceptos constitucionales
(arts. 140, 141, 142, 143 y siguientes y concordantes de la misma
Ley fundamental); por tanto, sobre la base de la autonomia, tanto
de la Comunidad como de la Diputacién, se ha de enjuiciar la
cuestion debatida en este proceso, de modo que a la luz de esta
orientacion debe examinarse el problema que se discute; 2.° resulta
ocioso insistir en la competencia de la Generalidad de Catalunia, en
general, para entender de las materias y del modo que se establece
en la Constitucion, Estatuto de Autonomia, y que se infiere de todo
el bloque normativo vigente, por lo que parece oportuno, dado el
caracter del tema que se debate, analizar el aspecto competencial,
desde el angulo de las Diputaciones, y en este sentido, aparte de
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las normas constitucionales antes aludidas, es de notar que, entre
otros, en la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de
Régimen Local, destacan los siguientes preceptos en relacion con
lo que nos ocupa: el articulo 1.°, 2, en cuanto establece que la
provincia goza de autonomia para la gestion de sus intereses; el
articulo 4.1.c al indicar que a las provincias corresponde, dentro de
la esfera de sus competencias, la potestad de programaciéon o
planificacién; el articulo 10.1.3, que establece que “‘las funciones
de coordinacién no afectaran, en ninglin caso, a la autonomia de las
Entidades Locales’’, y el articulo 112, en cuanto sefala que las
Entidades Locales aprueban anualmente un presupuesto Unico que
constituye la expresion cifrada, conjunta y sistematica de las
obligaciones que, como maximo, pueden reconocer y de los
derechos con vencimiento o que se prevean realizar durante el
correspondiente ejercicio econdémico; 3.° sobre la base de cuanto
queda dicho, conviene examinar la normativa especifica que regula
el tema que nos ocupa, para dilucidar si existe base para sostener
que los concretos puntos del acto que se impugnan, son contrarios
a Derecho, y al efecto es de notar: A) ciertamente, el fundamento
juridico octavo de la sentencia del Tribunal Constitucional nimero
32/1981, de 28 de julio, concluye, con base en las normas que cita
(y después se analizardn), que las anteriores precisiones (estableci-
das en dicha sentencia) no afectan, como es obvio, a la competen-
cia que se atribuye a la Generalidad '‘de confeccionar y aprobar un
plan Unico de obras y servicios’’; pero no debe olvidarse que en el
parrafo primero del mismo fundamento juridico octavo de la
referida sentencia, se sefala, inequivocamente, que no es acorde a
la Constitucion sujetar a la aprobacion del Parlamento de Catalunia
los presupuestos de las Diputaciones “‘de una potestad decisoria
fundamental, sin la que no cabe hablar de autonomia’, pues una
cosa es el control de legalidad, a través de las funciones de
supervision y tutela, y otra bien distinta “'que se sustraiga a estas
entidades dotadas de autonomia la potestad de aprobar sus
propios presupuestos’’; B) no cabe duda que la norma contenida en
la disposicion transitoria sexta, apartado 6, del Estatuto de Autono-
mia de Catalufia, invocada por la recurrente en apoyo de su tesis,
proclama claramente, que la Generalidad ‘‘asumird con caracter
definitivo y automatico y sin solucion de continuidad, los servicios
que ya le han sido traspasados desde el 29 de septiembre de 1977
hasta la vigencia del presente Estatuto’’, por lo que, como expresa
la antes citada sentencia del Tribunal Constitucional, en su parrafo
final, es obvia la competencia de la Generalidad para aprobar el
referido plan de obras y servicios, cuya competencia le atribuye el
articulo 2.2 del Real Decreto 2115/1978, de 26 de julio; C) incide
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en el tema el articulo 36.2.a de la Ley de Bases de Régimen Local,
pues al sefalar las competencias de la Diputacidn, en relacion con
el plan provincial de cooperacién a las obras y servicios de
competencia municipal, y la facultad de coordinacién de las Comu-
nidades Auténomas al respecto, indica que ello es ‘'sin perjuicio de
las competencias reconocidas en los Estatutos de Autonomia y de
las anteriormente asumidas y ratificadas por éstos’’, lo que la
actora conecta con la normativa antes relacionada sobre este
punto, para deducir la consecuencia anulatoria que postula en la
litis; D) por todo lo ya dicho, es necesario examinar el tenor del
citado Real Decreto 2115/1978, porque ello contribuira a determi-
nar qué es realmente y qué alcance tiene lo asumido por la
Generalidad, ratificado en la disposicion transitoria sexta, aparta-
do 6, del Estatuto de Autonomia, y el sentido de la frase que comienza
“sin perjuicio’ del articulo 36.2.a de la Ley de Bases de Régimen
Local, incluso abstraccién hecha de si lo asumido entonces fueron
“‘competencias’’ o meramente ‘‘servicios’’, y al efecto es de ver:
a) ha de conectarse el tenor del articulo 2.2 del mencionado Real
Decreto, con la finalidad del mismo, plasmada en su primer inciso,
y asi se observa que la determinaciéon de que ‘‘la Generalidad de
Cataluna confeccionara y aprobard un plan Unico de obras y
servicios para su territorio’”’, ha de enlazarse necesariamente, con
el objetivo a seguir, que se contiene en el parrafo inicial del articulo
2.° del Real Decreto, del siguiente tenor: “‘para la debida coordina-
cion en Cataluna de la actividad de la Administracion Civil del
Estado, la Generalidad y las Entidades Locales, se tendra en cuenta
lo siguiente...”’, o sea, que la atribucién en favor de la Generalidad
de Cataluna de competencia para confeccionar y aprobar un plan
unico de obras y servicios, se hace en funcién de la “'debida
coordinacion’’ de la actividad de las Administraciones referidas,
con lo que decae, en buena parte, la tesis de la recurrente, y b) en
el inciso segundo del articulo 2.2 de dicho Real Decreto, sélo se
alude a la aportacion del Estado a la realizacion del dicho plan, en
favor de la Generalidad, pero nada se sefiala acerca del caracter de
la posible aportacion de las Diputaciones Provinciales; y E) no existe
norma concreta alguna que autorice, de modo concluyente, la tesis
defendida por la recurrente, segun se infiere de cuanto queda
expuesto, y 4.° a la vista de todas las razones que han quedado
transcritas con anterioridad, y armonizando cuantos preceptos de
orden constitucional, estatutario y ordinario tienen relaciéon con el
tema estudiado, necesariamente ha de llegarse a la conelusidn de
que no puede reputarse contrario a Derecho el acto impugnado, que
es lo unico que se debate ante el Tribunal, lo que, consecuente-
mente, comporta la desestimacién del recurso.»
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Fundamentos de Derecho

(Tribunal Supremo)

Se aceptan todos los de la sentencia apelada.

La cuestiébn que se somete al estudio y decision de los
Tribunales de Justicia en este proceso contencioso-administrativo
ha quedado correctamente delimitado en la sentencia de instancia,
y consiste en dilucidar si los dos extremos contenidos en el punto
segundo del Acuerdo adoptado en 19 de diciembre de 1986, por
la Comision de Gobierno de la Diputacion de Barcelona, infringen o
no el ordenamiento juridico, tal y como sostiene la Generalidad de
Catalufia en el escrito de interposicién del recurso al amparo del
articulo 65 de la Ley de Bases del Régimen Local de 2 de abril
de 1985. Aquellos dos extremos sientan que la aportaciéon de la
Diputacion de Barcelona al Plan de Obras y Servicios 1987 es de
caracter voluntario, y que la cifra consignada expresamente a tal fin
en el Presupuesto de la Corporacion es de doscientos millones de
pesetas, con cardcter trianual, mientras que la cantidad exigida por
la Generalidad a la Diputacion era de 373.412.147 pesetas. La
infraccién al ordenamiento juridico se centra en la legislacién que
regula la materia del Plan de Obras y Servicios de Cataluina 1987,
y mas concretamente se cifie a los preceptos en que la Generalidad
fundamenta su tesis, que son el articulo 36.2 de la Ley de Bases de
Régimen Local y el Real Decreto de 26 de julio de 1978, singular-
mente en su articulo 2.2, en su entronque con la disposicion
transitoria sexta.6 del Estatuto de Catalunia.

La sentencia dictada por la Sala Primera de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Territorial de Barcelona ha hecho un
estudio exhaustivo del tema planteado, y lo ha resuelto con
indudable acierto y ajuste a Derecho. Parte de la organizacion
territorial del Estado definida en el articulo 137 de la Constitucion,
para ya dentro del régimen local delimitar las competencias de la
Generalidad de Cataluiia en relacion con las Diputaciones, segun la
Ley de Bases de 2 de abril de 1985, en las coordenadas de la
autonomia y de la coordinacién, sin que ésta pueda afectar en
ningln caso a aquélla, en ninguna de las potestades que la integran,
y en este caso concreto la referente a la potestad de elaborar,
aprobar y defender sus propios presupuestos; consecuencia ésta
que es la que explicitamente se desprende de los articulos 10, 36.2
y 59 de la citada Ley de Bases de 1985. Finalmente, se centra en
el articulo 2.2 del Real Decreto 2115/1978, en su conexion con la
disposicioén transitoria sexta.6 del Estatuto, para concluir que no
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existe norma alguna concreta que autorice de modo concluyente la
tesis defendida por la Generalidad.

Sabido es que una constante y reiterada doctrina de este
Tribunal viene insistiendo en que en la segunda instancia, por
razones institucionales, al tratarse en ella de depurar los resultados
de la primera, se exige un examen critico de las soluciones dadas
en ésta, como base indispensable y racional del ambito litigioso del
debate ante el Tribunal «kad quem», con cuyo examen se demuestre
o bien la inaplicaciéon o la errénea aplicacion de una norma, la
incongruencia, la indebida o defectuosa apreciacién de la prueba o
cualesquiera otras razones que se invoquen para obtener la revoca-
cion de la sentencia apelada. La parte apelante se limita a repetir
sus argumentos de la primera instancia, todos los cuales, uno a
uno, han sido analizados y valorados, con detenimiento y juridica
correccion en la sentencia. Se hace hincapié ahora en que la
expresién «sin perjuicio...» que se utiliza en el articulo 36.2 tiene su
antecedente explicativo en los debates parlamentarios de la elabo-
racion de la Ley de Bases de 1985, siendo introducida en el texto
original en virtud de enmienda presentada por el Grupo de Minoria
Catalana, como reconocimiento de la singularidad catalana en
materia de régimen local distinto al comin del resto de Espafia.
Esta interpretacion voluntarista, sin embargo, no es correcta. Se
trata, sin duda, de una férmula transaccional en la elaboracién de la
Ley para expresar que la Ley de Bases no mermaba en modo alguno
las competencias senaladas en el Estatuto de Autonomia. Los
articulos 36 y 59 de la Ley de Bases lo que hacen es sefalar las
competencias de las Diputaciones y Comunidades, vertebrandolas
en los principios de autonomia y coordinacién que, con origen en
la Constitucion, impregnan toda la normativa de régimen local, para
asegurar la coherencia de la actuacion de las Administraciones
Publicas en el ambito de la cooperacién, asistencia y, en definitiva,
solidaridad entre las mismas, pero siempre sin menoscabo de su
autonomia. De ahi que aunque con fecha posterior al acuerdo
impugnado, pero muy en linea con la tesis de la sentencia de
instancia, el articulo 88.2.c) y 3, asi como los 168 y siguientes de
la Ley Municipal y de Régimen Local de Catalufia, en su ensamblaje
con los articulos 4.°,9.°y 10 de la Ley 5/1987, de 4 de abril, sobre
Régimen Provisional de las Competencias de las Diputaciones
Provinciales de Cataluia, establecen que la distribucién de compe-
tencias provinciales y, en concreto, las férmulas de coordinacion y
cooperacién entre la Generalidad y las Diputaciones Provinciales se
fijaran por Ley, de conformidad con lo previsto por la legislacion de
régimen local, es decir, con respecto a la autonomia de los entes
provinciales. Y en cuanto al Plan Unico de Obras y Servicios de
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Cataluiia, se integrara en el Plan Director de Inversiones Locales;
aquél serd elaborado y aprobado por la Generalidad, con la
participacion de Diputaciones Provinciales y Municipios, y serd una
Ley del Parlamento de Cataluia la que proceda a la seleccion,
distribucién y financiacién de las obras y servicios del Plan. En
cuanto al Plan Director de Inversiones Locales, una Comisién de
Cooperacion Local, integrada paritariamente por representantes de
la Administracion de la Generalidad y de los entes locales de
Cataluna, entre éstos todas las Diputaciones catalanas, formularan
el Proyecto de Plan Director e informaran de las cuestiones relativas
a su aplicacion. La desaparicion de los Planes Provinciales, a partir
de 1978, para ser sustituidos por el Plan Unico Territorial, no
supone, ni mucho menos, que no quedase nada por coordinar, ya
que si, como dice la Generalidad, si no puede obligar a las
Diputaciones a que contribuyan con cantidades impuestas a la
financiacion del Plan Unico, éste corre el riesgo de perder su
contenido; también la Diputacidn, si pierde, por imposicion de la
Generalidad, su capacidad de dotar con sus presupuestos sus
propios Planes y el Plan Unico, quedaria vacia de contenido su
competencia planificadora propia. En cuanto al Tribunal Constitu-
cional, ya en sentencia de 28 de julio de 1981, dijo que «ni la
gestién desconcentrada puede ser sustitutivo de la descentraliza-
cion, que implica autonomia, ni podria la licita transferencia a las
Comarcas u otras entidades territoriales de competencias hoy
atribuidas a las provincias, llevarse hasta el extremo de vaciar
totalmente a éstas de sus actuales funciones como entes locales,
vaciamiento que implica una infraccién de los articulos 137, 141y
142 de la Constitucidn, y del articulo 5.4 del Estatuto de Autono-
mia de Cataluia»; la de 20 de diciembre de 1984 sienta que los
decretos de transferencias no son cauce normativo habil para
atribuir competencias, puesto que su funcién consiste Gnicamente
en transferir servicios; en sentencia de 4 de febrero de 1988 ha
aclarado que el parrafo 6 de la disposicion transitoria sexta del
Estatuto de Autonomia de Catalufia no es una norma de asuncién
o atribucién de competencias, sino de ordenaciéon del procedi-
miento de traspaso de los servicios inherentes a las competencias
asumidas en el cual viene a insertarse. Finalmente, la sentencia
de 11 de noviembre de 1988 ratifica que la garantia institucional del
articulo 137 de la constitucion de municipios y provincias opera
tanto frente al Estado como frente a los poderes autonémicos.

(Sentencia de 23 de junio de 1989. Sala Tercera. Ar. 4.881.
Esteban Alamo.)
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3. Funciones encomendadas a Ayuntamiento en disposicion
normativa que no constituyen delegacién de competencias
sino «actividad complementaria de otra principaly reservada a
la Comunidad Auténoma.

El Gobierno Auténomo de Canarias, por Decreto 150/1986, de
9 de octubre, aprobd el procedimiento de adjudicacion de viviendas
de promocién publica. En el procedimiento de elaboracidén de esta
disposicion se solicité de los Ayuntamientos las aportaciones que,
de sus experiencias en expedientes de adjudicacién de viviendas,
pudieran derivarse, en orden al perfeccionamiento del procedi-
miento de adjudicacién contenido en el Decreto 38/1985, de 1 de
febrero, formulandose por varios Ayuntamientos, entre ellos el de
Santa Cruz de Tenerife, diversas sugerencias tendentes a la revision
de los sistemas de seleccion de adjudicatarios, sin que ninguno de
ellos cuestionase que la referida disposicién pudiese afectar a la
autonomia municipal.

Aprobado dicho Decreto y publicado en el «Boletin Oficial de la
Comunidad de Canarias» el 10 de noviembre de 1986, se interpuso
recurso contencioso-administrativo por el Ayuntamiento de Santa
Cruz de Tenerife por estimar que la referida disposicion configuraba
un supuesto de delegacién de funciones sin la provisiéon de los
necesarios medios —personales, materiales y econdmicos—, que
atenta al principio de autonomia municipal. Estimada la demanda
por sentencia de la Sala Jurisdiccional de Santa Cruz de Tenerife de
23 de septiembre de 1987, se alza contra ella la Comunidad
Auténoma de Canarias.

El Decreto cuestionado regula el procedimiento de adjudicacion
de viviendas de promocidn publica —asi como las condiciones que
deben reunir los solicitantes para optar a la adjudicacién de una
vivienda de dicha naturaleza—, en el que se atribuye a la denominada
Comision de Viviendas de Canarias facultades resolutorias en orden
a la adjudicacion de viviendas promocionadas por dicha Comunidad
Auténoma, y se residencia, tan sélo, en los Ayuntamientos —en
cuyo término tuviera fijada su residencia el solicitante—, bien porque
sea en dicho término donde se ubiquen las viviendas, bien porque
resulten municipios interesados en la promocion, la presentacion de
solicitudes, comprobaciéon de documentos, exposicién al publico en
el tabléon de anuncios de listas de admitidos, etc., es decir, una
mera actividad instrumental que, con independencia de que, tradi-
cionalmente, ha estado atribuida a los municipios —véanse Ordenes
ministeriales de 22 de junio de 1978 y 17 de noviembre de 1980,
aplicable esta Gltima como norma supletoria, segun la disposicion
final tercera del Decreto impugnado—, nada tiene que ver con la
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delegacion de funciones a que se refiere el articulo 27 de la Ley de
Bases de Régimen Local, en el que, fundamentalmente, se apoya el
Ayuntamiento apelante para justificar su pretensién. En efecto,
considerada la delegacion de competencia como asignacion legi-
tima para el conocimiento o resolucién de un asunto, las funciones
encomendadas a los Ayuntamientos en la disposicion recurrida no
tienen tal rango, sino el mas modesto de actividad complementaria
de otra principal reservada a la Comunidad Auténoma, que puede
tener encaje en el articulo 28 de la misma Ley, que permite a los
municipios realizar actividades complementarias de las propias de
otras Administraciones Publicas en determinadas materias, entre
ellas la vivienda, de indudable trascendencia municipal, lo que
justifica la conveniencia de participacién en su ejercicio de dichas
Corporaciones Locales. Pero en cualquier caso, la realizacién de
dicha actividad no requiere del rigorismo formal de la delegacion de
competencias, aunque si puede precisar la adopcién de medidas
oportunas para el adecuado cumplimiento de las previsiones
contenidas en el Decreto impugnado. Para lo cual, en cierto modo,
como senala la sentencia de esta Sala de 6 de noviembre de 1986,
en caso similar al presente, da ya pie la disposicion final primera del
Decreto al facultar a la Consejeria de Obras Publicas para dictar las
normas que sean precisas en desarrollo del mismo. No existe,
pues, ataque alguno al principio de autonomia municipal en cuanto
«gestién de sus intereses», consagrado en los articulos 137 y 140
de la Constitucién, por lo que ningin obstaculo se opone, en tal
sentido, a la validez del Decreto impugnado.

(Sentencia de 22 de febrero de 1989. Ar. 1.291. Oro-Pulido y
Lépez.)

4. Administracion Corporativa. Camaras de Comercio, Industria y
Navegacién. No pueden considerarse como entes en los que
los ciudadanos pueden hacer efectivo el derecho de participa-
cion en los asuntos publicos ni sus érganos de gobierno ser
destinatarios del acceso a las funciones y cargos publicos.

Fundamentos de Derecho

(Sentencia apelada)

Al seguirse estos recursos, acumulados, al amparo de la Ley
62/1978, de proteccién jurisdiccional de los derechos fundamenta-
les de la persona, que limita su @mbito a la tutela de las libertades
y derechos reconocidos en el articulo 14, y la seccién primera del
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capitulo segundo del titulo | de la Constitucion, segun establece la
disposicion transitoria segunda, 2, de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional, la primera cuestiéon a examinar es la de si los actos
recurridos afectan o no a uno de esos derechos protegibles en este
tipo de proceso. Los actos recurridos son las Resoluciones de la
Direccion General de Industria, Comercio y Consumo de la Conseje-
ria de Trabajo, Industria y Turismo de la Junta de Galicia de 28 de
octubre de 1986, confirmatorias, en recurso de alzada, de los
Acuerdos del Comité Ejecutivo de la Cadmara Oficial de Comercio,
Industria y Navegacién de Villagarcia de Arosa de 22 de septiembre
anterior, que no admitieron a las elecciones para 6rganos de
Gobierno a las candidaturas de los recurrentes y el derecho
constitucional que se considera violado es el de acceso a cargos
publicos, consagrado en el articulo 23 de la Constitucién.

El nudo de esta cuestion estriba en si pueden incluirse, frente a
las funciones o cargos publicos a que se refiere el referido precepto
constitucional, las correspondientes a los 6rganos de gobierno de
las Camaras de Comercio. Los recurrentes fundamentan su posi-
cion afirmativa en el hecho de que se trata de Corporaciones de
Derecho Pablico, segun establece el Decreto 1291/1974, de 2 de
mayo, y citan en apoyo de su tesis la sentencia del Tribunal
Constitucional nimero 18/1984, de 7 de febrero. Esta sentencia,
desestimatoria del recurso de amparo interpuesto con motivo de
las elecciones a cargos directivos de una Caja de Ahorros, basa su
desestimacién en que el acto impugnado no es susceptible de
recurso de amparo, conforme al articulo. 41.2 de la Ley del Tribunal
Constitucional, porque no proviene de un ente publico ni es
imputable a la Administracion del Estado, y al propio tiempo porque
los miembros del Consejo de Administracién de la Caja de Ahorros
no tienen la condiciéon de cargos puablicos, pero no dice, ni puede
deducirse de sus razonamientos, que lo sean los érganos directivos
de las Corporaciones Publicas. Por el contrario, la sentencia nimero
23/1984, de 20 de febrero, dictada trece dias después por la
misma Sala y redactada por el mismo ponente, al desestimar
recurso de amparo referente a elecciones para cargos directivos de
un Colegio de Abogados, establece «que el derecho de acceso a los
cargos publicos que regula el articulo 23.2, interpretado en cone-
xion con el 23.1, y de acuerdo con tales preceptos, se refiere a los
cargos publicos de representaciéon politica, que son los que
corresponden al Estado y a los entes territoriales en que se
organiza territoriaimente, de acuerdo con el articulo 137 de la
Constitucion —Comunidades autondmicas, municipios y provin-
cias—», y que «la configuracién por la Ley de los Colegios Profesio-
nales como Corporaciones de derecho publico y la naturaleza de los
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cargos de la Corporacién no produce el efecto de comprenderlos
entre los de caracter publico a que se refiere el articulo 23.2», vy,
finalmente, que el citado precepto «no comprende a las Corporacio-
nes de derecho publico no territorialesy.

Fundamentos de Derecho

(Tribunal Supremo)

El nicleo de la cuestion sometida a nuestro enjuiciamiento
consiste en determinar si a los efectos del contenido constitucional
del articulo 23 de la primera Ley del Estado, las Camaras de
Comercio, Industria y Navegacién deben ser consideradas, desde la
perspectiva constitucional, entes en los que los ciudadanos puedan
hacer efectivo el derecho de participacion en los asuntos publicos,
y sus organos de gobierno ser destinatarios del acceso a las
funciones y cargos publicos en los que el quehacer representativo
se proyecta. La sentencia apelada, a nuestro juicio acertadamente,
rechaza esa cualidad, siguiendo la doctrina del Tribunal Constitucio-
nal, que se contiene en su sentencia 23/1984, de 20 de febrero,
considerando que estadn excluidos del contenido del articulo 23.2
las Corporaciones de Derecho Publico, como en el caso de las
Camaras de Comercio.

Los recurrentes, en sus alegaciones impugnatorias de la senten-
cia apelada, aducen la falta en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional de un pronunciamiento especifico respecto de las
Camaras de Comercio, considerando que éstas no son parangona-
bles a los Colegios Profesionales, que son sobre los que se
pronuncia el Tribunal Constitucional, dado su diferente régimen
juridico.

Siendo cierto que, efectivamente, existen notas diferenciadoras
entre unas y otras Corporaciones, sin embargo no se repara que el
Tribunal Constitucional, partiendo del contenido del articulo 23.2,
interpretado como ordena el articulo 10.2 de la Constitucién, de
conformidad con la Declaracién Universal de Derechos Humanos y
el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966,
declara que el derecho de acceso a los cargos publicos que regula
el articulo 23.2, interpretado en conexién con el articulo 23.1,
queda referido a los «cargos publicos de representacion politicay,
que son, dice, «los que corresponden al Estado y a los entes
territoriales en los que se organiza, de acuerdo con el articulo 137
de la Constitucién —Comunidades Auténomas, municipios y provin-
cias—». Es decir, que el concepto de «funciones y cargos publicos»
a los que la Constitucion concede a los ciudadanos el derecho de
acceder quedan limitados a aquellos que tengan un soporte o
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proyeccién territorial en la organizacion o composicion del Estado.
Por ello, excluye de los cargos publicos que contempla el articulo
23.2 a las Corporaciones de Derecho Puiblico no territoriales,
siendo la nota caracteristica, distintiva y peculiar, que caracteriza al
cargo para poder ser objeto del derecho constitucional reconocido
en el articulo 23 la territorialidad, entendida ésta no como mero
ambito de actuacién o competencia de una Corporacion o ente,
sino como demarcacion o espacio en que el Estado esta integrado
u organizado y de la que fluye y se proyecta la representatividad de
él derivada y que, coincidiendo con las demas, constituyen el
nucleo de ejercicio de la soberania propia o delegada, total o
parcial, como cauce participativo de los ciudadanos en las tareas de
representacion y gobierno, procediendo, por todo lo expuesto, la
desestimacion del recurso de apelacién y la confirmacion de la
sentencia apelada.

(Sentencia de 13 de enero de 1989. Ar. 166. Hernando
Santiago.)

. HACIENDAS LOCALES

1. Contribuciones especiales municipales. Celebracion de pacto
entre Ayuntamiento y particulares en virtud del cual éstos
habian cedido a aquél los terrenos donde se iban a realizar las
obras a cambio de quedar exentos de los costes de urbaniza-
cién. Parques y jardines. Tipos de participacién: reduccion del
50 por 100.

La sentencia de instancia anula la liquidacién por contribuciones
especiales giradas por la Corporacion Municipal apelante a la parte
apelada por obras de primer establecimiento de aceras y alumbrado
publico por el doble motivo de que el terreno afectado por las obras
propiedad de la parte hoy apelada estaba calificado en su totalidad
en el Plan de Ordenacion de Parque y Jardin Urbano, por lo que los
posibles aumentos patrimoniales que las obras implicaban, sobre
ser hipotéticos, no alcanzaban en absoluto la cuota que se exigia al
contribuyente y, en su consecuencia, no cabia estimar la existencia
de un beneficio patrimonial que permitiera la exaccién del tributo,
ademas de que entre el Ayuntamiento y los titulares de la finca se
habia celebrado un pacto anterior en virtud del cual éstos habian
cedido a aquél los terrenos donde se habian realizado las obras a
cambio de quedar exentos de los costes de urbanizacion, pues de
otra manera se produciria un enriquecimiento municipal injusto,
siendo licitos los acuerdos de tal naturaleza en cuanto contienen
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contraprestaciones estimables que tienden a facilitar los procesos
de ordenacién urbanistica.

La primera argumentacién del Tribunal a que no puede ser
compartida por esta Sala, pues las obras suponen un aumento del
valor de la finca afectada por las mismas, sin que conste acredi-
tado, en ningun momento, que el valor de la cuota sea superior al
de las obras, pues de haberse probado ello, seria indiferente el
destino de la finca en el Plan General de Ordenacién Municipal,
aunque la circunstancia de su destino en el Plan General a Parques
y Jardines, la Unica consecuencia que originaria, tal y como pone de
relieve el apelante es que, conforme a la regla quinta del articulo 30
del Decreto 3250/1976, los tipos de participacion que correspon-
deria a tal inmueble se reducirian en un 50 por 100, aunque es de
observar que en la liquidacién originariamente apelada, la Corpora-
cién municipal no practicé tal reduccién.

Entrando en el estudio del segundo argumento utilizado por el
Tribunal a quo para anular la liquidacién, es de observar que,
efectivamente, en el expediente de la reclamacién econémico-
administrativo, obra unido un documento suscrito por el Alcalde del
Ayuntamiento apelante (quien manifestd estar facultado por ante-
rior acuerdo del Pleno), y los apelados, en virtud del cual éstos
ceden gratuitamente al Ayuntamiento parte de un terreno de su
propiedad que limita con el camino de acceso a la finca «Can
Vulpalleras», al objeto de que sea ampliado de modo uniforme vy
tenga en su totalidad 20 metros de ancho y pase a constituir un
bien de dominio publico y uso publico, comprometiéndose el
Ayuntamiento a ejecutar en dicho vial, entre otras obras, las
relativas a la construccién de bordillos y rigolas y alumbrado
eléctrico provisional, y relevando a los cedentes del pago de
cantidad alguna por la ejecucidén de tales obras. Y del convenio
plasmado en tal documento se deduce estamos ante una cesion de
un terreno realizado como pago anticipado y en la que la contra-
prestacién municipal pactada no implica pura y simplemente una
exoneracion fiscal prohibida por los articulos 659 y 719 de la Ley
de Régimen Local de 24 de junio de 1955, como pretende el
apelante, sino que estamos en presencia de un supuesto de auxilio
o cooperacién de unos particulares al Ayuntamiento con motivo del
proyecto de apertura de un vial y en el que ab initio se estiman
equivalentes las prestaciones ofrecidas y recibidas, y sin que
conste de ninguna forma que lo que iba a dispensarse por
contribuciones especiales derivadas de la ejecucion de las obras
excediere del valor del terreno cedido por los administrados como
contraprestacion suya o pago en especie, ya que Unicamente el
tope legal que limitaba la actuacién municipal en este campo no era
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otro que el que la aportacion del particular resultase menor a la que,
efectivamente, le correspondiese como cuota de las contribuciones
especiales, como se desprende del numero 6 del articulo 28 del
Decreto 3250/1976 y 461-1 de la Ley de Régimen Local de 1955.
En consecuencia, es procedente, aunque por la razéon expuesta,
confirmar la sentencia de instancia y anular la liquidacion girada a
los apelados. Tal conclusién no puede ser reservada por la
alegacion del apelante de que las contribuciones especiales se han
girado por obras de construccion de aceras y alumbrado que son
distintos de las especificadas en el convenio que se refieren a
bordillos y rigolas y alumbrado provisional y no definitivo, pues es
evidente que dentro de la expresion bordillos y rigolas quedan
comprendidas las aceras, pues como con acierto sefala la parte
apelada, es absurdo pretender urbanizar un vial y dejarlo sin aceras,
maxime cuando el convenio contempla expresamente entre las
obras a realizar la plantacion de arboles a ambos lados del vial, sin
que tampoco el apelante haya probado que, efectivamente, se haya
instalado primero un alumbrado provisional y luego otro definitivo.

(Sentencia de 6 de febrero de 1989. Ar. 1.051. Madrigal Garcia.)

IV. FUNCIONARIOS

1. Censo de electores. La negacion del supuesto derecho a ser
elector en unas elecciones que se producen para constituir
unos organos de representacion ante la Administracion Publica
no afecta al ejercicio de la libertad sindical. Tampoco la
negacion del derecho a ser elegible, al menos cuando se
pretende su reconocimiento a titulo personal, puede vulnerar Ia
libertad sindical.

La sentencia apelada desestima el recurso contencioso-adminis-
trativo interpuesto por el hoy apelante, por los tramites previstos
en la Ley 62/1978, de 26 de diciembre, contra la desestimacion
presunta, por silencio administrativo, de la reclamacion formulada
por la no inclusién en el censo electoral confeccionado por la
Administracion demandada con motivo de las elecciones convoca-
das por Decreto de la Alcaldia de 25 de agosto de 1987 para la
constitucion de la Junta de Personal en el Ayuntamiento de
Barcelona. Hay que hacer constar también que por Decreto de la
propia Alcaldia de 16 de octubre de 1987 se desestimd expresa-
mente la referida reclamacion, con fundamento en que el interesado
no es funcionario ni presta servicios en la Corporacion municipal.

El analisis de los motivos en que se basa la pretension deducida
por la parte actora —nulidad del proceso electoral y reconocimiento
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del derecho de aquélla a ser incluida en el censo electoral como
elector o elegible— comporta la necesidad de efectuar algunas
precisiones que pasamos seguidamente a exponer:

La Ley 9/1987, de 12 de junio, al regular los érganos de
representacion de los funcionarios publicos, ante las distintas
Administraciones y demas entes publicos —las Juntas de Personal,
que son las que aqui interesan— encomiendan a la Administracion
Publica correspondiente, una vez iniciado el periodo electoral, la
determinacion del censo de electores (art. 21). Esta ley no define
el censo de electores, pero acudiendo, por analogia (art. 4.1 del
Caodigo Civil), a lo que dispone el articulo 31 de la Ley Organi-
ca 5/1985, del 19 de junio, sobre Régimen Electoral General, por
censo de electores debe entenderse aqui la relacion de funcionarios
que reunan los requisitos para ser elector y no se encuentren
privados del derecho de sufragio, es decir, a la vista del articulo 16
de la Ley 9/1987, la relacion de funcionarios en situacién de
servicio activo en la respectiva Administracion o ente publco, con
inclusién de aquellos que, no obstante hallarse en la de servicios
especiales, les esta expresamente reconocido por la ley el derecho
de sufragio activo, esto es, los mencionados en el apartado 2.c) del
citado articulo —los comprendidos en el 2.a) no pueden pasar a la
situacidn de servicios especiales desde la publicaciéon de la senten-
cia del Tribunal Constitucional que declaré inconstitucional y nulo el
articulo 29.2, letra l), de la Ley 30/1984, de 2 de agosto.

Por consiguiente, no resulta dificil colegir, a pesar de los
términos un tanto ambiguos del parrafo tercero del articulo 26.2 de
la Ley 9/1987, que el censo y la lista de electores significan lo
mismo, la relacién individualizada de funcionarios, que por encon-
trarse en la situacion de servicio activo —con la extension a que se
ha hecho referencia—, gozan del derecho de sufragio activo en las
elecciones para constituir los érganos de representacion de sus
intereses ante la Administracion o ente publico en que se encuen-
tran destinados.

También conviene puntualizar que precisamente, porque la
confeccion inicial del censo o lista de electores se realiza por la
Administracion, la ley ha querido, para garantizar su pureza y alejar
toda sospecha de manipulacion, que un érgano imparcial, la Mesa
electoral —integrada por el funcionario de mayor antigiiedad, como
presidente, y por los funcionarios de mayor y menor edad, como
vocales— supervise su contenido, encomendandole la publicacién
de la lista de electores en los centros de trabajo, la resolucién de
cualquier incidencia relativa a inclusiones, exclusiones o correccio-
nes, y, en dltimo término, la confeccidén y publicacién de la lista
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definitiva (art. 2.2), con posibilidad para el interesado de recurrir
ante la Junta Electoral de Zona y de residenciar la resolucién de
ésta si no se obtiene éxito ante los Tribunales de este orden
jurisdiccional (arts. 28 y 29.2).

El recurso contencioso-administrativo, del que trae origen la
presente apelacién, no ha sido interpuesto contra decision alguna,
expresa o presunta, de una Mesa electoral ni de la Junta Electoral
de Zona, sino contra la desestimacion por silencio administrativo,
de la reclamaciéon formulada por el interesado ante el ayuntamiento
de Barcelona respecto a su inclusion en la lista de electores. Esta
reclamacion ha sido posible, no obstante estar legalmente atribuida
a las Mesas electorales el control de la exactitud del censo, porque
la Corporacién municipal demandada, siguiendo una exhortacion de
la Junta Electoral General, hizo suya, en su dmbito de competencia
para la formacién del censo de electores, el contenido normativo de
la Resoluciéon de la Secretaria de Estado para la Administracién
Pablica de 27 de dicho mes, en la que, a propuesta de las
organizaciones sindicales mas representativas y sin perjuicio de la
publicacion de las listas de electores, que expresamente se recono-
cidé competia realizar a las Mesas electorales, entendid conveniente
exponer las mismas en cada centro de trabajo, con caracter previo,
a efectos de posibles reclamaciones.

La sentencia apelada califica el acto recurrido como «acto
preparatorio» que, «per se», no incide en la esfera juridica del
interesado, concluyendo que la actuacién de la Administracién
demandada no ha podido vulnerar el derecho a la libertad sindical
invocado en la demanda como fundamento de la pretension.

Se puede adelantar que estimamos correcta la conclusion a que
ha llegado el tribunal «a quo» en este punto. El acto presunto
recurrido no es ciertamente un acto de trdmite, pues pone fin a un
procedimiento. Pero aunque se trata de un acto definitivo, carece
de contenido decisorio, no define ejecutoriamente una situacion
juridica individualizada del reclamante, pues aunque niega por
silencio administrativo —luego expresamente— la solicitud del recla-
mante, en la que estaba involucrada una peticién de que se le
designara funcionario interino o se le tuviera como contratado en
régimen de derecho administrativo, sus efectos sblo se proyecta-
ron realmente en el seno de las relaciones entre el Ayuntamiento de
Barcelona y la Administracién electoral, las Mesas electorales. El
objeto perseguido por la Resolucion de la Secretaria de Estado para
la Administracién Puablica de 27 de junio de 1987, cuyo contenido
asumié voluntariamente la Corporaciéon municipal, no ha sido otro
que el facilitar a las Mesas electorales unas relaciones provisionales
de electores lo més exactas posibles, son las resoluciones de
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éstas, frente a las reclamaciones que se deduzcan, y, en altimo
término, la confeccién y publicacién por las mismas de las listas
definitivas de electores, los actos decisorios en esta materia, y, en
su caso, las resoluciones de la Junta Electoral de Zona. Por ello,
sabedor el recurrente de que podria encontrarse con este obsta-
culo, no ha dejado de acudir a las Mesas electorales con su
reclamacion, aunque sin éxito, y a la Junta Electoral de Zona con el
mismo resultado negativo, como reconoce en la demanda.

Pero no es solo esto lo que opone al éxito de su pretension.
Incluso en la linea dialéctica propugnada por el recurrente en torno
a la naturaleza del acto recurrido, tampoco aquélla podria ser
acogida, puesto que dificilmente puede afectar al ejercicio del
derecho a la libertad sindical el acto presunto recurrido.

La libertad sindical, como se infiere del contenido del articulo 2.°
de la Ley Organica 11/1985, de 2 de agosto, ya concretado el
Tribunal Constitucional —sentencia 131/1985, de 22 de octubre—,
comprende el derecho a constituir sindicatos; el derecho a afiliarse
a sindicatos ya constituidos; el derecho negativo de no afiliacién; el
derecho a desempenfar dentro de los sindicatos creados el conjunto
de actividades que se conocen con el hombre de «accion sindicaly,
y. en conexion con esto ultimo, el derecho de los sindicatos a
actuar sin entorpecimiento en la defensa y promocién de los
intereses econdémicos y sociales que les son propios.

No parece, por tanto, que la negaciéon del supuesto derecho a
ser elector en unas elecciones que no se producen en el seno de
un sindicato, sino para constituir unos drganos de representacion
ante la Administraciéon Publica, pueda afectar al ejercicio de la
libertad sindical. Tampoco la negacién del pretendido derecho a ser
elegible —la capacidad electoral activa y pasiva coinciden, salvo la
excepcion prevista en el articulo 16.2.c) de la Ley 9/1987—, al
menos cuando se pretende su reconocimiento a titulo personal,
como aqui ocurre, puede vulnerar la libertad sindical, sin que quepa
olvidar que para la presentacion de candidatos estan autorizados
tanto los sindicatos como las agrupaciones de electores (art. 17).
No seria lo mismo el caso si quien pretendiera la inclusién del
recurrente en las listas de electores hubiera sido un sindicato, con
el propdsito de presentar su candidatura a las elecciones. Esto es
lo que intentd la «Agrupacion de Funcionarios Independientes del
Ayuntamiento de Barcelona» al personarse ante la Audiencia
Territorial como codemandante, pero su personacion fue rechazada
—correctamente— por auto de 14 de marzo de 1988.

(Sentencia de 6 de febrero de 1989. Sala Quinta. Ar. 976.
Rodriguez Garcia.)
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2. Retribuciones. Complemento especifico. Las diferencias cuali-
tativas y cuantitativas de los diversos puestos de trabajo
generan valoraciones distintas a estos efectos. Puestos de
Zabajo aparentemente similares pueden originar retribuciones

istintas.

La decision del presente proceso demanda la anticipada concre-
cion del ambito litigioso sobre el que hemos de proyectar nuestra
fiscalizacion jurisdiccional, que se condensa en la denegacion
presunta, por el Consejo de Ministros, de la peticién deducida por
el actor, al objeto de que le fueran abonadas las diferencias
resultantes entre las cantidades percibidas por complemento espe-
cifico en su modalidad de Jefe de la Asesoria Juridica del Ministerio
de Sanidad y Consumo y las superiores reconocidas para similares
puestos de trabajo en otros Departamentos, cuyo acto denegatorio
se reputa disconforme con el ordenamiento sustancial y fundamen-
talmente por infringir, segin se aduce, el principio de igualdad
proclamado en el articulo 14 de la Constitucién, debiendo en fin de
advertir en este primario planteamiento que ya de principio han de
quedar marginados, en razon del caracter revisor de nuestra
Jurisdiccion, los temas o cuestiones no sometidas previamente a la
Administracién cual sucede por ejemplo con las diferencias también
reclamadas, en via contencioso-administrativa, en relacién con las
cuatro mensualidades reconocidas en la disposicién quinta de la
Ley 50/1984 para el personal funcionario que vio reducida su edad
de jubilacion forzosa.

El articulo 23 de la Ley 30/1984 establece un nuevo régimen
retributivo para los funcionarios publicos, distinguiendo en primer
lugar las retribuciones bésicas y las complementarias, para incluir a
seguido dentro de las segundas «el complemento de destino
correspondiente al nivel de puesto que se desemperie y el especi-
fico destinado a retribuir las condiciones particulares de algunos
puestos de trabajo, en atencién a su especial dificultad técnica,
dedicacién, responsabilidad, incompatibilidad, peligrosidad o peno-
sidad». Por su parte, el articulo 11 de la Ley de 30 de diciembre
de 1984 ordena al Gobierno la clasificacion de los puestos de
trabajo en los treinta niveles establecidos en el articulo 21 de la Ley
30/1984, en tanto que el 23 de la Ley de 27 de diciembre
de 1985 autoriza al Gobierno para aprobar los Catalogos de
puestos de trabajo, con expresion del nivel de complemento de
destino y, en su caso, del complemento especifico que corres-
ponda a los mismos. De la normativa transcrita se desprende que,
en materia de complementos, estamos en presencia de una nueva
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ordenacidn retributiva determinante de que los distintos puestos de
trabajo pueden generar complementos diferentes, aunque sean
desempenados por funcionarios del mismo Cuerpo o Escala, asi
como que puestos de trabajo, aparentemente similares o de
parecidas caracteristicas, pueden originar retribuciones distintas
por las condiciones insitas en cada uno de ellos, por el volumen y
complejidad del trabajo que se desempena, o por la complejidad y
responsabilidad de la gestién, advirtiendo que la actividad adminis-
trativa que al respecto se desarrolle, en modo alguno se encuentra
mediatizada por situaciones anteriores, al margen del derecho
transitorio establecido por el propio legislador para no perjudicar
los haberes que se percibian.

Asi las cosas y en contemplacion de la normativa comentada,
resulta carente de fundamento la pretensidn actualizada en el
proceso, pues si de upna parte, las actuaciones obrantes en los
autos en forma alguna acreditan la arbitrariedad o desigualdad que
se acusa, por el hecho de que se hayan imputado mayores
complementos especificos a algunas Jefaturas del Servicio Juri-
dico, en relacién con otras, en cuanto que la individualizacién de los
distintos puestos de trabajo y la valoracion subsiguiente, con
arreglo a las particulares condiciones de aquéllos, es consustancial
en el nuevo sistema, haciendo notar ademas que la demostracién
de la igualdad de las situaciones incumbia al recurrente, siquiera sea
por la presunciéon de legitimidad de que se benefician los actos
administrativos, es de observar por otro lado: que las aludidas
Jefaturas pueden ofrecer y ofrecen de hecho notorias diferencias
en orden a la dificultad técnica y responsabilidad que conlleva su
desempefio y al volumen de trabajo que en ellas se desarrolla,
circunstancias ellas que sirven para definir los complementos
especificos; que en distintos Ministerios (Administracion Territorial,
Asuntos Exteriores, Cultura, etc.) las repetidas Jefaturas tienen
reconocido idéntico complemento especifico que el establecido
para la del Ministerio de Sanidad y Consumo, en el que prestaba sus
servicios el recurrente, y por Ultimo que la correspondiente valora-
cién ha sido efectuada, seguin esta Sala ha tenido oportunidad de
conocer en procesos tramitados ante la misma, tras una, desde
luego ardua, tarea llevada a cabo por el sistema HAY, con todas las
dificultades de diverso orden que comporta para alcanzar resulta-
dos plenamente satisfactorios al objeto de ajustarse a los dictados
del articulo 23.3.b) de la Ley 30/1984.

(Sentencia de 6 de abril de 1989. Sala Tercera. Articulo 2.817.
Mateos Garcia.)
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V. ACTOS ADMINISTRATIVOS

1. Las licencias relativas a carteleras publicitarias integran autori-
zaciones de funcionamiento, sometidas a la condicion implicita
de tener que ajustarse en todo momento a las exigencias del
interés publico.

En el primer sentido serd de recordar que las licencias relativas
a las carteleras publicitarias integran autorizaciones de «funciona-
miento» —Sentencias de 9 de febrero de 1987, 20 de enero
de 1988, etc.—. En cuanto que habilitan para el desarrollo de una
actividad a lo largo del tiempo generan una relacién permanente con
la Administracién que no queda, asi, limitada al momento inicial de
la colocacion del cartel sino que se mantiene durante todo el tiempo
de permanencia de éste para asegurar el cumplimiento de las
exigencias del interés publico, tan manifiesto en unos carteles que
al resultar visibles desde la via publica, de una parte, influyen en
aspectos de gran importancia de la vida social —tréfico, estética,
etc.— y, de otra, dan lugar desde el punto de vista juridico a un uso
comun especial de bienes de dominio publico.

Estan, pues, tales licencias sometidas a la condicion |mphcna de
tener que ajustarse en todo momento a las exigencias del interés
publico, de suerte que si éstas cambian las carteleras habran de
adaptarse a ellas incluso, en supuestos extremos, procediendo a su
retirada.

Ha de entenderse, pues, valida la transitoria primera, punto uno
de la Ordenanza que 'no hace otra cosa que aplicar la doctrina
expuesta y que en ultimo término no desarrolla su virtualidad en el
terreno de la retroactividad de las normas sino en el del manteni-
miento de la adecuacidn de las carteleras a las nuevas demandas
del interés publico, mantenimiento éste que forma parte del sentido
institucional de unas licencias que generan una situacién de suje-
cidén especial.

Innecesario es advertir que las conclusiones expuestas, aplica-
bles a las carteleras legitimadas por licencia, han de afectar también
a las que carecen de ésta, aunque haya transcurrido el plazo del
articulo 185 del texto refundido de la Ley del Suelo, modificado por
el Real Decreto-ley 16/1981, de 16 de octubre. De recordar sera
a este respecto la doctrina establecida por esta Sala en las
Sentencias de 7 de mayo de 1986, 20 de enero de 1986, etc.

(Sentencia de 2 de enero de 1989. Sala Cuarta. Articulo 377.
Delgado Barrio.)
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2. Asimilacién de las licencias de primera ocupacion de inmue-
bles al régimen de silencio previsto para las licencias de
construccion.

Fundamentos de Derecho
(Sentencia apelada)

Antes de examinar concretamente las cuestunes juridicas
planteadas en los autos, conviene senalar a la vista de los
antecedentes expuestos que, aun cuando el Ayuntamiento no
llegara a pronunciarse sobre el recurso de reposicion interpuesto
contra el Acuerdo de 9 de octubre de 1979, en su otro Acuerdo
de 11 de diciembre siguiente modificéd sensiblemente los términos
y alcance del anterior. Efectivamente, aunque en ambos se man-
tiene la pretensién municipal de que sea previamente cedida una
superficie que la Corporacion estima de destino publico, en el
segundo de los acuerdos no se hace ya ninguna referencia
condicionante a la urbanizacién perimetral de todo el sector, a la
urbanizacion total de la calle del Sotillo, ni ninguna referencia global
tampoco al articulo 41 del Reglamento de Gestién Urbanistica,
como se hacia expresamente, aunque fuera méas bien a titulo de
motivacién, en el acuerdo de 9 de octubre de 1979, limitandose ya
la Corporacion a exigencias de detalle.

Hecha esta necesaria delimitacion previa del ambito del actual
litigio, pues en definitiva tiene esta Sala que pronunciarse sobre el
real estado de la cuestion suscrito por los Acuerdos recurridos,
conviene ya sefalar que este Tribunal estima que la licencia de
primera ocupacién no habia sido obtenida por silencio positivo,
como pretende la comunidad demandante. Efectivamente, aunque
el texto literal del articulo 9 del Reglamento de Servicios de las
Corporaciones Locales pueda prestarse a distintas interpretacio-
nes, pues seguramente no previé el supuesto ahora en discusion,
parece natural asimilar las licencias de primera ocupacion de
inmuebles, dada su significacion para la policia urbanistica, al
régimen de silencio previsto para la licencias de construccion de los
mismos en el apartado 7,a) de dicho precepto, lo que requeriria que
la comunidad demandante se hubiera dirigido también a la Comision
Provincial de Urbanismo.

Considera este Tribunal, sin embargo, que la cesion de unos
terrenos que la Corporacion estima de destino publico, cuando es
ésta una cuestion realmente controvertida con los interesados, no
puede ser resuelta mediante la medida coercitiva de denegar
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mientras la licencia de primera ocupacion, se aduzcan ademas o no
otras justificaciones de detalle a las que normalmente no se
atribuye tal significacion, pues es este el trasfondo real del actual
litigio. En tal supuesto, al margen de cualquier otra determinacién,
lo procedente es tramitar un expediente especifico sobre el alcance
atribuible a las cesiones, cuyo resultado seria revisable ante esta
Jurisdiccidn, como en este caso ya se inicid, sin que llegara a
adoptarse en él ninguna resolucion. No contradice este criterio del
Tribunal el mantenido en la Sentencia dictada por esta misma Sala
el 26 de octubre de 1983 en el recurso 105/80, seguido entre los
mismos litigantes, pues era entonces la comunidad demandante la
que pretendia a través de la obtencion de una licencia de vallado,
dirimir también indirectamente la misma cuestién.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
(Tribunal Supremo)

En efecto, toda licencia municipal siempre supone una restric-
cion del derecho de propiedad que, en principio, es de caracter
absoluto, por lo que es preciso recordar, con las Sentencias de este
Tribunal de 29 de septiembre de 1975, 5 de octubre de 1981, 13
de junio de 1983 y 30 de abril de 1984, entre otras, que la licencia
de que aqui nos ocupamos, por aquella circunstancia, como todas,
ha de otorgarse o denegarse con caracter tan reglado que la
Autoridad correspondiente estd obligada a resolver dentro de los
limites previstos en la normativa urbanistica aplicable, y, por
consiguiente «no pueden plantearse temas que desborden su
propio dmbitoy ~Sentencia de 4 de noviembre de 1985- y hay que
recordar también, con las de 14 de abril de 1983 y 4 de noviembre
de 1985, mas en particular, que la de primera ocupacién o
utilizaciéon de los edificios, exigida por el nimero 10 del articulo 1
del Reglamento de Disciplina Urbanistica, y 21.2.d) del de servicios
de las Corporaciones Locales, tiene por finalidad exclusiva la
comprobacion de si aquellos pueden destinarse a determinado uso,
y, en su caso, si el constructor ha cumplido la obligacién de realizar
la urbanizacion, de modo que, en concordancia con ello, el Gnico
articulo del Reglamento de Gestion citado por el Ayuntamiento que,
congruentemente, él mismo dia invocar en apoyo de sus pretensio-
nes podia ser el 40, apartado e), preceptivo de que, al tiempo de
solicitar la licencia de obras, el constructor se compromete a no
utilizar la construccién hasta tanto no esté concluida la urbaniza-
cion, pero no los que cita al recurrir ante esta Sala, aunque con la
propia cuestion se relacionen, porque ninguno de ellos, ni siquiera
aquél —como tampoco los citados de los textos reglamentarios
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antes referidos—, establecen posibles impedimentos para la obten-
cion de la licencia que ahora se cuestiona, al tiempo de concretar
su finalidad, segin queda transcrito, y, por consiguiente, es
necesario advertir como la Sentencia apelada aplicé en sintesis la
doctrina que acabamos de explicar, al tiempo de concluir decla-
rando la no conformidad a derecho del acuerdo recurrido, porque
el mismo habia considerado que la no materializacion de la cesion
de viales —sobre cuya procedencia se hallaban las partes conten-
diendo— podia constituir un obstaculo legal para que fuese conce-
dida la licencia de primera ocupacion, siendo por ello procedente
que tal Sentencia se confirme.

(Sentencia de 30 de enero de 1989. Sala Cuarta. Ar. 582. Reyes
Monterreal.)

3. Régimen especifico del silencio administrativo positivo en
cuanto a las licencias de actividades molestas, insalubres,
nocivas y peligrosas.

El articulo 33-4 del Reglamento de Actividades Molestas,
Insalubres, Nocivas y Peligrosas de 30 de noviembre de 1961
establece un régimen especifico para la produccién del silencio
administrativo positivo en cuanto a las licencias de actividad
solicitadas y tramitadas con arreglo a la referida normativa, habién-
dose dado estricto cumplimiento en las presentes actuaciones
por P.P., S. A., alos requisitos exigidos en el citado precepto; sin
que, una vez denunciada la mora por la aludida Sociedad (transcurri-
dos cuatro meses desde la fecha de la solicitud), simultdneamente
ante el Ayuntamiento y la Comision de Industrias y Actividades
Clasificadas de la Generalidad de Cataluia (antigua Comision de
Servicios Técnicos), pueda entenderse interrumpido el posterior
plazo de dos meses (para que el 6rgano de la Generalidad adopte
y notifique su desfavorable resolucion) por el informe emitido por
los Servicios Técnicos Municipales el 15 de mayo de 1985
(notificado a la entidad recurrente el 5 de junio siguiente), ni
tampoco por la comunicacion efectuada por la Direccién General de
Administracién Local de la Generalidad el 13 de junio de 1985
(registrada de salida el 19 de ese mismo mes) en la que expone a
la actora la recepcién de dicho informe para que pueda por ella ser
examinado en sus dependencias, que no cabe sustituyan a la
resoluciéon que, para evitar el silencio administrativo, ha de ser
adoptada por el 6rgano de la Generalidad en el preceptivo plazo de
dos meses.
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Si bien por el perito procesal ~como se recoge en el fundamento
de derecho segundo, apartado 4, de la sentencia recurrida— se ha
dictaminado que el garaje y aparcamiento a que los autos se
refieren no estad acomodado a la aplicable normativa urbanistica, no
obstante, la aportacion a las actuaciones de la primera instancia de
otros informes técnicos en sentido totalmente opuesto impiden
estimar acreditada la vulneracién de la citada normativa y, en
consecuencia, que la infraccibn de la misma imposibilite, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 178-3 del Texto
Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana
de 9 de abril de 1976, la adquisicidn por silencio administrativo
positivo de la licencia solicitada. Al aceptar, por lo antes expuesto,
el otorgamiento por silencio administrativo de la licencia, han de
considerarse no ajustadas a derecho las resoluciones municipales
que en el presente pleito son impugnadas, en las cuales, con
arreglo al articulo 184 de la propia Ley del Suelo, se acuerda la
suspension de las obras por la inexistencia de licencia; sin perjuicio,
l6gicamente, del posible ejercicio de las facultades de «comproba-
cion» (antes de comenzar el funcionamiento de la actividad) y de
«sancidény (después de iniciada) que se atribuyen al Alcalde en los
articulos 34 y 38 del Reglamento de Actividades Molestas, Insalu-
bres, Nocivas y Peligrosas de 30 de noviembre de 1961.

(Sentencia de 7 de febrero de 1989. Sala Cuarta. Ar. 1.025.
Gordillo Garcia.)

VI. CONTRATOS

1. Contratacion de Corporaciones Locales. Concurso. La obser-
vancia del pliego del concurso es la unica condicién necesaria
para que pueda hacerse la adjudicacién en favor de una oferta,
pero no obstaculiza que aquél pueda ser declarado desierto. E/
anuncio de licitacién en un concurso no puede calificarse de
oferta de contrato, sino de acto administrativo de invitacion.

Esta Sala tiene declarado en Sentencia de 22 de julio de 1985,
que no cabe argulir que el articulo 40.5. del Reglamento de
Contratacion de las Corporaciones Locales de 9 de enero de 1953
solamente faculta a declarar desierto un concurso cuando ninguno
de los concursantes cumpliere las condiciones del pliego, porque
esta interpretacién pugna con la discrecionalidad caracteristica de
este procedimiento de seleccion de contratistas y con la doctrina

REALA-1990, nim. 246. ALONSO IBANEZ, MARIA DEL ROSARIO. RESENA DE SENTENCIAS DEL...



REALA-1990, nim. 246. ALONSO IBANEZ, MARIA DEL ROSARIO. RESENA DE SENTENCIAS DEL...

374 REVISTA DE ESTUDIOS DE LA ADMINISTRACION LOCAL Y AUTONOMICA

de este Tribunal contenida, entre otras, en la Sentencia de 31 de
marzo de 1975, en la que se propugna una interpretacion sistema-
tica y finalista de los articulos 15, 40.5.2 y 44.4 y 5 del expresado
Reglamento en relacion con lo dispuesto en los articulos 310y 315
de la Ley de Régimen Local de 1955; porque en definitiva el articulo
40.5.° del Reglamento de Contratacion lo que en realidad exige es
la observancia del pliego del concurso como condicidon necesaria
para gue pueda hacerse la adjudicacion en favor de una oferta, pero
no obstaculiza que aquél pueda ser declarado desierto, como
claramente establece el articulo 36, parrafo uitimo, de la Ley de
Contratos del Estado, aplicable supletoriamente en el ambito de la
contratacion local en virtud de lo dispuesto en el articulo 109 del
Texto articulado parcial de la Ley 41/1975, aprobado por Real
Decreto 3046/1977, de 6 de octubre, aplicable a este concurso.

La anterior doctrina, reiterada y aplicada por la Sentencia de este
Tribunal de 13 de mayo de 1986, deja sin soporte las alegaciones
de la apelaciéon; pues como dice la citada Sentencia de 31 de marzo
de 1975, que aduce otras anteriores, el anuncio de licitacién en un
concurso no puede calificarse de oferta de contrato, sino de acto
administrativo de invitacién que, ademds, contiene las condiciones
del procedimiento de seleccién, puesto que la oferta estd consti-
tuida por las proposiciones de los licitadores a los que en su caso
prestard su conformidad o aceptacién —mediante la adjudicacion
definitiva— la Administracidén que, en consecuencia, no queda
obligada a concluir indefectiblemente el contrato; o sea, que lo que
la Administracion se reserva es la facultad de emitir o no su
aceptacion, pues lejos de verse obligada a aceptar la propuesta
mas ventajosa, se reserva una facultad de examen y de apreciacion
tan amplia como sea menester, para determinar si en ultimo
término es o no conveniente para el ente publico la celebracién del
contrato; ya que el concurso, como sistema de contratacién,
supone una invitacion de la Administracion a que se le presenten
ofertas de contrato, ofertas que puede aceptar o rechazar, al no
vincularla anticipadamente los anuncios de licitacién al poder
legalmente rehusar la perfecciéon del contrato; tesis ya establecida
en la Sentencia de 4 de febrero de 1961 al proclamar que aunque
alguno de los licitadores cumpliese el pliego, la Administracion
sigue teniendo facultades discrecionales en cuanto a la adjudica-
cién; insistiendo la de 17 de febrero de 1971 en que la facultad
discrecional en la adjudicacién permite a la Administracion (Ayunta-
miento) declarar desiertos los concursos aun cuando hayan acudido
licitadores aptos... y mas aun si en el momento final del concurso,
solo llega un licitador, pues desaparece la razon inmanente del
concurso, que no es otra que la de poder escoger lo que mas
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convenga, que es lo que viene también previsto en el ya aludido
articulo 36 de la Ley de Contratos del Estado, y en los articulos 93
y 116 del Reglamento para su aplicacién.

(Sentencia de 14 de febrero de 1989. Sala Cuarta. Ar. 1.122.
Bruguera Mante.)

2. Obras relativas a servicio publico de titularidad municipal que
realiza la Administracion del Estado a través de contratista
interpuesto. No se puede imputar al contratista responsabili-
dad por no obtener licencia para una obra municipal con el
argumento de que se incumplen las Ordenanzas Municipales.

Importe tener presente las obras de que aqui se trata —Proyecto
de subestimacion de la linea VI, tramo Pacifico-Oporto, del Ferroca-
rril Metropolitano de Madrid— fueron adjudicadas a D. y C. en 7 de
julio de 1980 por el Ministerio de Transportes y Comunicaciones,
habiendo tenido lugar la recepcién definitiva de las obras en 11 de
septiembre de 1983, recepcion aprobada en 16 de noviembre de
ese afo por la Direccion General de Infraestructura. Debe asimismo
hacerse constar que la Ley de 8 de noviembre de 1979, sobre
régimen del Metropolitano de Madrid, por la que se asume por el
Sector publico este ferrocarrii metropolitano y se atribuye la
titularidad del servicio al Ayuntamiento de Madrid, dispone que «las
inversiones en superestructura que se realicen a partir de la vigencia
de la presente Ley serdn costeadas por el Estado. Asimismo, el
Estado continuara atendiendo las inversiones correspondientes a la
infraestructura, de acuerdo con las necesidades», afadiendo que
«unas y otras pasaran a ser propiedad del Ayuntamiento, quedando
afectas al servicio». Estamos, pues, ante unas obras relativas a un
servicio publico de transporte urbano del que es titular el Ayun-
tamiento de Madrid, obras que realiza (por contratista interpues-
to: D. y C., S. A)) la Administracion del Estado y que quedan
afectas al citado servicio.

El articulo 131.2 del Reglamento de Contratos del Estado dice
que el «érgano de la Administracion que haya celebrado el contrato
facilitara las autorizaciones y licencias de su competencia que sean
precisas al contratista para la construccion de la obra, y le prestara
su apoyo en los demas casos». La licencia de obra debe otorgarla
el Ayuntamiento, titular del servicio y beneficiario de la obra.
Consta también que la Administraciéon del Estado en 31 de julio
de 1980 solicité de la Gerencia Municipal de Urbanismo la corres-
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pondiente licencia. Y consta también que la Administracién comu-
nica a D. y C. la denegacién de la licencia —«por Ud. solicitaday,
dice.

En estas circunstancias es evidente que no puede admitirse una
eventual responsabilidad del contratista. Porque es inaceptable que
el Ayuntamiento titular del servicio al que queda afectada la obra
recibida de conformidad por la Administracién del Estado pretenda
imputar al contratista responsabilidad por no obtener licencia para
una obra que se hace para él con el argumento de que se incumplen
las ordenanzas municipales. Esto es contra el derecho. También
contra la ley. Y esto ultimo porque entonces —precisamente para
respetar el derecho— hay que alzar el velo de la personalidad y ver
lo que en realidad ocurre: una técnica de apoyo financiero del
Estado a un ente local que no soélo es titular del servicio sino, en
realidad, de la obra y hasta del contrato y que, en consecuencia,
estaba obligado a facilitar al contratista la licencia, tal como quiere
el articulo 131.1 del Reglamento citado.

(Sentencia de 13 de febrero de 1989. Sala Novena. Articulo
1.119. Gonzales Navarro.)

3. La voluntad de aprobar las certificaciones de los trabajos
efectuados por el contratista cuando dicha Corporacién lo
tenga a bien esta en flagrante contradiccién con el principio
que imposibilita que el cumplimiento de las obligaciones quede
al arbitrio de uno solo de los obligados. Intereses de demora
aplicables a la contratacién local.

Son dos los motivos de apelaciéon aducidos por la representa-
cion procesal del Ayuntamiento demandado, ninguno de los cuales
puede ser estimado, porque, al rechazarlos en primera instancia, el
Tribunal «a quo» amplia y puntualmente argumentaba, a propdsito
de ambos, aplicando la doctrina que se ha sentado por esta Sala en
casos semejantes, pues, en relaciéon con la validez que, a efectos
de la iniciacion de la demora de dicho Ayuntamiento para el
devengo de intereses, pueda tener el Acuerdo plenario de dicho
Ayuntamiento que venia a alterar la clausula 28 del correspon-
diente pliego de condiciones, basta con que nos limitemos a
reproducir la doctrina sentada por la Sentencia que pronunciaba-
mos el 29 de septiembre de 1988, en la que esta Sala declaraba
que, «aun cuando competa a la Administracién la interpretacion de
los contratos, el Acuerdo de 20 de octubre de 1983 adolece de
invalidez, pues, como explica la Sentencia de 5 de septiembre
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de 1988 —con cita de las de 25 de marzo y de 15 de julio—, la
constitucion de la Administracién en mora se deja a merced de la
voluntad exclusiva de una parte, pues la voluntad de aprobar las
certificaciones de los trabajos efectuados cada mes por el contra-
tista, cuando dicha Corporacién lo tenga a bien, estad en flagrante
contradiccion con el principio que imposibilita que el cumplimiento
de las obligaciones quede al arbitrio de uno solo de los obligados,
lo que queda recogido en el articulo 1.115 del Cddigo Civil,
aplicable en este ambito como Derecho supletorio, por lo que,
considerandose inmutada la clausula 28 del pliego de condiciones,
la Sentencia recurrida ha de ser integramente confirmada en cuanto
a este segundo extremony.

Tampoco es posible acoger aquella otra pretensién de apela-
cion, porque, a pesar de lo que en el pliego de condiciones se
estipulara y de lo que, en consecuencia, el Ayuntamiento apelante
entiende dada la automatica aplicacién del articulo 94 del Regla-
mento de Contratacion de las Corporaciones Locales, con la misma
reiteracion y para casos idénticos al que se enjuicia, se ha resuelto
por este Alto Tribunal en sentido contrario al que dicho Ayunta-
miento mantiene, bastando igualmente con explicar, como la propia
Sentencia de 29 de septiembre de 1988 dejdé explicado, que el
interés de demora a tener en cuenta «en temas de contratacion
local, desde que entrd en vigor el 4 de julio de 1984 la Ley de 29
de junio del mismo aio, ha de ser el cuantificado por ésta, toda vez
que la misma sustituyé a la de 7 de octubre de 1939 que lo habia
establecido en el 4 por 100, y, como ya explicaba la Sentencia de
esta Sala de 1 de diciembre de 1987, si el Reglamento de 9 de
enero de 1953 lo cifraba en este Gltimo porcentaje no fue mas que
porque éste era entonces el interés legal, al que se habia llegado
tras un proceso involutivo, ya que en el texto primero de dicho
Codigo ... venia fijado en el 6 por 100, reduciéndose al 5 en la
Ley de 2 de agosto de 1899 y al 4 en la de 7 de octubre
de 1939, de tal manera que es ldgico interpretar que lo que, en
definitiva, la norma reglamentaria pretendia no era fijar, por su
parte, un tipo de interés a su arbitrio o caprichosa eleccién que del
legal se apartara, sino atemperarse en un todo al que en todo
momento fuese tal, cualquiera que el mismo fuera, por mas que, en
lugar de hacer una remision abstracta a él —como sucede, por
ejemplo, con los articulos 219.2 del Reglamento de la Ley de
Contratos del Estado y 56 de la Ley de Expropiacién Forzosa—, lo
concretase o cuantificase en funcion del entonces vigentey.

Como esto es indudable, obligado resulta que, siguiendo el
criterio mantenido por esta Sala, por ejemplo, en sus Sentencias
de 1y 10 de diciembre de 1987, de 19 deeneroyde 5yde 29
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de septiembre de 1988, se aplique a la contratacion local, como
ocyrre con la estatal, el interés cambiante que resulta de las
correspondientes leyes presupuestarias, porque no existe razon
alguna que justifique una disparidad de trato entre el titular de un
crédito contra una y otra Administracion, como asi lo entendioé el
Tribunal Constitucional el 31 de enero de 1986, cuando declaraba
que la determinacién cuantitativa de! interés de demora ha de
ofrecer un tratamiento unitario en todo el territorio nacional,
porque, al consistir en un simple incremento de la deuda tributaria
motivado por el impago del crédito principal, bien se considere de
caracter sancionatorio para el deudor o de resarcimiento para el
ente titular del crédito, no se advierte motivo o razén alguna para
que tal determinacién cuantitativa oscile segln cual sea la entidad
acreedora, pero es que, por nuestra parte, afiadimos que la
adopcion de este criterio corresponde a la teleologia de la Disposi-
cion final segunda de la Ley de 4 de enero de 1977, segun la cual
«en el texto articulado de la Ley de Bases del Estatuto del Régimen
Local, se incluirdn aquellas normas que resulten convenientes al
principio de coordinacion que debe existir entre la Hacienda del
Estado y las de las Corporaciones Locales, en cuanto integrantes
todas ellas del Sector Publico», sobre todo cuando, en cumpli-
miento de esto, efectivamente, para la contratacion local que se
efectle a partir de la entrada en vigor de los articulos 5.°, C, de la
Ley de Bases y 112 del Real Decreto Legislativo —citados en los
«Vistosy—, esa contratacion de caracter local se regird por la
legislacion del Estado y por los principios comunes de la contrata-
cion de éste.

(Sentencia de 21 de abril de 1989. Sala Cuarta. Articulo 3.220.
Reyes Monterreal.)

Vil SANCIONES ADMINISTRATIVAS

1. Defectos formales en la tramitacion de expediente sancionador
como consecuencia de vertidos de residuos sélidos sin autori-
zacion municipal y en lugar no adecuado. Improcedencia de
configurar como infracciones distintas varias actuaciones con
unidad de propdsito.

Instada por la apelante la revocacién de la sentencia recurrida
que declaré conforme a Derecho los Decretos del sefor Alcalde del
Ayuntamiento de Leganés por los que se le impuso cuatro multas
de cien mil pesetas por vertido de residuos sélidos en un vertedero
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sito en el barranco de Las Piqueras utilizado por la Empresa T.,
adjudicataria de unas obras municipales en el barrio de la Fortuna,
sanciones pecuniarias resultantes de otros tantos expedientes
incoados por hechos denunciados como realizados los dias 21
y 22 de abril de 1984 por dos camiones propiedad del recurrente
sancionado, al que se le imput6 la infraccion del articulo 3.° de la
Ley de 19 de noviembre de 1975 al no poner a disposicién del
Ayuntamiento los meritados residuos conforme se dispone en el
numero 2 de este articulo, procede estimar que las alegaciones
formuladas por el demandante en este recurso de apelacion y las
articuladas en la demanda respecto a no haberse acreditado los
hechos en los que se fundamentan las multas impuestas segun lo
dispuesto en los articulos 12 y 13, a), no desvirtian el haberse
vertido, efectivamente, residuos en las fechas indicadas sin autori-
zacion del Ayuntamiento y en lugar no adecuado.

No obstante lo expuesto en el apartado anterior de lo tramitado
en el expediente administrativo no se deduce la naturaleza, proce-
dencia y nimero de vertidos realizados; quedando indeterminados
los supuestos facticos en base a los cuales pueda deducirse la
peligrosidad que pudiera representar el vertido ilegalmente ejecu-
tado, asi como la Ordenanza municipal infringida que regule su
entrega al Ayuntamiento, segin se prevé en el meritado articu-
lo 3.°, 2, de la Ley; no habiéndose tramitado los expedientes de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 133 al 137 de la Ley
de Procedimiento Administrativo, al no haberse formulado pliego
de cargos ni practicado prueba con asistencia de! denunciado,
omitiéndose también la propuesta de resolucion en los meritados
expedientes, en los que tampoco se nombrd instructor y secretario,
de lo que se infiere la falta de una adecuada fundamentacién de las
multas impuestas al no estar determinadas las cuatro infracciones
a que se contraen los expedientes.

Por el articulo 25.1 de la Constitucién se establece que nadie
pueda ser condenado o sancionado por un delito o falta que en el
momento de producirse no constituya delito o falta o infraccion
administrativa, segun la legislacién vigente en aquel momento, y de
conformidad con los principios sustentadores de la potestad
sancionadora de la Administraciéon, que emana de la genérica
atribuida al Estado, para su aplicacién a un caso concreto debe
estar probada la culpabilidad del sujeto al que se atribuye la
infraccion, la antijuridicidad de su conducta, o sea, que lesione un
bien juridicamente protegido, y estar tipificada en una norma
juridica anterior; siendo constante la Jurisprudencia que en este
orden de ideas acerca del ejercicio de la potestad sancionadora de
la Administracién determina que ésta debe acomodarse a los
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principios rectores del Derecho Penal: Sentencias de este Tribunal
de 28 de enero de 1986; 4 de noviembre de 1980; 14 de mayo
de 1984, antes Sala Quinta; de 24 de noviembre de 1984, Sala
Tercera, y las de 4 y de 9 de junio de 1986, y la de 8 de junio
de 1981, del Tribunal Constitucional.

Acreditada la infraccién consistente en el vertido de residuos
solidos pero no su naturaleza, cantidad en relaciéon con el nimero
de descargas efectuadas por los dos camiones, pero si la culpabili-
dad del recurrente; indeterminacion relativa imputable a la Adminis-
tracién que no se acomodd a la normativa procedimiental regula-
dora de los expedientes sancionadores pero si concedié el tramite
de audiencia al denunciado que no comparecié en el expediente
hasta que le fueron notificadas las sanciones impuestas en cada
uno de los tramitados, por lo que no es de apreciar indefensiéon o
nulidad radical de los expedientes, débese entender como preten-
dié en su escrito de demanda el recurrente y ha reiterado en esta
apelacion, que la incoacién de cuatro expedientes sin concretar la
procedencia de los residuos y si eran o no de la misma clase impide
calificar unos vertidos como cuatro infracciones distintas, inci-
diendo en este caso una presuncion favorable al infractor en el
sentido de que su conducta era consecuente a una unidad de
propésito, constatandose a efectos de su sancion una sola accién
ejecutada en un numero de vertidos indeterminados, y por ello
atendiendo que la carencia de una prueba concreta de la magnitud
y naturaleza de los indebidamente depositados fue consecuente a
la omisién de la Administracién, que no tramitd correctamente los
expedientes, procede estimar que de conformidad con el articulo
73 de la Ley de Procedimiento Administrativo debieron acumularse
aquéllos, o, en su caso, al formularse la denuncia no incoarse cuatro
sino uno solo al guardar intima conexidén y poder ser Unica la
infraccién cometida por un mismo propietario de dos camiones que
realizaron los vertidos en varios desplazamientos en un periodo de
tiempo inferior a las cuarenta y ocho horas.

(Sentencia de 30 de mayo de 1989. Sala Tercera. Articulo
4.107. Garcia Estartus.)
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VIIl.  JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

1. Imposibilidad de ejecutar sentencia que contradice la ejecutivi-
dad de un acto de concesién de una licencia no anulada y
posterior al proceso al que puso fin la sentencia en tramite de
ejecucion.

La cuestidon planteada en esta apelacidn, ya resuelta acertada-
mente por la resolucién del Tribunal de Instancia, en relacién con la
ejecucion de la Sentencia firme de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Territorial de Las Palmas de 9 de
mayo de 1985, debe resolverse, de conformidad con los hechos a
que se contraen las alegaciones de las partes, en el sentido de que
habiéndose por una normativa aprobada con posterioridad a dicha
sentencia el 22 de julio de 1986 las Normas Subsidiarias del
Municipio de San Bartolomé de Tirajana en base a las cuales éste
otorgd licencia para la apertura de una agencia inmobiliaria en el
edificio sito en la Playa del Inglés denominado «Alegranza I», en el
apartamento nimero uno, resulta acorde con la ordenacién urbanis-
tica el uso autorizado; sin perjuicio de la impugnacién que se pueda
hacer de esas Normas y de la licencia concedida segin la motiva-
cion en que se base la modificacién de las Ordenanzas aplicables,
con anterioridad y en que se fundamenté la sentencia meritada,
cuya ejecucion segun los términos de sus pronunciamientos no son
procedentes al haberse producido una mutacién en el régimen
juridico contemplado en la misma; siendo inconsecuente con la
realidad juridica el ejecutar una sentencia cuando por actos poste-
riores de la Administracién fundados en un nuevo ordenamiento
urbanistico, dimana una situacién juridica y unos derechos distintos
de los que incidian cuando se produjo el pronunciamiento jurisdic-
cional; de lo que se deduce que no es posible la ejecuciéon del
mandato judicial solicitado por los recurrentes que contradice la
ejecutividad de un acto de concesion de una licencia no anulada y
posterior al proceso al que puso fin la sentencia en trdmite de
ejecucion; que debe ejecutarse y llevarse a puro y debido efecto,
articulos 103 y 104 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa en tanto el Derecho no haya sufrido una mutacion
que haga contradictoria su ejecucién; sin que ello exima a la
Administracion de la responsabilidad que pudiera derivar de darse
el supuesto de una modificacion no debidamente motivada del
ordenamiento urbanistico.

(Auto de 3 de mayo de 1989. Seccidén Tercera. Ar. 3.645.
Garcia Estartus.)

REALA-1990, nim. 246. ALONSO IBANEZ, MARIA DEL ROSARIO. RESENA DE SENTENCIAS DEL...



REALA-1990, nim. 246. ALONSO IBANEZ, MARIA DEL ROSARIO. RESENA DE SENTENCIAS DEL...

382 REVISTA OE ESTUDIOS DE LA ADMINISTRACION LOCAL Y AUTONOMICA

IX. EXPROPIACION FORZOSA

1. Derecho de revision. No obsta al derecho la mutacion demanial
operada en fecha posterior a la desafectacion de los terrenos.
Imposibilidad juridica de reversion in natura. La indemnizacion
sustitutoria no puede abarcar el valor de los edificios construi-
dos puesto que no existian cuando los terrenos fueron
expropiados.

Comenzando el estudio de las cuestiones controvertidas en este
recurso de apelacién, por la causa de inadmisibilidad del recurso
contencioso-administrativo alegada por la representacién de la
Administracion demandada en la primera instancia y reiterada en la
presente; la cual se funda, sustancialmente y en resumen en que,
desde la fecha de notificacién a los interesados de la iniciacién del
expediente de reversion y la presentacion de escritos, por los
interesados, ejercitando el expresado derecho, ante el Organo
competente para resolver la peticion transcurrié con exceso el
plazo de un mes a que se refiere el articulo 55 de la Ley de
Expropiacion Forzosa; pues, segun la parte que alega referida
oposicién formal, el hecho que el 20 de marzo de 1975, los
interesados mediante Acta Notarial se dirigieron al entonces Minis-
terio del Aire, manifestando la peticion de que, por reversién, les
fueran devueltas las tierras expropiadas de conformidad a lo
establecido en los articulos 54 y 55 de la citada Ley —folios 66
al 71 del expediente administrativo— al no haberlo efectuado ante
el Organo competente a que se refiere el articulo 67 del Reglamento
de la Ley de. Expropiacién Forzosa, no interrumpe dicho plazo de
caducidad determinado en el aludido articulo 55, de la Ley para el
valido ejercicio del derecho de los interesados a recobrar los bienes
inmuebles en cuestién; ahora bien, no se puede desconocer que,
aunque ciertamente los interesados hubieran presentado su escrito
ejercitando tal derecho, ante Organo distinto al mentado en el
referido articulo 67, del Reglamento, ello no quiere decir que, sin
mas y por tal Unica causa, haya caducado, por el transcurso del
tiempo, su derecho a la recuperacién, en las condiciones que la Ley
establece, de los inmuebles que habiendo sido, primeramente,
expropiados, después fueron desafectados de la expropiacién por
desaparicion de la causa y el fin de la misma. Asi, es interesante
tener en cuenta el hecho de que, el 25 de febrero de 1975, el
Teniente Coronel-Jefe de Propiedades, del entonces Ministerio del
Aire, dirige a don A., dofia J. y doflia M. S. L., el Oficio nimero 765
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—que se encuentra fotocopiado al folio 65 del expediente adminis-
trativo— que literalmente dice: «Asunto: Reversién de terrenos en
La Rabasa (Alicante). Habiendo resuelto S. E. el seftior Ministro de
este Ejército que los terrenos ocupados por el Aerédromo de La
Rabasa sean revertidos a sus antiguos propietarios, y figuran-
do Vdes. entre los mismos, lo pongo en conocimiento por si
desean hacer uso del derecho de reversion que les asiste, debiendo
hacerlo dentro del plazo de un mes, contado a partir del dia
siguiente a la recepcién de la presente notificacion, segin establece
el articulo b5 de la Ley de Etxpropiacion de 16 de diciembre
de 1954y»; unido referido hecho a que, actuada la peticion por los
interesados ante referido Organo ministerial, en la fecha referida del
20 de marzo de 1975, por éste se admite sin objeciéon formal
alguna, retrasando en adoptar la resolucion correspondiente, a
pesar de que por los interesados respectivamente se le insta para
que lo haga, y, antes al contrario se les alienta sus expectativas con
actos expresos relativos a anunciarles que «esta en tramite», que,
«compete su resolucion el Ministerio de Defensa», que, «es some-
tido a consulta de la Direccion General del Patrimonio», se les
otorga un plazo de quince dias de audiencia —que los interesados
cumplen en 24 de marzo de 1980- hasta que, el 22 de agosto
de 1980, reciben una comunicacién del Ministerio de Defensa, en la
que se les dice que «el expediente se habia remitido al Ministerio de
Universidades e Investigacion, con toda la documentacién relativa
a los terrenos en estudio, anadiendo que correspondia realmente a
dicho Departamento la competencia sobre la materia» —Documento
numero 13 del expediente— Pues bien, no cabe duda alguna que el
posible error inicial de los interesados, de acudir desde un principio
ante el Organo competente, no so6lo fue generado, sino también
alentado por los diversos Organos de la Administracién, por los
que paso la peticion de los interesados, en orden al ejercicio de su
derecho a recobrar los bienes en principio expropiados y luego
desafectados, hasta que al fin ante el persistentes silencio adminis-
trativo de todos ellos, entendiendo tdcitamente desestimada por la
Administracion su peticién, una vez denunciada la mora, ante el
Organo que por aquélla se le indicaba como competente, hubo de
acudir necesariamente a la via jurisdiccional impetrando de los
Tribunales la tutela juridica, que es amparada por el articulo 24-1 de
la Constitucion Espana de 1978. Luego si existen unos actos
administrativos producidos por silencio administrativo, que en el
recurso contencioso-administrativo se tratan de impugnar —inde-
pendientemente de su conformidad o no al ordenamiento juridico
sustantivo— no existe causa de inadmisibilidad alguna del recurso
donde la sentencia, al presente apelada se produjo, habiéndose de
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desestimar por tanto las alegaciones, en tal sentido postuladas por
el sefior Abogado del Estado. ‘

Pasando ya al estudio de las cuestiones de fondo debatidas en
relacion con las alegaciones de la representaciéon de la Administra-
cién apelante y, principiando por la relativa al derecho de reversién
actuado por los reclamantes, «es claro —como argumenta la
sentencia recurrida en su cuarto fundamento de derecho que
sustancialmente se acepta en la presente—, que desaparecido el
aerodromo para el que se produjo la expropiacion de los terrenos
a virtud de la instalacién en ellos del aerédromo de La Rabasa
originaron la imposibilidad de la reversion in natura de los terrenos
expropiados, y si bien ésta no ha de considerarse como «una
imposibilidad fisica, material y absoluta», sin embargo, razonable-
mente, entrana una «imposibilidad juridica» derivada de la titularidad
de las edificaciones construidas y del interés publico que en ellas
tiene que ser legalmente amparado, maxime cuando tales obras
son susceptibles de legalizacion mediante los procedimientos
correspondientes; ahora bien, a este concreto respecto, la Admi-
nistracion demandada intenta negar que sea posible la indemniza-
cién sustitutoria de la impedida reversion in natura solicitada por los
expropiados, alegando que, por carecer el hipotético derecho de
reversidn de valor patrimonial, al no tener los bienes de cuya
devolucién se trata valor comercial por el destino publico de los
mismos, si como sucede en el presente caso —afiade—, las autoriza-
ciones de «mutaciones demaniales» se hicieron sobre bienes que
gozaban o sufrian, a su vez, en su nuevo destino, del beneficio de
la expropiacion forzosa, el posible derecho de reversion del titular
expropiado se desvanece, en el sentido de que al carecer de
contenido econémico desaparece la proteccién publica de aquéllos,
porque habrian de ser tasables los mismos con idéntica cantidad
tanto para la reversién como para la nueva expropiacion; pues bien,
frente a dicha tesis de la Administracién se ha de tener en cuenta
que el actual derecho de reversién no se ejercita sobre bienes de
derecho publico o con un destino publico, toda vez que la
«desafectacion» que se produjo por la Administracién, y por la que
se otorgd a los expropiados la posibilidad de ejercitar el derecho de
reversion, desligo a referidos terrenos del fin a que la expropiacion
se dirigia, quedando los mismos sometidos, necesariamente, al
expediente de reversién iniciado, una vez que los interesados, en
contestacion al ofrecimiento de la Administracion, manifestaron
claramente su voluntad de «readquirir» dichos bienes, cuyo expe-
diente habria, necesariamente, de concluir con la devolucién a los
mismos; por otra parte, la tesis mantenida por la Administracion al
respecto privaria de contenido practico a la reversiéon contemplada
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en los supuestos de los articulos 54 y 55 de la Ley de Expropiacion
Forzosa, desde el momento de que, aun iniciado por aquélla un
expediente a tal fin y una vez desaparecida la afectacion a la
expropiacion de los bienes, la Administracion pudiera libérrima-
mente disponer de los bienes referidos, a través de «mutaciones»
unilaterales a otros 6rganos de la Administracion, ya que, en este
caso, ningun sentido tendria el articulo 66-2 del Reglamento de
Expropiacion Forzosa; por todo lo cual ha de inferirse que el
«derecho de reversion» de los bienes expropiados y luego «desa-
fectados» de la expropiacién, una vez ejercitado por los antiguos
propietarios su derecho a recobrarlos, tiene un contenido patrimo-
nial y, por lo tanto, econdémico, susceptible de proteccién juridica.
En otro aspecto, la Administracion demandada también sefiala que
«aun en la hipotesis de que tuviese contenido patrimonial, deberia
rechazarse el hecho de que la indemnizacion abarcara también a los
edificios construidos sobre los terrenos respecto de los que opera
el derecho de reversiény, al entender que la Administracion ha
actuado en todo momento legitimada por un «titulo», cual es el de
la expropiacién forzosa; ahora bien, esto ha de entenderse respecto
de las edificaciones construidas sobre los terrenos, para las
instalaciones de las Facultades y, demas servicios de la Universidad
de Alicante, respecto de los cuales —como después se analizara—,
no estd claro que incida el derecho de accesién a favor de los
propietarios de los terrenos —sea dicho esto a los solos efectos de
lo establecido en el articulo 4 de la Ley Reguladora de esta
Jurisdicciéon—, por lo que, efectivamente, se ha de concluir diciendo
que en la cuantificacion de la indemnizacidon sustitutoria de la
reversién in natura de los bienes expropiados y luego desafecta-
dos, no se ha de abarcar el valor de dichos edificios, puesto que
ademas no existian en los terrenos cuando primitivamente fueron
expropiados. Asimismo y por otra parte, la representacién de la
Administracién demandada, ahora en este punto apelante, pre-
tende justificar la improcedencia de la indemnizacion sustitutoria —e
incluso la procedencia de la reversiébn—, en que a través de la figura
juridica de la prescripcién adquisitiva, el Estado adquirié la propie-
dad de los inmuebles en cuestidn; ahora bien, se ha de decir —a los
solos efectos del articulo 4 de la citada Ley Jurisdiccional—, que en
las actuaciones no existen acreditamientos suficientes para inferir
que dicha adquisicién de la propiedad se haya validamente produ-
cido, amén de que el sistema general de la prescripcion adquisitiva
previsto para otras situaciones juridicas privadas no es de aplica-
cion al supuesto de actual referencia, cuyo ejercicio y fundamenta-
cién juridica se sujeta a normas especificas entre las que el actual
legislador, al contrario que el anterior, no ha estimado oportuno
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introducir un plazo de prescripcion adquisitiva en estos supuestos.
Por todo lo cual se ha de concluir diciendo que los actuales
reclamantes tienen, en principio, derecho a recobrar los terrenos
litigiosos, previo abono a la Administracién de su justo precio; mas
como quiera que por las razones apuntadas no es juridicamente
posible la reversion in natura, ésta ha de sustituirse conforme a lo
dispuesto en el articulo 66-2 del Reglamento de la Ley de
Expropiacion Forzosa, por la indemnizacién econémica correspon-
diente, a cuantificar en la forma y con el alcance que seguidamente
se expone.

Consecuentemente con lo anteriormente expuesto, al determi-
nar el procedimiento adecuado para cuantificar la indemnizacion
sustitutoria aludida, tanto por imperio de lo dispuesto en el articulo
66-2 del Reglamento citado como por congruencia con la peticion
subsidiaria de los reclamantes, aun aceptando en la presente
sentencia que ello ha de ser diferido al tramite de ejecucion de
sentencia, por asi permitirlo el articulo 84-c) de la Ley jurisdiccional,
y también aceptando que la participacion de cada uno de los
reclamantes en la indemnizacién se determine segun su titularidad
respectiva sobre los bienes de actual referencia; sin embargo, ha de
revocarse la sentencia apelada en el particular del fallo de la misma
cuando alude a la fijacion de la cantidad resultante en «la diferencia
entre el valor de dichos terrenos en marzo de 1975, fijado
conforme a lo dispuesto en el capitulo lll, titulo Il, de la Ley de
Expropiacién Forzosa, y el valor de los mismos en el momento en
que la Administracion proceda a iniciar, en ejecucion de aquella
sentencia, el adecuado expediente de justiprecio, a determinar
también conforme al capitulo lll, titulo Il, de la Ley de Expropiaciony;
ahora bien, en primer lugar, se ha de tener en cuenta que el
expresado procedimiento, amén de no tener apoyo normativo
concreto en la citada Ley o en su Reglamento aludido, el cual remite
a las previsiones del articulo 121 de la Ley —el mismo alegado por
los reclamantes en via administrativa para fundar su peticién
subsidiaria, luego reproducida ante la jurisdiccion—, y dicho pre-
cepto, a su vez, al 120, y este a su vez a las normas que se sefalan
en los preceptos relativos a los dafos de la ocupacion temporal de
inmuebles, es decir, al procedimiento establecido en los articulos
112 y 113, todos ellos de la Ley de Expropiacion Forzosa, cuyo
procedimiento, ademas de ser el juridicamente aplicable es también
el mds razonable dada la situacion juridica actual de los inmuebles
preflada de dificultades, sin olvidar la figura doctrinal de las
«expropiaciones por economia» que pudiera incidir en ella; de aqui
que se ha de revocar en tal especifico punto la sentencia recurrida,
determinando en la actual que, para llevar a cabo la cuantificacion
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de la indemnizacion sustitutoria expresada, previamente habra de
intentarse un convenio por la Administracion con los interesados-
propietarios acerca del importe de la misma; a tal efecto debera de
hacerse por el representante de la Administracion la oferta de la
cantidad que se considere ajustada al caso, concediéndose a los
interesados el plazo de diez dias para que conteste lisa y llanamente
si acepta o rehlisa la expresada oferta; en el caso de aceptarse
expresamente la oferta o de no contestar en dicho plazo, se hard
el pago o consignacién de la cantidad ofrecida; en el supuesto que
se rechace expresamente la oferta, las partes elevaran al Jurado de
Expropiacion correspondiente sus tasaciones fundadas, el cual
habra de resolver, con caracter ejecutorio, en el plazo de diez dias,
siguiéndose los trdmites establecidos en los articulos 34 y siguien-
tes de la Ley citada.

Pasando ahora al andlisis del recurso de apelacion interpuesto
por el Procurador sefior C. y L. V., en la representacién que en el
mismo ostenta, se ha de considerar que, expresada parte en este
punto y momento apelante, se muestra en sus alegaciones plena-
mente conforme con la sentencia apelada, excepto en lo que se
refiere a la improcedencia de la devolucion in natura de los bienes,
y, subsidiariamente, en la forma y alcance de la cuantificaciéon de la
indemnizacion sustitutoria que aquélla establece, fundando a tal
respecto su disconformidad con la sentencia en los siguientes
puntos: a) En que no es admisible sostener juridicamente que tal
imposibilidad de reversién in natura exista, aun cuando asi lo afirme
la Administracion cuando materialmente es posible la devolucion de
los inmuebles, pues —sigue diciendo— aun en el supuesto de existir
acuerdo entre las partes, para sustituir la devolucién material por la
indemnizacién, cuando dicha reversién in natura fuera material-
mente posible, se ha de tener en cuenta que la aludida devolucién
in natura, establecida en el articulo 54 de la Ley citada, «es
indispensable para las partes interesadas», maxime que la senten-
cia recurrida no justifica dicha imposibilidad material. b) Por.lo que
se refiere a la indemnizacién sustitutoria, en su caso procedente, en
que no existe problema alguno en la partida indemnizatoria a base
de diferencia de precios que la sentencia recurrida sigue, pero que
ademas ha de incluirse en expresada cuantificacion «el importe
equivalente al arrendamiento de terrenos de similares caracteristi-
cas a los que son objeto de debate», asi como también el valor de
lo edificado sobre los terrenos, al entender aplicable el articulo 362
del Cédigo Civil.

En relacién con la primera cuestién planteada por expresada
parte apelante —procedencia juridica de la devolucion in natura de
los bienes—, ademas de los argumentos vertidos a este respecto en
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segundo fundamento de la presente sentencia, se ha de considerar’
que la misma naturaleza juridica de la reversion in natura, pues no
puede desconocerse que los bienes fueron expropiados y material-
mente destinados al aeré6dromo de La Rabasa, sufriendo o benefi-
cidndose de unas alteraciones por tal causa, asimismo es un hecho
reconocido por las partes que sobre dichos terrenos, cuando
desaparecieron las instalaciones y destino del aludido aerédromo,
se construyeron edificios con destino a la Universidad de Alicante
por un organismo. administrativo diferente al que realizd y se
beneficid con la primitiva expropiacion forzosa de los terrenos
hasta que produjo su desafectacion ofreciendo la reversiéon a sus
antiguos propietarios o a sus causahabientes, que ahora han
ejercitado su derecho a la devolucién; por otra parte, como antes
se razona -y a los solos efectos del articulo 4.° de la Ley de esta
jurisdiccién—, no se ha probado ni acreditado en las actuaciones,
cuya carga incumbia a los reclamantes, que se hubiera producido el
derecho de accesion a que se refiere el articulo 362 del Cédigo
Civil, por lo que se ha de reconocer la incidencia de dichas
construcciones en la imposibilidad prevista en el articulo 66-2 del
citado Reglamento, que abona la procedencia de la indemnizacién
sustitutoria, sin que tampoco sea valida, para obviarla, la alegada
indisponibilidad por los interesados de la reversion in natura para
sustituirla mediante acuerdo por la indemnizacién prevista en dicho
articulo 66-2. Asimismo se han de desestimar el resto de las
alegaciones de dicha parte apelante, relativas a la pretendida
inclusién del «importe equivalente al arrendamiento de los terrenos
de similares caracteristicas», en razén a que en esta sentencia se
modifican las premisas que habrian de tenerse en cuenta en la
sentencia apelada, habiéndose de estar a lo anteriormente argu-
mentado respecto al valor de' lo edificado sobre los terrenos. Por
todo lo cual se ha de desestimar el recurso de apelacién interpuesto
por el Procurador seiior C. y L. V. en la representacion que ostenta
en el mismo.

Por todo lo anteriormente expuesto, se esta en el caso de: a)
Estimar, en parte, el actual recurso de apelacion interpuesto contra
la sentencia al presente apelada en el particular que después se
dird, por la representacion de la Administracion General del Estado.
b) Desestimar en todas sus partes el actual recurso de apelacion
interpuesto contra la aludida sentencia por el Procurador sefior C.
y L. V., en la representacion que ostenta de los interesados
relacionados en el encabezamiento de esta sentencia. ¢) Confirmar
y mantener la declaracién en la misma efectuada, de no ser
conforme a derecho y consiguiente anulacién, de la denegacion
presunta, producida por silencio administrativo del Ministerio de
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Educacién y Ciencia, relativa a la peticion de devolucién de los
inmuebles, objeto de la expropiacidon forzosa, de actual referencia,
o de la indemnizacién sustitutoria, y su denuncia de mora subsi-
guiente, actuados por los demandantes de la primera instancia, asi
como confirmar y mantener ser conformes a derecho las declara-
ciones de la sentencia recurrida, en orden al derecho de dichos
demandantes, en sustitucién de su derecho de reversion sobre los
terrenos objeto de litigio expropiados, en su dia, a los antiguos
propietarios o a sus causahabientes a que se les indemnice a cada
uno segun la titularidad que ostentan sobre los mismos, que habra
de fijarse en tramite de ejecucién de sentencia, y, revocandola en
el particular de la misma, relativo a la forma y aicance de la
cuantificacion de la cantidad resultante por dicho concepto indem-
nizatorio, declarando en su lugar que, su determinacion cuantitativa
debera hacerse siguiendo las bases de ejecucion, para el tramite de
ejecucion de sentencia, que se recogen y especifican en el funda-
mento juridico cuarto de la presente, sin que en modo alguno pueda
resultar una cantidad superior a la reclamada en via administrativa
por dichos demandantes, y, sin que se pueda incluir en las
tasaciones fundadas de las partes a someter al Jurado de Expropia-
cion Forzosa —en su caso- el valor de lo edificado sobre los
terrenos con destino a la Universidad de Alicante, ni el importe
equivalente al arrendamiento de los terrenos que la parte deman-
dante de la primera instancia reclama. d) Confirmando la sentencia
apelada en los demas particulares no comprendidos en la anterior
revocacion.

(Sentencia de 7 de febrero de 1989. Sala Tercera. Ar. 1.085.
Martinez Sanjuan.)

2. Jurado provincial de expropiacion. Naturaleza. Desvinculacion
de la organizacion jerarquica ordinaria de la Administracion.
Personalidad juridica unica de la Administracion del Estado. Al
organo que gestione una expropiacion debe reconocérsele en
el procedimiento seguido ante un Jurado provincial un estatuto
analogo al de cualquier otro ente territorial expropiante.

Mayor y méas delicado problema surge al tratar del segundo de
los motivos de infraccion del ordenamiento alegado por el Abogado
del Estado, esto es, el relativo a que el 6rgano que gestionaba la
expropiacién no fue oido antes de que el Jurado resolviera el
recurso de reposicidon, lo que habria determinado su indefension y
la consiguiente nulidad del procedimiento, de conformidad con el
articulo 48-2 de la Ley de Procedimiento Administrativo.
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Obviamente, no cabe combatir esta alegacién con la errénea
doctrina mantenida en la sentencia apelada de que la Administra-
cion gestora pudo interponer recurso de reposicion contra el
acuerdo resolutorio del interpuesto por los particulares expropia-
dos. Aparte de otros posibles impedimentos, en todo caso se alza
claro frente a la utilizacién de dicho medio el mandato del ar-
ticulo 126-3 de la Ley de Procedimiento Administrativo: «Contra la
resolucion de un recurso de reposicién no puede interponerse de
nuevo dicho recurso.»

En realidad, el gran tema que surge al tratar de esta cuestion es
el principio legal de la personalidad juridica Unica de la Administra-
cion del Estado, proclamado por el articulo 1.° de la Ley reguladora
de su régimen juridico, apareciendo, por tanto, integrados en la
misma los Jurados de expropiacion, que es la causa que obliga,
precisamente, a que aquélla se vea obligada a acudir al procedi-
miento de declaracion de lesividad de sus resoluciones para que
puedan ser anuladas por los tribunales.

Existe, no obstante, una caracteristica peculiar en los Jurados
de expropiacién, que ha sido destacada con asiduidad por .la
jurisprudencia y que alude tanto a la especial preparacién técnica e
idoneidad de los miembros que los componen para el ejercicio de
la funcién que tienen encomendada, como a su naturaleza cole-
giada, lo que ha permitido predicar de sus decisiones las notas de
imparcialidad y objetividad sobre las que se ha articulado una
presuncién de acierto a la que se le da normalmente una fuerza y
eficacia mas intensa que la derivada del principio genera| de
presunciéon de Iegahdad de los actos administrativos.

Un examen mds detenido del porqué de estas conclusiones nos
lleva a observar que, ademas, los Jurados aparecen en cierto modo
desvinculados de la ordinaria organizacién jerarquica de la Adminis-
traciéon, de manera que a pesar de que su naturaleza es con toda
evidencia administrativa, sin embargo los recursos de que conocen
se salen del cauce jeradrquico normal, y frente a sus acuerdos
tampoco se sigue la linea de la jerarquia administrativa, sino que lo
que procede es acudir directamente a su revision jurisdiccional.

Dicha posicién de los Jurados de expropiacion, en cierto modo
externa al conjunto organizativo ordinario de la Administracién del
Estado, determina que en los procedimientos que se siguen ante
los mismos, la situacién de aquélla no sea sustancialmente dife-
rente a la que pudiera corresponder a cualquier Corporacién local
expropiante, en lo que se refiere a su calidad de simple interesada
parcial en los mismos, si bien en el caso de que alguna de estas
Corporaciones alegase que no se le habia dado oportuna ocasion
para defenderse no se le podria objetar con el principio de la
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personalidad juridica Gnica, al ser la suya diferente a aquélia en Ila
que formalmente se integran los Jurados.

Atendiendo a las anteriores premisas, hemos de resolver si
también al 6rgano que gestione una expropiacidn de la que sea
titular el Estado debe reconocérsele en el procedimiento seguido
ante un Jurado de expropiaciéon un estatuto analogo al de cualquier
otro ente territorial expropiante o si, por el contrario, ello viene
vedado por su pertenencia a la misma personalidad juridica que el
Jurado.

Referida la cuestion al tema concreto planteado en este pro-
ceso, esto es, si seria obligado darle la audiencia prevista en el
articulo 117 de la Ley de Procedimiento Administrativo, visto que
concurren los presupuestos de hecho establecidos en el mismo,
entendemos que la contestacion ha de ser afirmativa.

La Constitucion nos dice que la Administracion Pablica sirve con
objetividad los intereses generales (art. 103), y la Ley de Procedi-
miento Administrativo prevé la anulabilidad de los actos administra-
tivos que carezcan de los requisitos formales indispensables para
alcanzar su fin (art. 48.2). La satisfaccion de aquellos intereses
generales viene determinada legalmente en los procedimientos de
justiprecio en la finalidad de que en los mismos se logre fijar el valor
real de los bienes, de modo que exista una equivalencia entre lo
entregado por el particular y lo que le abone la Administracién, a
cuyo fin, en caso de discordia, se arbitra la intervencién de los
jurados de expropiacion, que, en principio, actlan sobre el debate
que previamente se ha seguido mediante la formulacion de las
respectivas hojas de aprecio. Ahora bien, si este debate se
enriquece o se amplia por la aportacidén de nuevos elementos que
se incorporen al procedimiento al interponer un recurso de reposi-
cion contra lo decidido inicialmente por el Jurado, el expediente
dejaria de tener la naturaleza dialéctica, contradictoria, que desde
un principio quiso darle el legislador, si de estos nuevos elementos
no pudiera tener conocimiento ni alegar sobre los mismos el érgano
gestor de la expropiacién, colocando asi, en definitiva, a la
Administracién del estado en una situacidon peor a la de las
restantes entidades territoriales, siendo asi que, como se ha
sefalado con anterioridad, su posicién real en el procedimiento
ante el Jurado es sustancialmente identificable con la de aquéllas v,
sobre todo, se impediria que la resolucién de éste alcanzara su fin
de obijetividad en la determinacién del valor de lo expropiado, al
faltar la audiencia e intervencién del gestor de uno de los intereses
en juego, que al oponerse en sus apreciaciones al particular
expropiado es determinante de la contradiccion sobre la que debe
pronunciarse el Jurado y que quedaria incompleta e inadecuada-
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mente debatida si a la introduccion unilateral de nuevos elementos
de juicio no se siguiera la inmediata oportunidad de rebatirlos,
permitiendo asi que el procedimiento alcance su fin de objetivar al
maximo la posibilidad de establecer el valor de los bienes expropia-
dos.

(Sentencia de 10 de febrero de 1989. Sala Quinta. Ar. 1.004.
Trillo Torres.)

X. BIENES

1. Comunales. Son los entes locales los que regulan su disfrute
por ser titulares del derecho patrimonial y pertenecerles los
derechos administrativos derivados del mismo en su condicion
de representantes legales de la Comunidad. Los vecinos
disfrutan de los bienes en nombre del Ayuntamiento como
propietario y los poseen al modo en que lo hace un arrendata-
rio o precarista.

Que en el presente recurso, los actores han variado sus
fundamentos respecto a cuanto afirmaron como hechos en el
recurso nimero 166 de 1984, como es de ver en el estudio
comparativo de ambas demandas, ya que en aquélla afirmaban en
el hecho segundo «resulta que tanto mis representados como sus
ascendientes, desde tiempo inmemorial, han venido cultivando
directa y personalmente determinadas parcelas sitas en ‘‘'montes
comunales’” del Ayuntamiento de Tauste y pagando por su uso y
disfrute una renta que ha venido llamandose ‘‘canon de labor y
siembra’’ y también la correspondiente derrama por la repercusiéon
de la cuota del régimen especial agrario de la Seguridad Social. En
el mismo caso de mis representados estan numerosos vecinos de
Tauste. Para disciplinar y regular las relaciones juridicas derivadas
del cultivo de tales parcelas se aprobd y publicé la vigente
Ordenanza Reguladora del Régimen Juridico de la Cesion a Canon
de Labor y Siembra de los Montes y Terrenos Comunales de fecha
28 de junio de 1963, y autorizada por el Gobernador civil el 7 de
diciembre del mismo ano». Por el contrario, en la presente
demanda, en el hecho segundo, afirma «resulta que tanto mis
representados como sus ascendientes y causantes en derecho,
desde tiempo inmemorial, han venido cultivando directa y personal-
mente determinadas parcelas sitas en el término municipal de
Tauste. Que tal cultivo y consiguiente posesion lo han venido
haciendo y detentando de forma quieta y pacifica, siempre en
concepto de duefios, y de buena fe y sin oposicidon de persona
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alguna y menos del Ayuntamiento demandado...». Las tierras o
parcelas que en la otra litis aporté recibos de pago del canon y que
en ésta afirma son poseidos en concepto de duefos negandole el
caracter de «comunales» son las mismas, al igual que el Abogado
que los dirige.

Que en los anteriores asuntos citados fallados por esta Sala
y en virtud del principio de unidad de doctrina que consagra
el art. 102.1.b) de la Ley jurisdiccional, se hace constar lo
siguiente: « 3. Considerando: Que la primera y sustancial precision
que debe hacerse para determinar la razén que pueda asistir al
actor, frente a las resoluciones que le deniegan la continuacién en
el disfrute del lote que venia llevando a nombre de su padre —con
la excepcién de la finca a que se ha hecho referencia—, es la de que
los bienes a que se contraen las discutidas cesiones tienen el
cardcter de comunales, definidos por el articulo 187 de la Ley de
Régimen Local, como los de dominio municipal, cuyo aprovecha-
miento y disfrute pertenece exclusivamente a los vecinos, y el
articulo 2.° del Reglamento de Bienes de las Entidades Locales, en
que divide los bienes patrimoniales de las mismas en los Municipios
en de propios y comunales, y éstos, definidos por el articulo 5.b)
como aquéllos cuyo aprovechamiento y disfrute corresponde exclu-
sivamente a la comunidad de vecinos; en tal condicion son los
entes locales los que regulan su disfrute por ser titulares del
derecho patrimonial y pertenecerles los derechos administrativos
derivados del mismo, en su condicién de representantes legales de
la Comunidad; los vecinos disfrutan los bienes en nombre del
Ayuntamiento como propietario, y los poseen al modo en que lo
hace un arrendatario o precarista en nombre del titular, y como no
pueden ser poseidas a titulo de dominio, los actos que pueden
ejercitar sobre ellos son del simple disfrute, y el Ayuntamiento
solamente vendrd obligado a cumplir con las condiciones de la
norma reguladora del disfrute, sin necesidad para recuperarlos de
ejercer acciones de reivindicacion, no pudiendo el que las disfrute
acceder a su propiedad ni a través de una posesién, que no tiene
titulo de duefio, ni del ejercicio del derecho arrendaticio de accesion
a la propiedad incompatible con la naturaleza de los bienes
comunales que son inalienables, imprescriptibles o inembargables,
conforme disponen los articulos 188 de la Ley de Régimen Local y
94 del Reglamento de Bienes. 4.° Considerando: Que los Ayunta-
mientos gozan de autonomia para la gestion de. sus intereses lo
proclama el articulo 137 de la Constitucion y, consecuentemente,
tienen la potestad de dictar normas, lo que ya venia a declarar el
articulo 108 de la Ley de Régimen Local, al preceptuar que en la
esfera de su competencia los Ayuntamientos podran aprobar
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Ordenanzas y Reglamento que no contendran preceptos opuestos
a las leyes o disposiciones generales y a ratificar los articulos 5.°
y 7.° del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales, al
comprender el primero entre los medios de intervencion de las
Corporaciones en la actividad de sus administrados, entre otros, las
Ordenanzas y Reglamentos, que son, conforme expresa el
segundo, la forma que han de revestir las disposiciones de las
Corporaciones, que han de regir con caracter general. 5.° Conside-
rando: Que el Ayuntamiento de Tauste, para regular el aprovecha-
miento y disfrute de sus montes y terrenos comunaies, haciendo
uso de las facultades que reconoce a la Administracion Local el
articulo 101, apartado b), de la Ley, en orden a la administracién,
regulacion y aprovechamiento de dichos bienes, y partiendo de que
de inmemorial su forma de explotacion fue la cesién a los vecinos
de parcelas mediante pago de un canon en el régimen conocido
como ‘‘labor y siembra’’, aprob6 la Ordenanza reguladora en
agosto de 1963, visada por el Gobernador civil de Zaragoza en 7
de septiembre siguiente; Ordenanza que constituye la norma bésica
de aquel régimen de aprovechamiento, ademds de las disposicio-
nes que en ellas se citan como de aplicacion, cuales son la
legislacién de arrendamientos rusticos, dado el caracter que da a la
cesion su articulo 1.°,3, y, con cardcter supletorio, las normas del
R.O.F., Reglamento de bienes y disposiciones civiles, en cuanto no
se opongan a la naturaleza administrativa de los bienes sujetos al
régimen de cesién. 6.° Considerando: Que es transcendente, a los
efectos que aqui interesa destacar de la Ordenanza reguladora de
cesién, la disposicion contenida en su articulo 1.°, definiendo la
cesion a canon de labor y siembra como “‘la asignacién a vecinos
o personas de raigambre, cabeza de familia en la villa de Tauste, de
una o varias parcelas de los montes y terrenos comunales, sitos en
este término municipal, para ser cultivadas, durante tres afios como
minimo, prorrogables por la tacita, por el sistema de afo y vez,
mediante el pago de un canon anual fijado unilateralmente por el
Avyuntamiento de Tauste’’, y la de su articulo 2.°, al sancionar que
el Ayuntamiento, como representante del comun de los vecinos,
serd el que otorgue las concesiones o asignaciones de las parcelas
que hayan de ser cultivadas por los cesionarios o canon de tierras
comunales; teniéndose en cuenta en la cesidén, segun proclama el
articulo 5.°,2, el caracter social de las cesiones que hace que se
constate expresamente el precepto que de éstas han de benefi-
ciarse con prioridad los cultivadores mas modestos, lo que en suma
viene a sancionar el articulo 192 de la Ley de Régimen Local, al
sefalar que a falta de explotacion colectiva se adjudicaran los
bienes por lotes a los vecinos en proporcién directa al nimero de
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familiares que tengan a su cargo e inversa a su situacién econé-
mica; fundandose las declaraciones municipales, ademas de los
estrictos motivos que constan en los Acuerdos recurridos, en la
tenencia por el actor de otras 8 hectareas de tierras de labor y
siembra, a su propio nombre, y en la necesidad de poner en marcha
otros Acuerdos corporativos, en que para evitar la acumulacion de
tierras en un nudmero menor de vecinos, era preciso recabar
aquellas que llevaban por herederos, llevadores, a su vez, de lotes
a su nombre; con tal proceder se favorece, en principio, la finalidad
social que la Ordenanza proclama, de tal suerte que sean los mas
posibles los vecinos beneficiados, siempre que sean cabezas de
familia o arraigados, evitando que con el paso del tiempo los lotes
se concentren en un menor numero de cultivadores, lo que, en
suma, presupone el ejercicio por el Ayuntamiento de una potestad
que le confiere la Ley, dada la naturaleza juridica de los bienes
comunales, en que en su condicion de representante legal de la
comunidad, le corresponde la regulacién de la defensa, el aprove-
chamiento y disfrute de tales bienes, conforme proclama y concreta
el articulo 2.° de la Ordenanza reguladora, y en tanto no se
demuestre que el Ayuntamiento vuinera [a Ordenanza o hace mal
uso de sus potestades o incurre en desviacidon de poder, ha de
partirse de que es el Ayuntamiento, como representante comun de
los vecinos, el que otorga y asigna las parcelas en una distribucién
justa e igualitaria en que ha de primar la funcién social y la
proteccion al cultivador modesto. 7.° Considerando: Que de una
detenida lectura de la Ordenanza reguladora no aparece que haya
sido vulnerado el articulo 3.°, nimero 4, que preceptia que '‘se
admite’’ la sucesion en la cesién a canon de labor y siembra de la
viuda e hijos legitimos casados, en los términos admitidos por la
costumbre del lugar, si bien de la testifical practicada se deriva que
el hecho sucesorio en el disfrute de un lote ha sido admitido de
inmemorial, la interpretacién gramatical y finalista del precepto con
la expresidn «se admite», no impone al Ayuntamiento una obliga-
cién, sino que constata una facultad de la que en el cumplimiento
del fin social que se pretende podra obviarse, si asi se entiende,
cuando pudiera desaparecer ese fin con la posible acumulacion a
través del tiempo de lotes, resultando de sumar a los propios los
adquiridos por sucesion, lo que evidentemente no puede ampa-
rarse, maxime dada la naturaleza del derecho de disfrute de esta
clase de bienes en que, como sienta la sentencia del Tribunal
Supremo de 5 de enero de 1968, el derecho a participar en el
aprovechamiento del monte o terreno comunal es de caracter
administrativo y estrictamente personal, independiente del derecho
hereditario, por lo que esta posibilidad que la Ordenanza otorga no
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escapa a que la sucesioén en los lotes de los mayores pueda tener
lugar, pero soélo cuando se den los supuestos y condiciones
exigidas para cada caso por la Ordenanza reguladora, porque
ciertamente no puede hacerse de mejor condicién al que adquiere
por sucesion que al que lo hiciese por derecho propio.»

Que de la expresada doctrina se desprende la facultad municipal
para el desahucio llevado a cabo, asi como la posesion por los
actores de las parcelas municipales sin tener la condicién de
titulares de la cesion, que era el esposo y padre de los recurrentes,
fallecido con anterioridad, quedando Unicamente por expresar que
las tierras cultivadas tienen el caracter de comunales, por admision
en el anterior pleito, constante reconocimiento de la expresada
calidad en las Sentencias dictadas por esta Sala y reconocimiento
por don Francisco L. A. en su escrito de 6 de marzo de 1984 y
también por la doctrina que expresa la Sentencia de esta Sala
namero 278/1979.

(Sentencia de 24 de enero de 1989. Sala Cuarta. Ar. 430.
Bruguera Mante.)

2. Denegacidon de emplazamiento de quiosco. La propia natura-
leza del disfrute privativo de un bien de uso publico excluye la
posibilidad de su arrendamiento. Disfrute y aprovechamiento
de bien de dominio publico en base a una concesion adminis-
trativa.

Por la representacion de la apelante, como fundamento de su
recurso contra la sentencia del Tribunal a quo, que desestimé la
impugnacion jurisprudencial interpuesta contra los Acuerdos de la
Comision de Gobierno del Ayuntamiento de Calatayud de 5 de junio
de 1986 y de 20 de septiembre de 1986, por los que se rechazaba
su peticidon de permanecer en su actual emplazamiento el quiosco
de churreria que regentaba en la plaza de San Francisco, adujo en
su escrito de alegaciones no haber consentido nunca en la extinciéon
de la concesién para la explotacién de dicha churreria, y en el
supuesto de haberlo prestado seria inoperante dada la relacién
arrendaticia existente, que daria lugar, en su caso, a una prérroga
forzosa o a la correspondiente indemnizacion por la pérdida de su
derecho.

Como se determina en los fundamentos de derecho de la
sentencia apelada que se aceptan por este Tribunal, acordes con
los documentos obrantes en el expediente administrativo y la
prueba practicada en este proceso en primera instancia, la explota-
cion de quiosco en la plaza citada en el apartado anterior le fue
otorgada al recurrente en virtud del Acuerdo municipal pleno del
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Ayuntamiento de 28 de enero de 1975, que le adjudicé la subasta
convocada por Acuerdo de 10 de diciembre de 1974, folios 32 y
35 del expediente, segin el pliego de condiciones aprobado, contra
el que no recurrié el demandante, concurriendo a la subasta con
expresa aceptacion de aquéllas; indicandose en el segundo de
dichos acuerdos que, por extincién de la concesién anterior a favor
de don José C. G., procedia la convocatoria de otra para adjudicar
este quiosco de propiedad municipal, que lo fue por el plazo de tres
anos y pago de 99.000 pesetas, condiciones de la subasta no
impugnadas, asi como tampoco lo fue la resolucién del expediente
de adjudicacion, de lo que se infiere que el derecho del actor
dimanaba de una concesién administrativa para el ejercicio de una
actividad privada en un bien de dominio y de uso publico, articulo
344 del Codigo Civil y 184 de la Ley de Régimen Local de 25 de
junio de 1955, y 2,3 y 62-1-a} del Reglamento de Bienes de las
Corporaciones Locales de 27 de mayo de 1955, sin perjuicio de la
propiedad municipal del quiosco, hecho reconocido por el deman-
dante, que no se opuso tampoco a la declaracién del sefior Alcalde
de 12 de noviembre de 1985, de estar extinguida la concesion por
transcurso del plazo indicado de tres anos el 28 de enero de 1978,
habiéndose concedido por el Ayuntamiento, folio 67, acta suscrita
por el Presidente de la Comision de Urbanismo y el recurrente un
término de gracia que finia el 2 de enero de 1987 para abandonar
el quiosco en su «actual emplazamiento»; de todo lo cual se
constata que la peticion formulada el 21 de mayo de 1986 tuvo por
objeto el que la Corporaciéon Municipal reconsiderara su Acuerdo de
dar por finalizada la concesion, que por tolerancia le habia sido
prorrogada hasta 1985, y que de la misma se derivaba la preten-
sion de que se modificara la situacion juridica dimanante de la
declaracion de estar extinguida la concesion solicitando seguir en la
explotacién, por lo que no puede entenderse inadmisible la reclama-
cion jurisdiccional al impugnar un pronunciamiento de la Adminis-
tracién que se concretd en la denegacién de proseguir como titular
de un derecho, objeto de la concesiéon extinguida por transcurso del
término establecido en la adjudicacién de la subasta, sin que ello
implique que el demandante hubiera recurrido contra un acuerdo
anterior consentido, sino la reclamacion jurisdiccional de la denega-
cion de su peticion de permanencia en el aprovechamiento del
dominio publico vial que comporta la concesiéon, debiéndose
declarar conforme a derecho el Acuerdo municipal impugnado de 5
de junio de 1986 y la desestimacién del recurso de reposicion
interpuesto, por tener el caracter de improrrogable el término de la
concesion segun se dispone en el articulo 63-3.2 del Reglamento de
Bienes de las Corporaciones Locales.
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La mencién que se hace en el Acuerdo de 30 de septiembre de
1986 del derecho de arrendamiento constituido sobre el quiosco-
churreria de propiedad municipal sito en la plaza de San Francisco,
no resulta trascendente para desvirtuar la relacién juridica estable-
cida sobre la parcela de dominio publico en que se halla sita esa
instalacion por un acuerdo de adjudicacion de la subasta convocada
con tal fin, y por la propia naturaleza del disfrute privativo de un bien
de uso publico que excluye la posibilidad de su arrendamiento,
previsto sélo para los bienes patrimoniales, articulo 196 de la Ley
de Régimen Local de 25 de junio de 1955 y 75 de su Reglamento
de Bienes y Servicios —S. del Tribunal Supremo de 29 de enero de
1985— sin perjuicio de la propiedad del quiosco y del derecho
indemnizatorio que pudiera haberse convenido; circunstancia no
alegada ni probada, al caducar la concesion en razéon de la posesion
por el recurrente del quiosco o por las obras y mejoras introduci-
das, cuestion ésta que no fue objeto del Acuerdo recurrido de 5 de
junio de 1986.

Habiendo estado el demandante en el disfrute y aprovecha-
miento de una parcela del dominio publico en base a una concesién
administrativa no puede impugnar los actos y tramites formales del
expediente en que se le adjudic6 dicho derecho, en este supuesto
los relativos a los articulos 63 y 64 del Reglamento de Bienes
citado, cuando no formuld reserva alguna al procedimiento de
adjudicacion por subasta puablica, ya que, desestimarse las alega-
ciones del demandante se incurriria en una infracciéon del principio
de la irreversibilidad de los actos propios y del de buena fe
contractual y se invalidaria la adjudicacién del aprovechamiento del
dominio pulblico, sin que ello legitimara la peticién de permanecer
en ese aprovechamiento y en la explotacién del quiosco, enten-
diendo modificada la concesion administrativa para el uso privado
de un bien de dominio publico por una relacién arrendaticia carente
de fundamento; no habiéndose causado indefensién al recurrente
por la sentencia apelada; ni infringido el articulo 24 de la Constitu-
cidon, ya que al rechazar la pretencién del recurrente, y afirmar la
naturaleza del derecho ya extinguido como dimanante de una
concesion administrativa caducada, inequivoca e implicitamente
desestimé la alegacion de haberse concertado un arrendamiento
con el Ayuntamiento demandado, respecto al uso privativo de una
parte de la plaza de San Francisco, por lo que la resolucién
jurisdiccional de primera instancia fue adoptada acorde con lo
dispuesto con el articulo 43 de la Ley reguladora de esta Jurisdic-
¢idn, no existird base alguna para entender infringido el articulo de
la Constitucion meritado al no haberse denegado la tutela judicial
efectiva de un derecho, sino que la pretensién fue desestimada por
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no concurrir los motivos en que se motivé en el escrito de la
demanda y en esta apelacién, y por ello procede declarar inexis-
tente el derecho invocado ante el Tribunal de Instancia y en este
recurso de apelacion.

(Sentencia de 1 de mayo de 1989. Sala Tercera. Ar. 3.631.
Garcia Estartus.)

Xl.  SERVICIOS PUBLICOS

1. Instalacién de lineas telefénicas en Colegios y Escuelas Publi-
cas. Forma de instalacién subterranea o aérea. El adecuado
funcionamiento del servicio publico telefonico entrafia un
interés publico protegible que ha de prevalecer sobre los
meros intereses econémicos en disputa. El sistema subterra-
neo entrafia una perfeccién que lleva aoarejado un costo
desproporcionado no exigible cuando el gasto que el mismo
origina repercute en la minoracion de otras sentencias.

La sentencia objeto del actual recurso de apelacion de la Seccion
Quinta de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional, dictada en el recurso nimero 53.379, con fecha 24 de
marzo de 1986, por la que se estima el interpuesto por la Compaiiia
Telefénica Nacional de Esparia contra la Resolucién de la Subsecre-
taria de Educacién y Ciencia, dictada por delegacion ministerial el
28 de septiembre de 1983, desestimatoria del recurso de alzada
interpuesto contra dos Resoluciones de la Junta de Construccio-
nes, Instalaciones y Equipo Escolar, de 6 de diciembre de 1982,
sobre instalaciones telefénicas en Colegios y Escuelas de Navelgas,
El Entrego y La Llave (Asturias); cuya sentencia ahora apelada se
funda sustancialmente y en resumen en que, en ausencia, para este
caso, de una norma urbanistica que disponga expresamente que las
conducciones telefénicas hayan de instalarse de forma subterranea,
ha de estarse a lo prevenido en la base 15 del Decreto de 31 de
octubre de 1946 y, que en el supuesto actual no se ha acreditato
la condicién de «barrio» céntrico el lugar donde respectivamente se
encuentran los Centros donde han de llevarse a cabo instalaciones
telefénicas de actual referencia.

Por la representacion de la Administracion General del Estado,
que ocupa la posicién procesal de apelante, se alega sustancial-
mente y en resumen que, el problema que se plantea en el presente
recurso de apelacion se concreta en determinar si como establece
la sentencia apelada, para instalacién de cables telefénicos en los

" REVISTA DE ESTUDIOS.-15

REALA-1990, nim. 246. ALONSO IBANEZ, MARIA DEL ROSARIO. RESENA DE SENTENCIAS DEL...



REALA-1990, nim. 246. ALONSO IBANEZ, MARIA DEL ROSARIO. RESENA DE SENTENCIAS DEL...

400 REVISTA DE ESTUDIOS DE LA ADMINISTRACION LOCAL Y AUTONOMICA

Colegios a que se refieren las actuaciones del expediente adminis-
trativo, la Compania Telefénica Nacional de Espafia puede llevar a
cabo su instalacién de forma aérea, o como ha resuelto el Ministerio
de Educacion y Ciencia de forma subterranea; anadiendo que la
sentencia recurrida no ha tenido en cuenta las especiales caracteris-
ticas de los lugares en que se van a llevar a cabo las instalaciones
telefonicas puesto que se trata de Colegios, por lo que, no se trata
de examinar si nos encontramos ante el denominado «barrio
céntricoy, sino de la especial naturaleza de la instalacion telefénica
a realizar en los Colegios, no siendo admisible el criterio analégico
que ha servido a la Sala para dictar la sentencia que se recurre,
olvidando la supremacia del «interés general» frente al especifico
del servicio publico telefénico. Terminando por solicitar que se
dicte sentencia por la que se estime el recurso y, con revocacion
de la apelada se confirmen las resoluciones administrativas, decla-
randose que las instalaciones se deben hacer en la forma estable-
cida por las Resoluciones de la Presidencia de la Junta de Construc-
ciones, Instalaciones y Equipo Escolar de 6 de diciembre de 1982,
en atencion a tratarse de instalaciones telefénicas referidas a
Colegios y Escuelas Nacionales, y en evitacién de los dafos y
perjuicios que de futuro podrian ocasionarse a los mencionados
Colegios y Escuelas, caso de mantenerse el criterio de la sentencia
apelada.

Por la representacion de la Compania Telefénica Nacional de
Espafa, que ocupa la posicidn procesal de apelada, se aduce
sustancialmente y en resumen, que la sentencia de primera instan-
cia no ha hecho otra cosa que seguir el inequivoco criterio sefalado
por esta Sala que ahora enjuicia, en su sentencia del 2 de diciembre
de 1983, donde se resuelve un supuesto idéntico al de la hoy
recurrida; por otra parte, anade, el exigir la instalacién en forma
subterranea de cable, objeto de la solicitud de autorizacién, ademas
de ser ajustado a derecho, es contrario al interés publico recta-
mente entendido, ademas de que los intereses del patrimonio
inmobiliario adscrito a finalidades docentes quedan suficientemente
protegidos en el caso de una instalacion adosada a la fachada que
no causa perjuicio apreciable alguno; haciendo suyos los fundamen-
tos de la sentencia citada de 2 de diciembre de 1983, reitera los
argumentos esgrimidos ante la Audiencia Naciona! que obligan a la
desestimacién del recurso.

La sentencia al presente recurrida sigue acertadamente la
doctrina juridica expuesta por esta Sala que ahora enjuicia, en
supuestos, cuando menos, semejantes al de actual referencia; la
cual, tiene declarado que, en ausencia de una Normativa Urbanistica
aplicable, que disponga expresamente la obligatoriedad para las
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conducciones telefénicas, que se realicen en inmuebles como las
de actual referencia, tanto en edificios como en los terrenos donde
los mismos se ubiquen, de instalaciéon de forma subterranea, como
la Administracion apelante pretende —norma que, ciertamente en
caso de existir prevalencia al respecto, sobre las estipulaciones del
contrato de concesién celebrado entre el Estado y la Compaiia
Telefénica Nacional de Espana, aprobado por Decreto de 31 de
octubre de 1946— ha de estarse a lo dispuesto en el apartado 7.° de
la base 15, de referido contrato de concesién; pues bien, esta
«Base» ademas de sefalar la obligatoriedad de que, en los denomi-
nados «barrios céntricos» de las ciudades importantes los alambres
y cables serdn en general subterrdneos, establece la excepcién de
poderse instalar dichos elementos conductores de telefonia,
mediante cables o alambres aéreos con los «apoyos que se
consideren mas adecuados», de donde resulta que, a falta de
normativa urbanistica vigente al respecto, la forma de instalacién
subterrdnea de tales elementos, viene determinada en funcion a la
condicion expresada de «barrio céntrico» de ciudades importantes,
la cual, como ya tiene declarado esta Sala en reiteradas sentencias,
ha de inferirse conforme a la realidad y concepcién urbanistica
actual; por ello, al no haberse acreditado en las actuaciones dichas
circunstancias para la exigencia de la forma de instalacién preten-
dida por la Administracion ahora apelante, no es posible aplicar
dicha normativa en el sentido que la misma postula.

Por otra parte, el adecuado funcionamiento del servicio telefo-
nico atendida su especial naturaleza juridica, entrafia un «interés
publico» protegible de tal servicio, cuyo «interés publico» ha de
prevalecer sobre los meros «intereses econémicosy en disputa, que
aun siendo muy respetables han de subordinarse a aquél; ahora
bien, atendidas las circunstancias anteriormente expuestas, la
exigencia de las condiciones de la instalacion pretendida —forma
subterrdnea— ademdas de no ampararse en normativa juridica
alguna, entranan mas que una necesidad técnica, una perfeccion
que lleva aparejado un costo desproporcionado no exigible cuando
el gasto que el mismo origina repercute en la minoracién de otras
atenciones dado lo limitado de la disponibilidad presupuestaria para
las mismas; por otro lado no se puede ignorar que la Administra-
cién apelante trata de justificar su pretensién en unos posibles
danos y perjuicios que la «instalacién aérea» de la conduccion
podria en un futuro originar, pero tales posibles consecuencias no
se demuestran, ni siquiera indiciariamente, en las actuaciones.

(Sentencia de 21 de enero de 1989. Sala Tercera. Ar. 153.
Martinez Sanjuan.)
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Xil.  URBANISMO

1. Transferencia de aprovechamiento mediante poligonos dis-
continuos. Reparcelaciones urbanisticas. Improcedencia de
percibir cantidades a cuenta sin haberse delimitado la unidad
de actuacion. Cardcter subsidiario de la reparcelacién econé-
mica.

La Gerencia Municipal de Urbanismo de Madrid cuestiona aqui la
sentencia de la Sala Tercera de nuestro orden jurisdiccional de la
antigua Audiencia de este Territorio que al estimar el recurso
contencioso-administrativo interpuesto por don Angel H. G. contra
las Resoluciones de la aludida Gerencia de 26 de junio y 16 de
septiembre de 1985 (la dltima desestimatoria del recurso de
reposicién formulado contra la anterior) anul6 dichas Resoluciones,
en la primera de las cuales, confirmada por la segunda, se habia
dispuesto que: «Habiéndose determinado el saldo provisional de la
cuenta de liquidacién de la reparcelacidon econémica a efectuar
correspondiente a la finca nimero 2 de la calle Madre de Dios, cuyo
importe asciende a la cifra de un millén cuatrocientas cincuenta y
siete mil ochocientas cuarenta y cuatro (1.457.844) pesetas,
comuniquese a la propiedad de la misma, con caracter previo al
otorgamiento de la correspondiente licencia de edificacion, debera
proceder a su ingreso en la cuenta de Valores Independientes,
Reparcelacién Econdmica, Area Urbanistica de Reparto nimero 1
de la Depositaria de Fondos, calle de Sacramento nimero 1,
teniendo dicho pago el caracter de pago a cuenta de saldo
resultante con caracter definitivo de la reparcelacién con la adver-
tencia de que, de no acreditarse en el plazo de quince dias a partir
de la comunicacion del presente Decreto, se entenderd producida
la renuncia al procedimiento de reparcelacion voluntaria, procedién-
dose al archivo del expediente, asi como a la denegacién de la
licencia de conformidad con lo dispuesto en el articulo 178-Il de la
Ley del Suelo y articulo 2.5.9 de las Normas Urbanisticas del Plan
General de Ordenacidny.

Frente a la tesis de la sentencia apelada, que dice que en el
supuesto de autos no procede hacer la reparcelacién econémica
que exigen la Resoluciones administrativas impugnadas por las
razones particulares que afirman concurren en el solar del actor y
en la manzana cerrada en la que el mismo se ubica, se alza la
apelacién de la Gerencia que, en sintesis, sostiene que los citados
actos administrativos se adecuan al Plan General de Ordenacion
Urbana de Madrid con arreglo al cual (segin se deduce del
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expresado informe y de lo demas actuado), el solar del recurrente
esta situado en el Area Urbanistica de Reparto nimero 1 del suelo
urbano de dicho Plan, y esto significa que este solar se ha de incluir
en un futuro Poligono o Unidad de Actuacién discontinuo que se ha
de delimitar y que comprenderd solares vacios (no edificados),
terrenos con edificios ruinosos y terrenos edificados cuando sus
construcciones se derriben y sean objeto de nueva edificacion, a
todos cuyos terrenos el Plan General les ha asignado el aprovecha-
miento respectivo. En el mismo Poligono o Unidad de Actuacion a
delimitar, también se incluirdn terrenos sin aprovechamiento (los
que el Plan destina a dotaciones publicas), y los propietarios de los
primeros cederdn a los segundos el 15 por 100 como maximo de
su aprovechamiento respectivo, y estos Gltimos, asi compensados,
cederan gratuitamente al Ayuntamiento de Madrid los referidos
terrenos de las dotaciones publicas, con lo cual tendra lugar una
reparcelacion econdémica en el suelo urbano en un futuro Poligono
o Unidad de Actuacién discontinuo. Y mientras tal reparcelacion no
se realice y no se determine su saldo final resultante, no se
concedera licencia para edificar este solar (ni los demas incluidos en
las Areas Urbanisticas de Reparto) a menos que su solicitante se
avenga a pedir que se determine un saldo provisional de la cuenta
de liquidacién de la reparcelacién, y una vez fijado dicho saldo,
proceda aquél a ingresarlo en la Depositaria Municipal de Fondos,
tras lo cual se le concederia inmediatamente la licencia.

La Gerencia apelante insiste en la presente instancia en que los
anteriores planteamientos del Plan General de Madrid, aplicados
ahora a la finca del recurrente, son perfectamente validos, y que por
ello lo son también los actos de su aplicacién aqui impugnados; y
por su parte, la sentencia apelada niega la procedencia, en este
supuesto, de la reparcelacion econdémica exigida por aquellos
actos, basandose en que en este caso la reparcelacién no es
necesaria por haber ya cedido los propietarios de la manzana los
terrenos necesarios para la zona verde y viales de la misma y
haberse adjudicado tales propietarios las parcelas restantes con
plena conformidad entre ellos sin saldos mutuos; por lo que la
sentencia dice que ya esta cumplida la finalidad de la reparcelacién,
y que no puede exigirse en este caso el pago de cantidades a
cuenta de una reparcelacion innecesaria.

El tema no estd en si la manzana de autos debe o no
reparcelarse para repartir dentro de su ambito sus beneficios y
cargas, sino en la cuestion mucho mas amplia de si los propietarios
de los terrenos urbanos como el de autos incluidos en las llamadas
«Areas Urbanisticas de Reparto» del Plan General de Madrid, deben
esperar para poder edificarse, a que en un futuro sea delimitada una
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Unidad de Actuacién que incluya no esta manzana, sino este solar
junto con los solares vacios y los que contengan edificios ruinosos
o hayan de reconstruirse y los terrenos de las dotaciones publicas,
para que se realice una gran reparcelacion econémica entre todos
ellos en el Poligono o Unidad de Actuacién discontinuo que el Plan
dice que se ha de delimitar; y si dichos propietarios deben o no
pagar a cuenta de aquellas grandes y futuras operaciones compen-
satorias, cantidades provisionales a cuenta para poder edificar sus
solares, que es lo que arbitran los actos administrativos que aqui se
debaten. :

Lo primero que aparece del andlisis del transcrito informe del
Jefe de la Seccion de Reparcelaciones Econémicas y Sistemas
Generales del Ayuntamiento de Madrid, y de los mismos actos
impugnados, es que se estan percibiendo cantidades a cuenta de
una pretendida reparcelacion econdémica sin haberse ni siquiera
delimitado, tramitado ni aprobado el Poligono o la Unidad de
Actuacion correspondiente, sin la delimitacion de la cual no hay
unidad reparcelable —articulos 97.1, 99.1,a) y 102 de la Ley del
Suelo y sus correlativos 71.1 v 4, 77.1y 2, 79, 85.1, 89.1 y
siguientes del Reglamento de Gestién Urbanistica; y es claro que
sin unidad reparcelable previamente delimitada, tramitada y apro-
bada, no puede haber reparcelacion alguna (ni material ni econd-
mica), ni se puede cobrar cantidad alguna a cuenta de una
reparcelacion inexistente y respecto a la que incluso se desconocen
datos tan fundamentales como las fincas que incluird y cuando se
realizara; por lo que obviamente debe declararse nula una resolu-
cion como la impugnada, que en las indicadas condiciones exige el
pago a cuenta de una reparcelacién inexistente, ya que falta el
indispensable instrumento que legitime este cobro. Por esta razén, |
ya podemos concluir en la patente improcedencia del cobro a
cuenta de la liquidacion provisional que se combate, y en la
subsiguiente pertinencia de anular las Resoluciones recurridas (ya
anuladas debidamente por la Sala Territorial, aunque lo ha hecho
por fundamento distinto). '

La licencia de edificaciéon del solar de que se trata ni estaba ni
podia estar suspendida, y por tanto no podia denegarse, por razén
de esta futura reparcelacién (como también pretendian las Resolu-
ciones impugnadas), ya que por causa de una reparcelacién las
licencias se suspenden a la iniciacion de su expediente (articulos
98.2 de la Ley del Suelo y 104.1 del Reglamento de Gestién
Urbanistica), y este expediente no comienza hasta que se ha
aprobado la delimitacién del Poligono o de la Unidad de Actuacién
correspondiente —articulos 98.1 de la Ley del Sueloy 77.1y 2 y
101,1-a) del Reglamento de Gestion— y como que en el presente
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caso (segun el aludido informe del folio 13 del expediente) no hay
aprobado Poligono ni Unidad de Actuacién alguno, es evidente que
no estaban ni podian estar suspendidas las licencias de edificacion
en el solar que nos ocupa como erréoneamente consignaron las
Resoluciones de la Gerencia impugnadas; y éstas eran por consi-
guiente nulas, tanto en cuanto exigian el pago a cuenta de la
repetida y no legitimada reparcelaciéon econémica, como en cuanto
establecian la denegacion de la licencia si no se pagaba a cuenta de
dicha reparcelacion; por lo que también por eso se debe confirmar
el fallo de la sentencia recurrida. .

Dicese que se ha de delimitar la futura Unidad de Actuacién y de
realizar la reparcelacion econémica dentro de ella, para obtener
gratuitamente el suelo de las dotaciones publicas o equipamientos;
pero no se hace ninguna distincidon entre ellos, con lo cual resuita
que tanto los terrenos de los Sistemas Generales, como los de los
locales que no queden al servicio del Poligono o de la Unidad de
Actuacién, lo mismo que los terrenos destinados a dotaciones
institucionales, administrativas, culturales, asistenciales, sanitarias,
centros de rehabilitacién, de ensefianza técnica, guarderias, etc., se
exigen por cesidn gratuita. Sin embargo, ninguno de estos terrenos
de los Sistemas Generales o de los demds indicados, ajenos al
articulo 83.3.1.° de la Ley del Suelo, son de cesion obligatoria y
gratuita por sus propietarios, como lo confirma el articulo 46.1y 2
del Reglamento de Gestion Urbanistica, ya que como explicd
ampliamente la sentencia de este Tribunal de 21 de diciembre de
1987 en sus fundamentos juridicos quinto y noveno, en caso
analoso, el Plan General no puede exigir a los propietarios del suelo
urbano la cesién obligatoria y gratuita de todos los expresados
terrenos para destinos publicos, pues las cesiones gratuitas y
obligatorias en el suelo urbano las fija taxativamente el indicado
articulo 83.3.1.° de la Ley (reiterado en el 46.2 del Reglamento de
Gestién Urbanistica), sin que el Plan pueda exigir otras cesiones o
cesiones distintas de las enumeradas en estos preceptos, ya que
los mismos contienen la enumeracion exhaustiva y taxativa de las
cesiones gratuitas exigibles al suelo urbano en tope maximo que el
Plan no puede rebasar; siendo por tanto también improcedente
exigir en el presente caso aquel pago a cuenta de una reparcelaciéon
para obtener gratuitamente suelos respecto a los que no es exigible
tal cesién, por lo que también por eso es confirmable el fallo
apelado, y sin que altere esta conclusion el articulo 67 de la Ley de
Régimen Especial para el Municipio de Madrid, texto articulado
aprobado por Decreto de 11 de julio de 1963, puesto que con
haber sido dictada durante la vigencia de la Ley del Suelo de 12 de
mayo de 1956 y haber quedado profundamente afectada por la de
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9 de abril de 1976 como indica la tabla de vigencias de ésta, las
disposiciones del indicado articulo no podrian constituir tampoco
ningin amparo para legitimar la imposicion de las indicadas cesio-
nes ni para instrumentalizar la también expresada reparcelacion
compensatoria.

La circunstancia de que en ese pretendido futuro Poligono o
Unidad de Actuacion descontinuo de suelo urbano hayan de
intervenir también las fincas ahora edificadas cuando se derriben y
hayan de reconstruirse, patentiza también una evidente desigualdad
en la participacién de los distintos inmuebles, y por ende de sus
propietarios, en el reparto de los beneficios y de las cargas; pues
en tanto que los propietarios de los solares vacios o ruinosos que
ahora edifican, contribuyen ya pagando, los edificados que pueden
beneficiarse de las dotaciones costeadas por los primeros, no
contribuyen ni pagan hasta la fecha indeterminada e incierta ~y que
puede tardar centenares de afnos de su demolicion y posterior
reconstruccion; lo que, por afadidura, quebranta el principio de la
simultaneidad en el reparto de los beneficios y de las cargas que es
consustancial a la ejecucion sistematica por Poligonos o por
Unidades de Actuacidn, y que es también consecuencia inherente
a la reparcelacién. Ello hace ver, por otro lado, la artificiosidad del
sistema arbitrado que bajo la apariencia de una pretendida reparce-
lacién econémica, viene en la realidad a constituir un impuesto que
grava la nueva edificacién del suelo urbano pero para el que no hay
cobertura legal para su imposicién. Aparte de que bien se com-
prende la falta de solidez de las disposiciones relativas a un
Poligono cuya aplicacién en los solares vacios o con edificaciones
ruinosas es practicamente inmediata (en el momento de su edifica-
cion), y que se demora en cambio en muchos afos en los solares
ya edificados; siendo asi que nada puede garantizar la subsistencia
del Plan cuando los Gltimos hubieran de reedificarse; lo cual una vez
mas patentiza la desigualdad de este discriminatorio reparto de
beneficios y cargas que convertiria también en inaceptable por esta
causa, la reparcelacién asi proyectada.

Conforme a los articulos 125.2 de la Ley del Suelo y 74 del
Reglamento de Gestion Urbanistica, la reparcelacion econémica es
subsidiaria y Unicamente procedente cuando no es posible llevar a
la practica la reparcelacion material de los terrenos por estar ya
edificado conforme al Plan mas del 50 por 100 de la superficie
edificable del Poligono o Unidad de Actuacién de que se trate; y en
el presente caso, o se incluyen en el pretendido Poligono o Unidad
de Actuacion sélo solares no edificados (supuesto en el cual no es
procedente ni posible la reparcelacion econémica segin aquellos
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preceptos), o se incluyen también en dicho pretendido Poligono o
Unidad de Actuacion terrenos edificados; mas en este ultimo
supuesto no aparece, ni consta, al no estar delimitada la Unidad de
Actuacién, si cumple el requisito de estar edificado conforme al
Plan mas del 50 por 100 de su ambito; ante lo cual no resuita
tampoco posible planear ni plantear una subsidiaria reparcelacion
econdémica, ni podian en consecuencia cobrarse cantidades a
cuenta de ella.

Esta Sala en Sentencias de 22 de julio de 1981 y 4 de mayo de
1982, y en parte también en la ya citada de 21 de diciembre de
1987, contempld la posibilidad de fijar un aprovechamiento tipo en
el suelo urbano y de establecer transferencias de ese aprovecha-
miento de modo similar a lo que se hace con el aprovechamiento
del suelo urbanizable programado. Y en estas sentencias se trato
también la posibilidad de que estas transferencias de aprovecha-
miento pudieran realizarse mediante la delimitacion de Poligonos
discontinuos de Gestion Urbanistica que desarrolla el 124.1 de la
Ley del Suelo. Pero esta jurisprudencia precis6 también, de confor-
midad con lo que se sefala en los indicados preceptos, que las
transferencias de aprovechamiento mediante Poligonos disconti-
nuos en suelo urbano han de hacerse por medio de reparcelaciones
voluntarias; y ello indudablemente porque practicamente en la casi
totalidad de los supuestos, en los poligonos discontinuos las
dotaciones publicas no quedan al servicio del Poligono o de la
Unidad de Actuacion que las asume, y en tal evento los suelos de
esas dotaciones no son de cesidn gratuita y obligatoria segun los
articulos 83.3.1.° de la Ley del Suelo y 46.2 del Reglamento de
Gestion si no fueran cesiones voluntarias hechas en reparcelaciones
voluntarias. Y segun los articulos 98.3,3) de la Ley del Suelo vy
106.1 y 115.1 del Reglamento de Gestién Urbanistica, reparcela-
cién voluntaria es la que proponen los 2/3 de los propietarios del
Poligono o de la Unidad de Actuacién, que representan como
minimo el 80 por 100 de la Unidad reparcelable, es decir, del
Poligono o de la Unidad de Actuacién; y es de ver que en el
presente caso no hay ninguna reparcelacion voluntaria, ya que no
hay propuesta de ella presentada por las 2/3 partes de los
propietarios que representen al menos el 80 por 100 de la unidad
reparcelable, dado que, como ya hemos visto, ni siquiera hay
unidad reparcelable, y no se sabe por tanto quiénes son los
propietarios de ella; ante lo cual es manifiesto que, en las condicio-
nes expuestas, no es viable la planteada reparcelacion econémica
en Poligonos discontinuos que constituye la base o fundamento de
la liquidacién provisional que se debate que debe por consiguiente
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anularse por estos fundamentos y confirmarse el fallo de la
sentencia apelada.

(Sentencia de 20 de junio de 1989. Sala Tercera. Art. 4.869.
Bruguera Mante.)

2. Condicionamiento de las licencias urbanisticas en el sentido de
«condictio iuris». Improcedemos de la denegacién de licencia
de obras para la apertura de puerta de acceso a entidad
bancaria por razon del caracter peatonal de la calle.

Fundamentos de Derecho
(Sentencia apelada)

Siendo incuestionable —y no discutido— que la totalidad de los
informes que se produjeron en el expediente administrativo por los
distintos érganos y comisiones legalmente intervinientes se mos-
traron conformes con las obras proyectadas por la entidad solici-
tante, y favorables, por consiguiente, a la concesion de la corres-
pondiente licencia, y siendo igualmente evidente que las
resoluciones denegatorias que se impugnan aducen, como Unico
fundamento, la circunstancia de estar prevista la peatonalizacion de
la calle Mayor, a la que habria de dar la puerta cuya apertura se
pretende, se hace preciso constatar que sobre este fundamental
extremo, de lo actuado en la via administrativa y de las pruebas,
documental, pericial y de reconocimiento judicial, practicadas en
este procedimiento contencioso resulta lo siguiente: a) respecto a
la obra de apertura de la cuestionada puerta en la fachada del Banco
de la calle Mayor, con el fin de poder acceder por ella vehiculos-
camiones para la carga o descarga de remesas de fondos, lo
exigido por las ordenanzas municipales para acceso de vehiculos a
locales (rampas, pendientes, anchuras de calle, etc.), asi como la
seguridad de todo orden que debe prevalecer en las operaciones de
este tipo, estdn perfectamente garantizadas y resueltas con la
solucién propuesta en el proyecto; b) no resuita, en cambio, viable
la solucioén alternativa de acceso por la calle Cervantes, dado el gran
desnivel existente; c) el promedio de remesas de fondos del Banco
de E., a la sucursal de Guadalajara es de 6 6 7 anuales; d) el hecho
de la peatonalizacion de la calle Mayor no debe ser obstaculo
alguno para que pueda realizarse la carga-descarga de fondos por
el pretendido acceso de la calle Mayor, dado que la maniobra a
realizar por el vehiculo habrd de ser muy breve, por la disposicién
de las calles, anchura de las mismas y proximidad de la puerta
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proyectada al vial de acceso (plaza Jardinillo y calle del Carmen); e}
la incidencia de la entrada de camiones a la sucursal seria minima,
pues al tratarse de una calle que constituye el centro comercial
habrd necesariamente unas horas de entrada de vehiculos para
carga y descarga, asi como para otros servicios de limpieza,
abastecimiento de combustible, etc., por lo que tan sélo tendra
lugar ese servicio bancario seis o siete veces al afio, que pueden
hacerse coincidir precisamente en alguna de esas horas estableci-
das para esos otros obligados accesos de vehiculos.

Fundamentos de Derecho

(Tribunal Supremo)

Por la apelante en su escrito de alegaciones, como motivacién
de su recurso y pretension de que se revoque la sentencia apelada
que anulod los Acuerdos de la Comisiéon Municipal Permanente del
Ayuntamiento de Guadalajara de 18 de noviembre de 1983 y 25 de
enero de 1984 por los que se denegé la licencia solicitada por el
Banco de E. para la apertura de una puerta de acceso a su sucursal
sita en la calle Mayor de Guadalajara, y de otra provisional en la
plaza de Ortiz de Zarate y se desestimd, respectivamente, el
recurso de reposicién formulado contra esa denegacién, adujo que
el permiso municipal pedido por la recurrente contraviene lo
previsto en el Plan General de Ordenacién Urbano de dicha capital
de provincia, articulo 263, apartado 4, por el que se considera
requisitos necesarios para la concesion de garajes en el casco
antiguo, al que la calle Mayor pertenece, que los mismos tengan
facil acceso desde las vias de trafico rodado y se acuerde en cada
caso especifico por la Comisiéon Municipal Permanente, asi como
esta determinada la peatonalizacion de esa via municipal, habiendo
resuelto el rechazo de la licencia de conformidad con ese planea-
miento y segun el caracter reglado que informa el procedimiento y
concesion de las licencias.

Por las razones expuestas exhaustivamente por el Tribunal «a
quo» en base a las pruebas de reconocimiento judicial y pericial
practicadas en relacidn con el proyecto presentado por la deman-
dante al Ayuntamiento, cuya viabilidad ha sido contrastada por los
servicios técnicos municipales, procede afirmar que las obras cuya
autorizacion fue solicitada de la Corporacion demandada hacen
compatible el caracter peatonal de la calle Mayor con el acceso de
los vehiculos de transporte de remesas de fondos de la entidad
recurrente en tiempo y horas habiles y segun la forma que indique
el Ayuntamiento para prestar dicho servicio a que se contrae el
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dado que dichas remesas se realizan espaciadamente seis y ocho
veces al afno como manifesté la demandante y no ha sido
contradicho por la demandada; estando ademas probada la dificul-
tad del acceso indicado alternativamente por la Corporacién Munici-
pal por la calle Cervantes, asi como por la entrada por la fachada
principal del edificio de esa sucursal bancaria, que a través de la
puerta que pide se le autorice tiene facil acceso al llamado garaje de
remesas de su edificio y desde éste a la Caja de Seguridad.

Las licencias deben darse y conformarse en su contenido y
otorgamiento a la normativa aplicable, en razon de que por su
exigencia se adquiera por la Administraciéon las limitaciones y
condicionamientos establecidos por la legalidad vigente para el
ejercicio de los derechos de los administrados o de otras entidades
publicas; que para el supuesto de las relativas al uso del suelo y
edificacién, articulo 178 del vigente texto refundido de la Ley del
Suelo de 9 de abril de 1976, aquélla viene integrada por dicha Ley
y el Planeamiento vigente y sus Ordenanzas, lo que comporta que
dado el caracter restrictivo de esa normativa debe interpretarse en
el sentido de que las limitaciones al derecho de propiedad en la
misma contenida son exigibles en la medida en que lo imponga la
finalidad para la que fueron dictadas, y por ello, teniendo en cuenta
que la Administracién demandada puede condicionar el uso de la
puerta de acceso, pedida por razones de seguridad, y que el ser
peatonal la via publica entrafia que para los servicios publicos
indispensables se autorice en horas y tiempo idéneos la entrada de
vehiculos en la misma que no impida ese uso, débese declarar que
los Acuerdos impugnados carecen de motivacion adecuada al
denegar la ejecucion de unas obras en una sucursal bancaria
necesarias a efectos de la seguridad en el transporte de fondos
cuando éste puede realizarse compaginandolo con el transito
peatonal indicado en el Planeamiento Urbanistico; debiendo la
Administracién actuar y resolver de conformidad con la finalidad de
las normas restrictivas del derecho de propiedad en tanto con esa
interpretacién no se obstaculice la efectividad de las relativas al
ordenamiento y uso del sueio.

(Sentencia de 10 de mayo de 1989 Sala Tercera. Ar. 3.864.
Garcia Estartus.)

3. Orden de ejecucion de obras de seguridad, salubridad y ornato
publico. Compatibilidad con la declaracion de ruina en casos
excepcionales.

«Sin perjuicio de admitir que la jurisprudencia del Tribunal
Supremo declara por regla general la incompatibilidad de las
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6rdenes de ejecucion del articulo 181 de la Ley del Suelo con la
declaracion de ruina, esa misma jurisprudencia permite la compatibi-
lidad de ambas en casos excepcionales de grave atentado a la
salubridad, seguridad y ornato publico —SS. de 10 de julio de 1985,
28 de junio de 1985, 13 de mayo de 1986, 12 de mayo de 1987
y 9 de marzo de 1987- y siempre que su cuantia no sea excesiva.
En el presente caso ha quedado demostrado la urgencia de llevar
a cabo el decoro de la fachada ante Ia inminente visita a la ciudad
de relevantes personalidades y de la celebracién de las fiestas
lustrales siendo, por otra parte, escaso el coste de la obra lo que
no supone un gasto demasiado elevado, debiendo indicarse ade-
mas que en la fecha en que se dicté la orden de ejecucién aiun no
se habia instado la declaracion de ruina. En fin, la 16gica juridica
imponia una medida como la tomada, pues seria absurdo —y el
Derecho no tolera el absurdo— que hubiera que mantener durante
toda la tramitacion del expediente de declaracién de ruina —con la
dilacion .que ello comporta en via administrativa y judicial— el estado
deplorable que presentaba la fachada del edificio, que afeaba el
entorno de la ciudad, cuando era facil ponerle remedio con una
orden como la que correctamente dio el Alcalde, por cuyo motivo
hay que declarar su adecuacién a Derecho, y desestimar el
recurso.»

Fundamentos de Derecho

(Tribunal Supremo)

De las alegaciones de la recurrente, apelante en esta instancia,
no se desprenden los elementos de juicio necesarios para desvir-
tuar la adecuacién a la normativa aplicable, articulo 181 del vigente
Texto Refundido de la Ley del Suelo y 10 de su Reglamento de
Disciplina Urbanistica, de los Decretos del sefior Alcalde del
Ayuntamiento de Santa Cruz de la Palma imponiéndole la repara-
cién y pintado de la fachada del edificio sito en dicha poblacion,
calle Alvarez 17, toda vez que esa obligacion destinada a mantener
en condiciones decorosas, desde el punto de vista de la perspec-
tiva urbana, el aspecto exterior del inmueble, sean cuales fueren las
causas inmediatas determinantes de la voluntad municipal, es
compatible con una futura y eventual declaracién de su ruina legal,
en tanto que el importe de la reparacion y pintado no exceda de lo
que racionalmente resulta admisible para preservar el ornato
publico de los inmuebles urbanos; cuando, a mayor abundamiento,
en este caso, estaba el de este proceso incluido en el Arbitrio con
fines no fiscales denominado «Por Falta de Limpieza y Decoro en
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Fachadas y en Patios y Medianerias desde el Exterior», sin que la
propietaria del edificio atendiera a la indicacién implicita en esa
inclusién y procediera a mantener en debidas condiciones la
fachada; cuya reparacion y pintado era posible técnicamente sin
que ello prejuzgue la situacion de ruina legal instada por la
demandante y pendiente de resolucion judicial.

(Sentencia de 23 de junio de 1989. Sala Tercera. Ar. 4.879.
Garcia Estartus.)
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