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I. INTRODUCCION.

Cuando los autores se enfrentan con el problema de si es posible
someter los actos de Derecho publico a condicién, término o mode, sue-
len subordinar sus afirmaciones de principio a distingos y reservas im-
portantes. Parecen temer que los principios fallen en muchos casos sin-
gulares.

Las distinciones comienzan en ‘el mismo momento en que ponen en
relacién cada uno de los tipos de actos de Derecho piblico con los lla-
mados elementos accidentales del negocio juridico. «Entre los actos de
Derecho publico—escribe MieLe (1)—, parece la sentencia el menos pro-
picio a contener determinaciones que influyan sobre su eficacia (2), y
los actos normativos, por su funciéon de crear un Ordenamiento juridico
cierto y objetivo, también excluyen la adicién de cualquier condiciona-
miento. Restan los actos administrativos singulares; pero éstos tampoco

(1) Principi di Diritto amministrativo, 2. ed., Padova, Cedam, 1953, pag. 160.

(2) Guase (Los limites temporales de la cosa juzgada, «Anuario de Derecho Civil»,
tomo 1, fasc. II, abril-junio 1948, pig. 450) obstrva que una centencia somctida a con-
dicién es un fendmeno poco favorecido por el Ordenamiento juridico y, en consecucncia,
relativamente raro. La sentencia, como los restantes actos procesales, huye, en general, de
condicionamientos que ponen en incertidumbre la decision del litigio, comprometiendo
por ello una de las finalidades basicas del proceso civil: la certeza de las relaciones que
componen el sistema juridico privado. :
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parece que se presten en gran medida a determinaciones que no sean
puramente temtporalesy.

El Profesor Royo-ViLLaNOvVA (3) sostiene que «puede afirmarse, en
principio, la posibilidad de someter los actos administrativos a determi-
naciones accesorias; mas no todos los actos son susceptibles de las mis-
mezs. Habra que examinar cada acto y el caracter mas o menos reglado
o discrecional del mismo para decidir si cabe sujetarle a término, condi-
cién o modo» (4).

Las palabras de Royo-ViLLANovA indican el camino mas apropiado
para obtener resultados positivos en el examen de la cuestion de si es
posible afiadir a los actos administratives clausulas accesorias; debe ana-
lizarse cada uno de los tipos de actos. Comenzar por abajo, estudiar
la concreta realidad, para después inducir v afirmar los principios.

Siguiendo indicacién tan realista, estudiaremos en las paginas que
signen si es posible someter las licencias a condicién, v las cuestiones
derivadas de dicho sometimiento. -

Recordaremos en primer lugar el concepto y algunas de las clasifi-
caciones de la condicién. Nos ocuparemos inmediatamente de distinguir
la condicién de figuras juridicas afines, tales como el modo, condicién
legal y presuposicién. Después estudiaremos la eficacia y caricter de las
licencias, y finalmente, las cuestiones que suscita la adicién de condicio-
nes a estos actos administrativos,

II. LA cONDICION, CONCEPTO, CLASES Y DISTINCION DE FIGURAS AFINES.

1. Concepto y clases de condicién.

Condicién, en sentido téenico-juridico, es todo suceso futuro e in-
cierto del cual se hace depender la eficacia juridica de un acto.

El acto juridico se dice sometido a condicién cuando su eficacia de-
pende de que tenga lugar un acaecimiento futuro e incierto con relacién
al acto mismo.

La condicién es suspensiva cuando el efecto juridico del acto al que
acompana comienza a producirse si acaece el suceso en que aquélla con-
siste.

La condicién es resolutoria cuando los efectos del acto sometido a
la misma cesan (o se resuelven) al producirse el evento futuro e in-
cierto.

(3) Elementos de Derecho administrative, Editorial Santarén, Valladolid, 1960, I, pa-
gina 112.

(4) Garripo Farra (Tratado de Derecho administrative, 1. E. P., vol. I, 22 edi-
cién, 1961, pag. 432) dice que «no hay inconveniente para que, en hipétesis al menos,
se admita la posibilidad de que un acto administrativo incluya, como cldusulas acceso-
rias, 1o condicién, el modo o el términan.

No faltan autores que rotundamente afirman que la Administracién puede libremente
modificar el contenido normal de sus actos anadiéndoles elementos accidentales. Cfr. Cak-
tano, Tratado elemental de Derecho administrativo, trad de Lorez Ropnd, Santiago de
Compostela, pag. 337 y sigs.
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También es conveniente recordar ahora la clasificacién de las condi-
ciones en potestativas, casuales y mixtas. En las primeras el evento de-
pende de la voluntad de una de las partes de la relacion; en las se-
gundas, el hecho depende enteramente del azar, y en las ultimas, en
patte de la voluntad de los interesados v en parte de un hecho extrarfio.

2. Caracteres que distinguen la condicion de otras figuras juridi-
cas semejantes.

A) La condicién y el modo.

El modo se define como el elemento accidental del acto juridico que
obliga al beneficiario de sus efectos principales a efectuar determinada
prestacion.

Dice CASTAN (5) que la condicién, sin hacer que el negocio produzca
efectos diversos de los que segin su naturaleza produce, suspende o re-
suelve esos efectos. El modo, en cambio, sin detener los efectos norma-
les del acto, afiade otros nuevos que el acto por si no podria producir.

- No ofrece gran dificultad distinguir la condicién suspensiva del modo,
pues «la condicién suspende, pero no constrifie; el modo constrifie, pero
no suspende». Sin embargo, resulta dificil distinguir la condicién reso-
lutoria del modo, porque el cumplimiento de la condicién resolutoria
extingue los efectos del acto, v el incumplimiento de la carga modal
también puede extinguir los efectos principales del acto al que acom-
paita. Para avudar a resolver dicha dificultad se subrava que mientras
los. actos sometidos a condicién resolutoria extinguen sus efectos ipso
iure, sin necesidad de ninguna actuacién (que en cualquier caso seria -
meramente declarativa), en los actos sometidos a modo, el incumpli-
miento de éste produce simplemente la posibilidad de revocar. (o sea, de
ejercitar una accién de revocacién) la disposicién principal (6).

Algunos privatistas opinan (7) que el modo sélo puede acompanar
a los actos juridicos que atribuyen una ventaja sin contraprestacion (ac-
tos a titulo gratuito). Segun PucLiaTI (8), no existen actos administra-
tivos a titulo gratuito, luego la doctrina del modo no es aplicable a ellos.
De esta manera se resuelve de raiz el problema de la distincién entre
modo y condicién en el Derecho administrativo.

En contra de esta opinién, recuerda Garripo FaLra el ejemplo de
que el Estado, al subvencionar a colegios privados, les impone la carga
de reservar determinadas plazas para alumnos gratuitos. Someter las
subvenciones a modo es bastante frecuente. e
(5) Derecho Civil Espanol, Comin y Foral, tomo I, vol. II, 8.2 ed., 1952, pag. 359.
(6) Cfr. CasTan, ob. cit., piag. 572. Por esto mismo manifiesta Forstuorr (Tratade
d» Derecho administrativo, Madrid, 1. E. P., 1958, pag. 299) que «la condicion va unida
de la manera mds intima con el contenido principal del acto administrativo, cuyo destino
jutidico depende de la condicién. El modo, en cambio, se yuxtapone independientemente
al contenido principal del- acte administrativo, cuyo destino juridico no depende pura y
_sin plemente del modo. Este constituye una orden soberana coactivan.

{(7) Entre los administrativistas véase, en el mismo senmtido, MIELE, ob. cit., pag. 158.

(8) Citado por Garripo Favrra, Tratado de Derecho administrativo, cit., vol. I, pa-
gma 434, nota 49.

175



JOSE MARfA BOQUERA OLIVER

Evidentemente, la distincién entre modo y condicién no resulta facil.
FoRsTHOFF propone (9), como criterio practico para salvar la dificul-
tal, que en «los casos dudosos de esta indole conviene fijarse en la in-
tenciéon contenida en el acto administrativoe. Debe entenderse que existe
condicién cuando aquello que fué encargado al interesado es tan clara-
mente importante (10) para las autoridades que puede suponerse que
éstas no han querido dar eficacia juridica al acto administrativo mien-
tras el interesado no haya cumplido con ello. Sin embargo, esto no es la
regla general. En la mayoria de los casos las llamadas condiciones cons.
tituyen mas bien modos. Esto quiere decir que los actos administra-
tivos surten efecto inmediato y que en caso de necesidad se puede im-
poner coactivamente la ejecucion de la carga modaly.

B) Condicion y «conditio iuris».

La condicion, como elemento accesorio de una declaraciéon de vo-
luntad, tiene siempre un origen libre, voluntario. El autor de la decla-
racion ‘de voluntad somete, porque quiere, la eficacia de ésta a un su-
ceso futuro e incierto, - '

En cambio, la conditio iuris es una exigencia del Ordenamiento ju-
ridico que debe cumplirse para que el acto tenga eficacia juridica. Por
esto mismo, como escribe CAETANO (11), «en los casos en que la Ley de
un modo genérico, para todos los actos de una misma especie, establece
una condicién, una carga o un plazo como parte integrante de la natu-
raleza de un acto, nos encontramos entonces con aspectos de los elemen.
tos esenciales y como tales deben ser estudiados».

En resumen, la condicién, como elemento accidental del acto ju-
ridico, debe ser siempre un hecho arbitrariamente querido por el decla-
rante—segun expresa el Profesor CasTAN (12)—, y las llamadas condi-
tiones iuris son queridas por el legislador sin que el sujeto autor de la
declaracién de voluntad pueda eliminarlas y, al mismo tiempo, conse-
guir para su acto eficacia juridica.

Muchas de las denominadas tinicamente condiciones por nuestra le-
gislacién y jurisprudencia administrativa, como luego se vera, son ver-
daderas conditiones iuris. En los actos administrativos singulares figuran
frecucntemente, con el nombre de condiciones, prescripciones impuestas
para ellos de manera legal y reglamentaria (13).

Algunos autores, para evitar confusiones, proponen, con gran acierto,
denominar a las conditiones iuris requisitos legales (14) o presupuestos
de eficacia de los actos juridicos. La Ley del Suelo v Ordenacién Urbana
‘9 Tratado, cit., pag. 300.

(10) En la traduccién espanola figura, seguramente por error de copia, la palabra
((]llOpOf[llﬂO». )

(1l Tratado elemental, cit.. pag. 338.

(12) Ob. cit., pag. 560. .

(13) La scntencia de 17 de junio de 1961 dice: «al fijar una condicién basada en
las Ordenanzas municipales, y en tal sentido, una especie de conditio iuris...» Sin em-
bargo, no es corriente encontrarse con precisiones como la de esta sentencia.

(14) MieLg, Principi, cit., pag. 160.
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parece referirse a estas condiciones con la expresién «clausulas legi-
timas» (15).

C) Condicion y presuposicion.

«La condicién, dice FERNANDEZ DE VELAsco (16), ha de distinguirse
de aquellas circunstancias determinadas por ciertos hechos cuya subsis-
tencia 0 mantenimiento se presumen, y cuya desapariciéon esfuma el va-
lor practico del acto, su eficacia real. Quiza habria de llamarse presu-
posicion, pudiéndose citar muchos casos que acusan esta situacién de
hecho: en aguas publicas, que se mantenga el caudal de las concedidas,
pues la Administracion no se hace responsable de la falta -0 disminucién
que pueda resultar en el mismo; en propiedad industrial, pues «las pa-
tentes de invencion se expediran sin previo examen de novedad y utili-
dad, vy no deben considerarse, por tanto, en ningin caso, como decla-
racion ni calificacién de las mencionadas circunstancias»; en minas,
que hayva terreno registrable...; etc. Los ejemplos revelan claramente
que todos esos hechos de que depende la eficacia del acto son extranos
a toda voluntad, y ya por esto simplemente difieren de la condicion» (17).

III. NATURALEZA Y CARACTER DE LAS LICENCIAS,

1. Planteamiento del problema.

Las licencias no crean derechos, sino que permiten a los administra-
dos el ejercicio de derechos en ellos preexistentes. Afectan a la capacidad
de obrar de sus destinatarios, pero no a su capacidad de derecho.

La afirmaciéon anterior no deja de tener algiin autorizado detractor
que mantiene, por el contrario, que de las licencias, como autorizaciones
que son, nacen derechos (18). Pero en algunos casos la discusién se plan-

(15) Cfr. su articulo 211 Asi lo entiende la citada sentencia de 17 de junw
de 1961, pues emplea la frase siguiente: «conditio iuris, o de las que llama «cldusulas le.
giiimas» el nimero 1 del articulo 214 de la Ley del Suelo». Pero cabria entender que
«clausulas legitimas» son tanto las conditiones iuris como las auténticas condiciones que
se conforman al Derecho.

(16) El acto administrativo, Madrid. Ed. Rev. de Derccho privado, 1924, pag. 237.

(17) Guasp (Los limites temporales de la cosa juzgadz, cit., pag. #19), refiriéndose
a la- sentencias sometidas a condicion, manifiesta también que no son tales aquellos fa-
llos en que existe una winculacion implicita a posibles acontecimientos futuros, ya que
esto es normal en toda obra humana, y hablar aqui de condiciones de la sentencia resul-
taria cvidentemente impropio. Si un pronunciamiento judicial establece que ¢l deman-
dado viene obligado a pagar una renta vitalicia al actor o que debe entregar la cosa es-
pecifica reclamada, no cabe sostener que nos hallamos en presencia de fallos condicio-
nados, porquc el primero se cxtinga al morir el acreedor de la renta y el segundo desapa-
reeca por la eventual pérdida de la cosa debida. Sélo hay condicién -verdadera del fallo
si la circunstancia condicionante no se limita a ser la mera exigencia de que se den
o de que subsistan los elementos esenciales que determinan la situacién juridica recogida
en la sentencia. .

(18) Véase Qrrtorani, Autorizzazione e approvazione, en «Scritti in onore di Santi
Romano», Cedam, 1940, II, pag. 249.
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tea mas bien como problema terminolégico que como problema con-
ceptual. La licencia que crea derechos no es tal, sino una concesién (19).

También se discute si las licencias son actos administrativos discre-
cionales o reglados. Esta cuestién no es independiente de la anterior,
sino una inevitable consecuencia de la solucién que se adopte respecto
de si las licencias crean o no derechos.

Si las licencias otorgan derechos al particular, resulta preciso califi-
carlas como actos administrativos discrecionales; si se limitan a permi-
tir en determinadas circunstancias el ejercicio de derechos de los que
ya son -titulares los administrados, parece necesario configurarlas como
actos reglados en su otorgamiento y contenido (20).

Las opiniones doctrinales sobre las cuestiones referidas son abun-
dantes. Examinarlas y adoptar finalmente una posicién, que vendria casi
inevitablemente a sumarse, todo lo mas con ligeras variantes, a alguna
de las teorias ya formuladas, puede resultar brillante, pero de escasa
utilidad en esta ocasién. '

Menos brillante, pero mas wtil, sera analizar y sistematizar algunos
datos de nuestro Derecho positivo que hacen referencia a la naturaleza
y caracter de las licencias.

2. Doctrina jurisprudencial,
A) Eficacia dd las licencias. Su consecuencia: otorgamiento vinculado.

La sentencia de 17 de diciembre de 1959 dice: «El otorgamiento de
una licencia consiste en una autorizacién a un particular para realizar
un acto que esta permitido, y se exige para averiguar si se cumplen las
condiciones requeridas».

Pero ;se puede realizar el acto porque se tiene derecho a ello o por-
que la licencia otorga el derecho a actuar?

«El que trata de edificar en un terreno o solar suyo—manifiesta la
sentencia de 3 de marzo de 1961—, procede en virtud de su derecho de
propiedad». La licencia de obras, por consiguiente, no le otorga ningiin
derecho, sino que le permite ejercitar la facultad dommlcal de construir,
propia de su derecho de propiedad sobre el solar.

En las sentencias de 22 de febrero v 2 de julio de 1951, el Tribunal
Supremo incluso acude a una atrevida suposicién para explicar que el
acto en virtud del cual el Ayuntamiento autoriza obras en.un bien de

(19) Es bastante frecucnte encontrar en nuestras Leyes el término autorizacién cuan-
do se trata de conferir al particular el uso privativo de un bien de dominio publico, para
lo que, en buenos principios, se requiere concesién. De esta imprecisién lerminolégica
deriva la consecuencia de que algunas veces se lea en nuestras Leyes y Reglamentus que
la Administracién actia discrecionalmente al conferir autonzacxones (Vease, por ejem-
plo, el articulo 96 del Reglamento de la Ley de Puertos.)

(20) Sobre el caracter discrecional o reglado de los actos que permiten el ejerci-
cio de derechos apoyan algunos autores la distincién entre autorizacivues y licencias.
Viase DoNaTi, Atto complesso, autorizzazione, approvazione, en «Archivio Giuridico»,
1903, pag. 29 y sigs., citado por S. MARTIN-RETORTILLO, en Accidn administrative sanitaria:
La autorizacion para la apertura de farmacias, en esta RevisTA, nim. 24, pdg. 149.
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dominio publico es una licencia. «Una vez concedida a la empresa la
distribucién y suministro de energia eléctrica al vecindario de una po-
blacién—dicen las sentencias citadas—, ha de entenderse otorgado en
principio el derecho de colocar todas las lineas necesarias para ello,
sirmpre que se instalen con sujecién a los preceptos reglamentarios per-
tinentes». El derecho a colocar las lineas en un bien de dominio publico
vacio, pues, de un acto de concesién. La licencia sélo se exige para
ejercitar dicho derecho en un momento y en un sentido determinados.

La licencia administrativa se limita a permitir el ejercicio de dere-
chos que sin ella no pueden ejercitarse, por estar, en principio, prohibi-
do su libre ejercicio.

Las autoridades administrativas si otorgaran discrecionalmente las
licencias, tendrian en sus manos los derechos de los particulares. Po-
drian impedir su ejercicio, con lo que tales derechos quedarian en pu-
ras entelequias. Por esto mismo, el legislador sélo faculta a la Admi-
nistracién para denegar licencias cuando la actuacién de los derechos
individuales se opone al interés publico; pero, para mayor garantia
de los particulares, no ha dejado a la Administracién la libre valora-
cién del interés publico, sino que sehala taxativamente los casos y las
circunstancias en que el ejercicio de determinados derechos se opone
al interé« publico y los supuestos en que esto no ocurre. Asi, segin la
sentencia de 29 de enero de 1957, la facultad da denegacion de licen-
cias de apertura «surge tan s6lo cuando los establecimientos carezcan
de las condiciones determinadas en las Ordenanzas municipales y en
las demas disposiciones vigentes».

El otorgamiento de licencia para obras y construcciones en terrenos
privados es un acto de la Administracién, «en el que ésta se limita—dice
la sentencia de 31 de octubre de 1958—a controlar si tal modalidad de
ejercicio de las facultades dominicales del particular se ajustan a las
disposiciones que lo encauzan y regulan en interés publico, en los as-
pectos urbanistico, higiénico, ornamental v otros de clara relacion con
ei bien general; .disposiciones a las que los Ayuntamientos habran de
ajustarse en el doble sentido de tener que denegar las licencias a que
a tales disposiciones se opongan y de tener que conceder las que a las
mismas se acomodeny.

«... Sin que, por regla general—afiade la sentencia de 2 de octubre
de 1957—, pueda rehusar la Administracién la concesién de licen-
cias cuando los peticionarios hayan cumplido los requisitos administra-
tivos y fiscales pertinentes, Jos locales reunan las condiciones materiales
requeridas y la industria o el comercio que se pretenda ejercer se halle
actorizado por la Ley».

Las licencias son, por esto, actos administrativos reglados en cuanto
a su otorgamiento.

La sentencia de 23 de enero de 1957 explica el por qué de la vincula-
ci6on de Ja Administracién en el otorgamiento de licencias. «La conce-
sion de licencias municipales para edificar (mas aun si se trata de obras
de cerramiento de una finca que hacen ostensible y garantizan y defien-
den el derecho de disfrute por su propietario)—nos dice—, no es un acto
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diecrecional de la Administracién, pues en la hipétesis contraria queda-
ria reducido a mera entelequia el derecho que, como accesorio del do-
minio, concedia a todos sus titulares el articulo 388 del Cédigo Ci-
vily (21).

En este fundamento se apoyan también, aun cuando no lo hagan ex-
plicitamente, las numerosas seatencias que declaran que «el otorgamien-
to de licencia municipal para obras y construcciones en terrenos priva-
dos, no es un acto discrecional, sino reglado, de la Administracién» (22),
asi como que «la concesién de la licencia de apertura de establecimientos
comerciales e industiriales ha' de entenderse en todo caso, no como facul-
tad discrecional, sino como facultad reglada» (23), e incluso la de licen-
cia para obras en terrenos de dominio piiblico si antes se ha adquiride
derecho de aprovechamiento de los mismos (24).

Asi, cuando se demuestra—advierte la sentencia de 24 de enero
de 1961—que no existe el fundamento en que basé el Ayuntamiento su
negativa del permiso, tiene el interesado derecho a que el mismo se le
conceda.

La expuesta actitud jurisprudencial no ha sido modificada como con-
secuencia del profundo cambio que la Ley de Jurisdiccién contencioso-
administrativa de 27 de diciembre de 1961 ha introducido en la doctrina
de la discrecionalidad administrativa. Prueba de ello son las sentencias
de 24 de enero y 3 de marzo de 1961, que resuelven en el mismo sen-
tido supuestos de hecho juzgados de acuerdo con la nueva legislacién.
La razén es que la nueva Ley de la Jurisdiccion estima que no hay
actos absolutamente discrecionales, aunque puedan serlo alguno o
algunos de sus elementos. La facultad de otorgamiento puede ser re-
glada y existir otros elementos discrecionales.

La Administracién no es, pues, libre para decidir si otorga o no una
licencia. Su competencia es reglada en este punto. Las Leyes y Regla-
mentos le indican, le ordenan, cuando debe otorgarla y cuindo negarla.

Tampoco sera libre, por el mismo fundamento estudiado, para dila-

tar su otorgamiento, La sentencia de 15 de febrero de 1954 nos dira: «no
pueden los Ayuntamientos, segin jurisprudencia, prohibir ni dilatar el
legitimo ejercicio del derecho del particular a edificar en terreno pro-
pio» (25).
(21) En la misma linea de razonamiento, la sentencia de¢ 29 de diciembre de 1956
declara que si la facultad de otorgar licencias se entendiera como discrecional, «ello le-
varia al absurdo de que un Ayuntamiento pudiera impedir arbitrariamente las actividades
comstructoras de los particulares, cercenando sustancialmente derechos dominicales».

(22) Véanse sentencias de 3 de junio de 1933, 10 de diciembre de 1934, 29 de di-
cirmbre de 1956, 31 de octubre de 1958, 9 de fcbrero de 1959 y 10 de noviembre
de 1960.

(23) Sentencia de 29 de enero de 1957.

(24) Sentencias de 22 de [cbrero, 10 de abril y 2 de julio de 1951

(25) Véanse también sentencias de 21 de enero de 1930, 31 de diciembre de 1931
y 14 de diciembre de 1954

La sentencia de 20 de diciembre de 1952, al resolver recurso contra acuerdo que con-
cede la licencia para las obras de derribo parcial y reconstruccién de fachada.... sin per-
juicio de que, en su dia, se estudie si procede autorizar la plz'lnla de atico quc se pro-
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B) Jurisprudencia discordante: su fundamento.

Sin embargo, en algunas sentencias se lee que las licencias de aper-
tura de establecimientos comerciales e industriales y de construccién
crean derechos administrativos en favor de sus destinatarios. Se trata de
casos en que el Tribunal Supremo decide sobre si la Administracién
puede revocar de oficio las licencias que ha otorgado.

I.a sentencia de 16 de octubre de 1950 declara que el acuerdo de la
Comision Permanente otorgando la licencia crea un derecho adminis-
tiativo a favor del solicitante, v «siendo la concesién en términos abso-
Jutos, sin referencia a tiempo determinado, ni reserva para poder revo-’
carla la Administracién discrecionalmente cuando se originaran precisas
y determinadas circunstancias, es indudable que no podia anular ni de-
jar sin efecto el derecho concedido, a menos que, con arreglo a las dis-
posiciones de la Ley de la Jurisdicciéon de lo contencioso, fuera decla-
rada y confirmada en el correspondiente pleito de lesividad del acuerdon.

Por su parte, la sentencia de 15 de febrero de 1950 anade que el re-
querimiento del Ayuntamiento al concesionario de una licencia de cons-
truccion en vias de ejecucion para que presente un nuevo provecto, im-
plica, aunque no lo manifieste, la anulacién de la licencia que para
edificar habia otorgado anteriormente el propio Avuntamiento, lo que
supone volver sobre sus propios actos, desconociendo y lesionando el de-
recho administrativo que, a favor del demandante en el recurso, se ha-
bia constituido. §

El Tribunal Supremo, en estas sentencias, no ha puesto demasiado
cuidado en la eleccion de la férmula juridica en la cual apoyar la
solucién justa del caso concreto. Al apovar la irrevocabilidad de las
licencias en la afirmacién de que su anulacién de oficio significaria ir
contra actos propios de los que nacieron derechos, contradice sus decla-
raciones jurisprudenciales (antes recordadas), en las que sostenia que
las licencias no crean derechos, sino que facultan su ejercicio. Hubiera
sido mas correcto juridicamente advertir que no pueden -revisarse de
oficio ni los.actos constitutivos de derechos ni los que facultan su ejer-
cicio. Pero que una cosa es crear o constituir derechos y otra recomocer
y permitir el ejercicio de derechos preexistentes. Ambas situaciones, se
hubiera podido decir, se incluven en la expresion de «actos declarativos
de derechos», pues declarar derechos no es sélo crearlos. Los actos no
constitutivos de derechos tienen incluso peculiaridades en cuanto a su

yecta ampliar, considera «que, si bien la representacién del Excmo. Ayuntamiento, en su
esctito de contestacién a la demanda., manifesté que el acuerdo recurrido no es expreso
n tacito sobre el extremo de la construcciéon de la planta de aticos, el aceptar esta tesis
equivaldria a convalidar una dilacién o aplazamiento sine die de una resolucién que da-
ria al traste con todas las reglas del procedimiento..., hay que deducir que la pretendida
dilacién al no resolver de plano la peticion deducida, envuelve una negativa, mdxime
cusndo la Corporacién Municipal, al conceder o negar las licencias de obras, tiene que
ajustarse exclusivamente a si el proyecto estd de acuerdo o no con la alineacién apro-
bada y si se dan en el mismo los requisitos exigidos por las disposiciones administra-
tivesa,
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anulaciéon y revocacién, como hoy reconoce el articulo 16 del Re-
glamento de Servicios de las Corporaciones Locales de 17 de junio
de 1955 (26). Pero también para ellos esta vedada la anulacién por
simple decisién de la Administracién,

Antes de publicarse el aludido Reglamento de Servicios de las Cor-
pcraciones Locales, nuestra jurisprudencia tuvo que enfrentarse en algu- -
na ocasion con recurrentes que argumentaban frente a la Administracién
que ésta no podia privarles de un derecho otorgado en virtud de licen-
cia. Recordemos el caso de un beneficiario de licencia para instalar
ur anuacio a quien el Ayuntamiento ordena retirarlo. El Tribunal Su-
premo, en sentencia de 13 de diciembre de 1950, declara quz «la Cor-
pcraciéon no esta obligada a mantener indefinidamente el permiso que
otorg6, tanto mas que si el principio conforme al cual no puede la
Administracién ir contra sus propios actos hubiese de ser interpretado
y aplicado como el recurrente pretende, nos llevaria a conclusiones in-
admisibles, puesto que se llegaria a paralizar, con dado de los servicios
piblicos, la gestion administrativa oficial, dado que, en el supuesto
de que variasen totalmente.las circunstancias que en un momento deter-
minado aconsejaron tomar un acuerdo, si de éste se derivaba alguna
situacion de caracter administrativo a favor de un particular, habria de
ser mantenida integramente, aun cuando para ello fuese preciso des-
atender los mas elementales deberes que a un organismo piblico repre-
sentativo se encomiendan; doctrina ésta insostenible por absurda y que
esta en manifiesta contradiccién con aquel otro principio basico en el
Derechio publico, en virtud del cual el interés privado tiene necesaria-
mente que supeditarse y ceder ante razones que son de mayor estimacién
por afectar al bienestar general de la socizdad».

Esta sentencia muestra las peligrosas consecuencias de la cémoda for-
mula adoptada por las antes citadas. La licencia creé un derecho, p:ro
éste tiene que ceder ante el bienestar general de la sociedad. Expropia-
cion de un derecho sin indemnizacion. Bien es verdad que se alude a
ur cambio de circunstancias, pero esto tampoco puede justificar en todo
caso una derogacién al principio de que la Administracién no puede ir
contra sus proplios actos- declarativos de derechos. Si el cambio de cir-
cunstancias justifica la revocacién de licencias, ello responde a la misma
finalidad de las licencias: valorar si el ejercicio de derechos c¢s compa-
tible con el interés publico. Pero tampoco caben aqui generalizaciones,
pues la materia es muy delicada y conviene distinguir y matizar con
precision (27). . .

(26) Véase sobre cste piunto EnTreENa Cuesta, Las licencias en la legislacion local;
«Revista de Ectudios de la Vida Local», nim. 107, especialmente pags. 672 y sigs.

(27) La sentencia de 30 de abril de 1952 declara que obtenida primeramente por el
empresario del teatroe de la Comedia, de Madrid, licencia gubernativa para colocar un gru-
po electrogeno, no se origing, sin embargo, a favor de aquél un derecho administrativo que
pucda cervir de fundamento al actual recurso, «pues aquella licencia fué provisional,
segiin cxpresamente se consigné». De esta afirmacién podria deducirse, a¢ sensu con-
trario, que las licencias no praovisionales originan derechos. Pero esta deduccién no es co-
rrecta, porque si lo fuera, tendriamos que Hegar a la conclusién de que el propietario de
un teatro no tiene, en principio, derecho a instalar en él un grnpo electrégeno.
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C) Cardcter reglado del contenido de las licencias.

Nuestra jurisprudencia no sélo afirma que la facultad de la Adminis-
tracién de otorgar o denegar licencias es reglada, sino que también es
reglado su contenido.

En la concesién de licencias «ha de inspirarse el Alcalde o la Co-
mision Permanente—dice la sentencia de 10 de noviembre de 1960—en
la mas estricta observancia de los preceptos que condicionan el ejercicio
de la facultad que alternativamente les reconoce el articulo 122, apar-
tado f) de la Ley de Régimen Local».

Recientemente la sentencia de 3 de marzo de 1961 (al conocer re-
curso tramitado y resuelto de acuerdo con la vigente Ley de la juris-
diccién contencioso-administrativa) declara «que la materia de la auto-
rizacién o denegacién por el Ayuntamiento para edificar sobre terreno
propio no es de indole discrecional, sino que es del orden reglado, no
pudiendo en consecuencia el Ayuntamiento, por su libre voluntad, acor-
dar lo que tenga por conveniente, sino que las limitaciones y prolibi-
ciones que imponga por razones urbanisticas han de estar apoyadas por
una vigente disposicién legal o por sus acuerdos generales dictados por
medio de Ordenanzas y Reglamenios que no contradigan las Leyes,
puesto que el que trata de edificar en un terreno o solar suyo procede
er: virtud de su derecho de propiedad, que, a tenor del .articulo 348 del
Codigo Civil, da derecho a su titular para gozar y disponer de una
cosa sin mas limitaciones que las establecidas en las Leyes..., y sola-
mente cuando la Ley, en el sentido amplio de la palabra, prohibe edifi-
car o establece sus limites y condiciones a que debe sujetarse, es cuando,
en la materia urbanistica propia de su competencia, podra y debera el
Ayuntamiento exigir el cumplimiento de esas limitaciones legales».

La Administracién esta, pues, obligada a conceder las licencias con
sujecién a las normas legales y reglamentarias que pautan su contenido.
Sin afadir nada y sin dispensar de nada. Si exigiera mas de lo legal,
lesionaria .el derecho individual cuyo ejercicio permite, restringiéndole
indebidamente y sin compensacién de los dafios; si dispensara de algun
requisito logal, perjudicaria el interés publico. ‘

Nuestra jurisprudencia tiene mucho cuidado en sostener que no es
posivle modificar el contenido de las licencias en prevision de futuras
disposiciones legales o reglamentarias. Asi, por ejemplo, la sentencia
de 20 de diciembre de 1952 declara que «la obligatoriedad de someterse
a lo dispuesto en las Ordenanzas municipales, en relacién con lo dis-
puesto en la vigente Ley Municipal, no se enerva porque el Ayunta-
miento, amparandose en nuevas alineaciones en estudio y condicionando
la licencia para construir una nueva planta de aticos en la casa mime-

de la Plaza..., v una posible modificacién de alineaciones de esta
dltima plaza, intente que subsista un acuerdo a todas luces arbitrario,
que prive al propietario del inmueble a hacer en él las obras de cons-
truccién y reparacién que estimme oportunas sin otras limitaciones que
las legales, ya que las alineaciones en estudio no, pasan de ser mero
proyecto que-en nada puede alterar las resoluciones presentes, pues por
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lo mismo que son proyectos son susceptibles de ser o no aprobados, resul-
tando siempre desconocido su contenido y por esto ineficaces para obli-
gar, como enseian las sentencias de 31 de diciembre de 1929 v 15 de
abril de 1930» (28).

La sentencia de 18 de marzo de 1958 resume y aplica la anterior
doctrina a una construccién préxima a una carretera del Estado. «Es
jurisprudencia constante de este Tribunal Supremo—dice—, si bien
referida a licencias municipales para obras de construccién, que éstas
han de realizarse con sujecién a los planos vigentes y actuales, y que
los proyectos, lag alineaciones u otras eventualidades, interin no son
legitimamente aprobadas, carecen de virtualidad para enervar el dere-
cho del propietario a construir dentro de su propiedad, siempre que se
acomode a la reglamentacion existente (sentencias de 31 de diciembre
de 1929, 24 de enero v 15 de abril de 1930, 21 de febrero v 20 de diciem-
bie de 1952, 15 de febrero de 1954 y 29 de diciembre de 1956); doctri-
na aplicable al caso presente por cuanto no se trata de una construccién
a menos de 11 metros del eje de la carretera, segin su trazado actual,
sino de 11 metros del eje de la variante que el Ingeniero encargado de
la carretera estimé de urgencia realizar, pero sin que se aluda siquiera
a proyecto alguno y menos que haya sido aprobado reglamentariamen-
te...; de donde se sigue que carece totalmente de relevancia alguna
cvalquiera limitacién que se imponga en base del futuro trazado de la
carreteray.

Creemos oportuno recoger aqui la doctrina de la sentencia de 24 de
marzo de 1961, que parece apuntar la iniciacién de una peligrosa di-

{28) En contra de la doctrina de la sentencia de 20 de diciembre de 1952, que
re'oge una direccidon jurisprudencial largamente seguida, la sentencia de 24 de marzo
de 1961 declara que la licencia de obras entrana una terminante e incquivoca declaracion
de voluntad de la Administracién que faculta al interesado para llevar a efecto una
construccién sometida a pauta urbanistica: de donde se infiere que la decisién adoptada
por el Ayuntamiento, por la que «se acuerda aprobar el proyecto presentado por don ...
pa:a edificacién de inmueble en la callc ..., a la vista de la propuesta formulada para
el plan de alineaciones de la poblacién ..., a reserva de que por la Oficina técnica hayan
de ser facilitadas las alineaciones y rasantes», no implica concesién de licencia en firme,
sine que constituye la accptacién de un provecto ultcriormente rectificable. segin pone
de relieve ¢l hecho de que al no poderse cumplir tal condicidn por no existir Plan
aprobado al efecto, ni estar fijada la anchura de la calle en el Plan General de Urbani-
zacién, a la sazdén en trdmite, el Ayuntamiento, en fecha posterior, emitié otro acuerdo
en el sentido de que «por el momento no resulta factible acceder a su peticién», acuer-
dos que se complementan y unifican en manifestacion de voluntad que no es afirmativa
m negativa, sino simplemente dilatoria, originando un acto que, al carecer de la condi-
cién de definitivo, no es impugnable, conforme al articulo 37 de la Ley de la Jurisdic-
cién. La demora del otorgamiento del permiso dec obras se hizo con el fin de acomodarlo
a la nueva normativa en prcparacion, actitud que justifica la importancia v complejidad
de los problemas implicados en la gestién urbanistica.

Si en espera de la aprobacién de nuevos planes, los Ayuntamieritos no otorgan licen-
ciss, pero. notifican al particular que por el momento no se puede acceder a su peticién
y «| recurso contra el acto de dilacién resulta inadmisible, la consecuencia serd la posi-
bilidad en manos de la Administracién de impedir el ejercicio del derecho a edificar en
soiures de propiedad privada.
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reccién en la cuestion que nos ocupa: «Si bien los articulos 4 y 45
de la Ley del Suelo establecen que los planes de ordenacién no seran
ejecutivos y obligatorios hasta que se publique su aprobacién, existe
una fase preliminar para la redaccién vy tramitacién de los mismos,
durante la cual, y con objeto de evitar se realicen obras susceptibles
de servir' de obsticulo a su ulterior desarrollo, el 6rgano competente
puede acordar, arregladamente al articulo 22 de la propia Ley, quede
en suspenso el otorgamiento de licencias de construccién em sectores
comprendidos en delterminados perimetros, teniendo entonces los peti-
cionarios de las solicitudes con anterioridad derecho a ser indemniza-
dos del coste oficial de los proyectos, y aunque el Ayuntamiento de X
no cumplié en este caso los tramites requeridos para que tal medida
preventiva tuviera obligatoriedad general, si la impuso particularmente
a don Z. 7., al demorar la concesién de la licencia que éste habia pre-
tendido hasta la ulterior vigencia del plan urbanistico que se encon-
traba entonces en periodo formativo, en cuya virtud procede aplicar
analégicamente tal precepto reconociendo al actor el derecho a la
indemnizaciéon asi configurada, unico que puede reputarse preestable-
cido a su favor, pues aunque los actos administrativos de concesién o de-
negacién de licencia son reglados v no discrecionales, segin declararon
las sentencias de esta Sala de 31 de octubre de 1958 v 14 de marzo
de 1959, se ha de admitir la facultad de la Administracién para de-
cidir acerca de la oportunidad de emitirlos cuando concurran circuns-
tancias muy cualificadas de interés publicor.

Parece dudoso que pueda calificarse de aplicacion analégica lo que
hace esta sentencia. Pero, en cualquier caso, si se acepta la conclusién
de la sentencia de 24 de marzo de 1961, v se llega, por consiguiente, a
la expropiacion de derechos al margen dsl procedimiento legalmente
establecido, se habra dado un importante paso atras en el sistema de
garantias de los administrados v se adelantara, en cambio, por el camino
de la inseguridad juridica.

IV. SOMETIMIENTO DE LAS LICENCIAS A CONDICION,

1. ¢Es postble someter las licencias a condicion?

GARrIDO Farra, al referirse en su Tratado (29) al contenido y a
las clausulas accesorias (condicién, modo v término) del acto admi-
nistrativo, escribe: «En general, cabe afirmar que estas clausulas ac-
cesorias, cuando no estan expresamente determinadas por la Ley, sélo
entran en juego cuando la Administracién actia haciendo uso de sus
poderes discrecionales. Asi es gque un acto cuya emisién es obligatoria
segun la Ley v cuyo contenido esta por ella predeterminado, no puede
ser sometido por la Administracién a las modalidades de que tratamos».

Estas clausulas no son posibles—decia O. MAYER (30)—cuando existe
un derecho al otorgamiento de la autorizacién.

(29) Tratado de Derecho administrativo, cit., pag. 433.
(30) Le Droit Administratif Allemand, 11, Paris, 1904, pag. 69.
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Por consiguiente, si aplicamos el anterior criterio, que muchos autores
aceptan (31), al tipo de actos que nos ocupa, debemos concluir que no
es posible someter las licencias a condicién, pues su otorgamiento es
obligatorio segun la Ley, y su contenido esta por ella predeterminado.

La doctrina jurisprudencial, antes lo hemos visto, mantiene que es re-
glada la facultad de conceder o negar licencias, y también es reglado su
contenido. La Administracion no puede negar su otorgamiento cuando el
particular reine los requisitos fijados por la Ley, ni puede tampoco
modificar el contenido, configurado legislativamente, de las licencias (32).

Por esto la sentencia de 15 de febrero de 1954 declara que el dere-
cho del particular a edificar en terreno propio «no puede .tener mas
limitaciones que las de orden legal, o sea, las que establecen Leyes, Re-
glamentos y Ordenanzas que al presente rijan» (33).

Sin embargo, la recordada posicion doctrinal y jurisprudencial no
puede conducirnos inevitablemente a la conclusion de que el caricter
reglado del otorgamiento y contenido de las licencias impide, en todo
caso, someterlas a condicién. Las condiciones pueden afectar a la com-
petencia y al contenido del acto, pero también, y esta es su trascenden-
«cia normal, a su eficacia en el tiempo. Puede afirmarse, en principio,

. que la condicién afecta mas a la vigencia o eficacia temporal de las
licencias que a la calidad y cantidad de sus efectos juridicos. De otro
lado, debemos analizar si la posibilidad o imposibilidad de someter las
licencias a condicién debe predicarse de cualquier clase de condicién o
s6lo de alguna de sus categorias. Pero antes de iniciar el estudio de estas
cuestiones convendra puntualizar algunas otras de caracter previo.

(31) ForstHorr (Tratado de Derecho administrativo, 1. E. P., 1958, pig. 301); E.
TReNa (Las licencias..., cit., pag. 562). .

Lucirrenr (L'atto amministrativo nei suoi elementi accidentall, Mildn, Giuffré, 1941,
pagina 107 y sigs.) afirma que la necesaria discrecionalidad de )a actvacién administra.
tiva tiene como consecuencia, al menos en el mayor nimero de casos, «que sea rcservado
un cierto margen para un conlenido eventual de los actos, de manera quc permita en
tude momento una cierta adaptacién- de lo abstracto a lo concreto» y que wsolamente
respecto de los actos de contenido reglado puede decirse que dan vida a una situacion
juridica general igual para todos, lo que excluye toda posibilidad de contenido eventual»,

.No obstante, Lycirrepi manifiesta en su monografia (pag. 113) que la adicién de
elementos accidentales a las declaraciones administrativas de voluntad busca en muchos
cavcs facilitar la actuacién de los administrados sin perjudicar el interés piblico. «Por
ext> camino se hace posible ¢l otorgamiento de autorizaciones y concesiones, que de otro
modo deberian ser denegadas sin mds»,

(32) No falta algiuna voz discordante, La sentencia de 17 de diciembre de 1959,
como de pasada, indica que «la licencia podia ser condicionada o denegada si no <e
reiinen los requisitos indispensables para obtenerla»; la sentencia de 23 de mayo de 1961
admite la validez del sometimiento de una licencia de apertura de establecimiento a la
condicién de que se realicen por el beneficiario determinadas obras,

(33) Igualmente, sentencias de 24 de enero y 15 de abril de 1930, 4 de mayo y 31
de diciegbre de 1931 y 20 de diciembre de 1952.
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2. Las llamadas condiciones en algunas declaraciones jurispruden-

ctales.

No es raro encontrar declaraciones jurisprudenciales er las que se
habla de una condicién y de sus consecuencias en términos que pueden
inducir a pensar que nos encontramos ante auténticas condiciones. Sin
embargo, generalmente, no es asi.

- Por ejemplo, en la sentencia de 6 de diciembre de 1954 leemos que
la licencia para. construir una casa no fué otorgada pura y simplemente,
sino con caracter condicional, pues segiin sus propios términos y a tenor
del articulo 67 de las Ordenanzas del Ensanche de la Coruifia, caducaria
«si a los seis meses de notificada al interesado no se comenzasen las
obras...; cumplida como fué la condicion prevista para que la licencia
caducara..., obré la Alcaldia con arreglo al ejercicio de sus funciones
ptopias, al adoptar el acuerdo ahora impugnado mediante el cual dis-
puso se suspendlera la obrax.

Como se ve; aun cuando la terminologia empleada es la que corres-
ponde a la condncnon no es tal la exigencia que se hizo constar en la

-licencia, sino un requisito legal impuesto por las Ordenanzas del Ensan-

che de la Corufia, y cuyo cumplimiento hubiera producido el mismo
efecto aun cuando no se hubiera recogido en la licencia.

La sentencia de 29 de diciembre de 1956 manifiesta que «supeditada
la concesion de licencia municipal para construir... a la coadicion de
que modificase el proyecto presentado..., la cuestién litigiosa estriba
en discriminar la validez legal de tal condicion, atendiendo a su ca-
racter v fundamento v a las facultades de la Corporacién municipal
para impoaerla». Y después de insistir en el caracter reglado de los
actos de licencias, concluye la sentencia diciendo que, «tanto al con-
ceder la licencia como al denegarla, como al someter su otorgamiento
al cumplimiento por el peticionario de una condicién, los Ayuntamien-
tos han de apoyarse, a mas de en las Ordenanzas si las hubiere, en
los preceptos reguladores de sus atribuciones y de las finalidades cuya
realizacién integra su esfera de competencia...; la condiciéon impuesta

en el caso de autos carece de todo apoyo legal...; por lo que debe ser

tal condicién dejada sin efecto y revocarse en esta parte el acuerdo im-
pugnado».

La condicién que necesita apoyo legal, en el sentido de la sentencia
de 29 de diciembre de 1956, para ser valida no es condicién. Es, si se
ia quiere denominar asi, una «condicion legaly.

Los requisitos legales no son elementos accidentales de la licencia;
st fundamento esta en la dis posmlon legal, no en la voluntad adminis-
irativa.

3. Las condiciones del articulo 16 del Reglamenw de Servicios de
las Corporaciones locales.

Uno de nuestros textos.reglamentarios de mayor prestigio parece
admitir, en su tenor literal, la sumisién de las licencias a condicién:
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El Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales de 17 de junio
de 1955. Segiin su articulo 16, «las licencias quedaran sin efecto si se
incumplieren las condiciones a que estuvieren subordinadas...» «Esta
expresién—escribe el profesor CLAVERO AREvVALO (34)—puede ser inter-
pretada de dos maneras. Una primera interpretacién, por la cual lo que
se quiere decir es que el no realizar la actividad autorizada, de acuerdo
con el contenido de la licencia, implica el que ésta quede sin . efecto.
Otra segunda interpretacién, por la que el significado del precepto hace
referencia a los efectos del incumplimiento de una condicién resoluto-
ria a la que estuviera subordinada la eficacia de la licencia:. En su
opinién, «la intencién de los autores del Reglamento no fué la de plan-
tearse al problema de las clausulas accesorias en 'las licencias muni-
cipales, sino mas bien la de plantearse los efectos que habria de producir
sobre la licencia el hecho de que su titular realizara una actividad
que pugnara con las condiciones en que se otorgé la licenciaxn.

Confirma la opinion de CLAVERO AREVALO la sentencia de 23 de
diciembre de 1960. En el impugnado decreto de un Alcalde se hacia cons-
tar que, concedida licencia municipal al vecino P. Rl S. para dedi-
carse al servicio de transporte de viajeros en un autotaxi, a base de
cbservar buena conducta, y habiendo fallado en esta iltima, inico
elemento existente en el expediente administrativo referente a las con-
diciones de la licencia, procedia dejar a ésta sin efecto. Pero la szn-
tencia citada manifiesta que no se estima «ajustada a derecho la lega-
lidad que, como justificativa del obrar del Avuntamiento, se apoya en
el nimero 1.° del articulo 16 del Reglamento de Servicios, porque para
(que mereciera aquel concepto seria necesario demostrar... que la apre-
ciacion subjetiva de conducta fué elemento sustancial y decisivo en la
concesién de la licencia, de forma que su incumplimiento implicara
automaticamente que quedaha caducada e ineficaz». En otras palabras,
que la buena conducta fuera requmto legal implicito o explicito para
la concesién de licencia.

I.a sentencia de 23 de mayo de 1961 parece entender lo contrario:
que el articulo 16 del citado Reglamento comprende también a las con-
diciones en sentido propio. Para evitar repeticiones no recogemos aqui
el texto de esta sentencia, que copiamos en el numero 5 de este apar-
tado IV (35).

Hechas estas precisiones examinaremos por separado st es posible so-
meter las licencias a las dos clases fundamentales de condicidon (sus-
pensiva o rasolutoria).

4. Sometimien:o de las licencias a condicién suspensiva.

Ha dicho nuestro Tribunal Supremo que la Administracién sélo pue-
de denegar una licencia cuando el solicitante o la actividad ‘para la que
se solicita carecen de las condiciones determinadas por las disposicio-

(34) El Reglamento de Servicios de las Corporaciones Iam/es de 17 de junio
de 1955, en esta Revista, nim. 19, pig. 291.
(35) En pags. 193 y 194.
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nes vigentes (36). Ha quedado también examinado el fundamento del
caracter reglado de esta facultad administrativa,

La Administracién no aprecia, pues, libremente la oportunidad del
ejercicio de un derecho, sino que se limita a constatar si la pretensién,
del particular de ejercitar sus derechos se opone o no a la legalidad
vigente; si las Leyes y Reglamentos permiten el ejercicio de derechos
en las condiciones que el particular quiere ejercitarlos.

Si la Administracién pudiera subordinar el momento inicial de la
eficacia de las licencias a un suceso futuro o incierto, tendriamos como
consecuencia que los derechos individuales quedarian en una situacién
parecida a la que la libertad de otorgamiento produciria (37).

También hemos visto que la jurisprudencia no admite dilaciones
en el otorgamiento de las licencias, y una peligrosa dilacién es some-
terlas a condiciones suspensivas (38).

La misma razén y fundamento que exige consignar como reglada la
facvltad de otorgamiento de las licencias obliga a estimar reglado el
momento inicial de su eficacia y, en consecuencia, a negar la posibili-
dad de someterlas a condicion suspensiva.

Nuestro Tribunal Supremo, por un conjunto de circunstancias que
ahora no es preciso recordar, se ha enfrentado con la cuestién que esta-
mos examinando en este apartado y ha llegado a la. conclusién, en sen-
lencia de 23 de mayo de 1961, de que concedida licencia de apertura de
establecimiento comercial disponiendo que el interesado deberia llevar
a cabo cierta obra de albanileria (39) y a reserva del informe que los
técnicos emitieran sobre ella, la licencia adquirié inmediata efectividad
para que el solicitante pudiera abrir la tienda con la reserva de las con-
diciones que ofreciera el local.

«Mas semejante reserva—dice textualmente la citada sentencia—no
puede reputarse suspensiva, va que asi seria incompatible con los térmi-
nos del acuerdo, que a la vez que conceden la licencia en principio, lo
que implica ya ponerla en actividad, mandan su cumplimiento (el de
la condicién), y con el articulo 361 de la vigente Ley de Régimen Local,
que dispone sean inmediatamente ejecutivos los actos y acuerdos de las
Autoridades y Corporaciones locales».

La sentencia de 23 de mayo de 1961 recuerda un elemento decmvo
para dilucidar la cuestién que tenemos planteada: La Ley se opone
a que los actos administrativos de las entidades locales, cualesquiera
que sean, queden sometidos a condicién suspensiva.

La declaracién del articulo 361 de la Ley de Régimen Local de que
los actos y acuerdos de las Autoridades y Corporaciones locales son inme-

(36) Ut supra, apartado 1II, 2, A).

(37) Si la condicién fuera potestativa de la Administracién, el otorgamiento de la
licencia quedaria a merced de la misma; si lo fuera del particular, la condicién signi-
ficaria para él una carga. El sometimiento de la licencia a condicién casual haria de-
pender el ejercicio del derecho dc un fenémeno natural.

(38) Véase jurisprudencia citada en apartado III, 2, A), in fine.

(39) Construccién de un zécalo en el depédsito de patatas de una fruteria y verdu-
lera.
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diatamente ejecutivos, significa que desde el momento mismo en que
el acto existe comienza a desplegar sus efectos. Los actos de la Admi-
nistracién local tienen, pues, fijado ar lege el momento inicial de su
eficacia y el autor de un acto no puede demorar este momento. Fl
comienzo de los efectos del acto esta reglado (40).

La Ley .de Régimen Local viene a ofrecer un claro apoyo a la nece-
sidad objetiva antes estudiada de que las licencias, en garantia de los
derechos de los particulares, no puedan ser sometidas a condicién sus-
pensiva (41).

Pero no ocurre lo mismo en ia Administracién estatal. Mientras que la
Ley de Régimen Juridico de 12 Administracién del Estado se mantuvo en
la misma linea (quizéd con mayor rotundidad) que la legislacién local, la

(10) Segin la legislacién local, los actos y acuerdos de las Autoridades y Corpora-
cianes locales no tienen inmediata ejecutividad cuando requieren aprobacién o autori-
zaciéon gubernativa. La aprobacion o autorizacién gubernativa viene impuesta en algunos
cdsos como requisito legal o conditio iuris.

_ Una excepcién legislativa al principio general rccordado lo constituye el ariiculo 44
de la Ley del Suelo y Ordenacién Urbana, segin €l cual «los planes, proyectos, normas,
ordenanzas y catidlogos serén inmediatamente cjecutivos, una vez publicada su aproba-
cion definitiva, ¥ si se otorgase a reserva de la subsanacion de deficiencias, mientras no
se efectuare, carecerdn de ejecutoriedad en cuanto al sector a que se refieran».

El articulo 361 de la Ley de 24 de junio dc 1955 esta en contradiccién con su
articulo 305, pcro éste es problema que ahora no es preciso dilucidar.

(41) Por la misma razén se estima légico que el silencio de la Administracién ante
la peticién de licencias tenga valor positivo. Asi cc recogié en el articulo 9.° del Regla-
mento de Servicios de las Corporaciones locales. Como este precepto responde a una
exigencia légica y convenicnte, resulta urgente dejar indubitada la posibilidad de su apli-
cacion. En esta misma Revista, ndm. 30, Algunas dificultades de la actual regulacion
de! silencio administrative, expuse mi opinién de que la disposicion final 2.2 de la
Ley de 27 de diciembre de 1956 ha dcrogado el citado articulo del Reglamento de Ser-
vicios. El Profesor ALvarez-Genoin (Teoria del - silencio administrativo, en «Estudios
en Homenaje a Jordana de Pozas», tomo III, vol. 1.2, pigs. 139 y 141) estima, por el
contrario, que «dicho articulo 9. no figurado en una Ley especial administrativa que
no es de tipo procesal, no se puede entender derogada por la disposicion 2.8, final de la
Ley de 27 de diciembre de 1956. Esta disposicién sélo deroga normas reguladoras del
precedimiento administrativo en cuanto se oponen a las mismas, las que casi se refieren
sé16 al recurso de reposiciény,

Qin embargo, el Tribunal Supremo, en la sentencia de 21 de mayo de 1960, se ha
enfrentado con la cuestion de si la Ley de la jurisdiccién contencioso-administrativo ha
derogado un preccpto que daba valor positivo al silencio de la Administracién, el ar-
ticulo 45 del Reglamento del Ministerio de Trabajo, y ha dicho que «la pugna en cuanto
al silencio administrativo existente entre dicho Reglamento y Ley se halla resuelta, no
ya por el principio de jerarquia de normas, sino por expresa declaraciéon "de la segunda
disposicién final de la‘Ley al derogar las Leyes y Reglamentos relativos a la jurisdiccién
y procedimiento contencioso-administrativo, «asi como las reguladoras del procedimiento
administrativo en cuanto se opongan a la presente Ley».

También es cierto que alguna decisién jurisprudencial sigue aplicando el articulo 9.2
de; Reglamento de Servicios, por lo que se refiere al otorgamiento de licencias en virtud
de silencio. Por ejemplo, la sentencia de 24 de marzo de 1961, pero en clla no se
plantea el problema de su vigencia en relacién con la Ley de 27 de diciembre de 1956,
sino su prevalencia con respecto a una Ordenanza municipal.
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Ley de 17 de julio de 1958, sobre procedimiento administrativo, ha in-
troducido una importante innovacién en este punto.

«Los actos y acuerdos de las Autoridades v Organismos de la Adminis-
tracién del Estado—dice el articulo 33 de la Ley de Régimen Juridico de:
12 Administracién del Estado—seran inmediatamente ejecutivos, salvo los
casos en que una disposicién establezca lo contrario, o requieran aproba-
cidn o autorizacion».

La Ley de Procedimiento administrative, por una parte, reproduce, en
su articulo 101, el articulo 33 de la Ley de Régimen juridico estatal, aiia-
diendo otra excepcién al principio general (42); pero, por otra, en su
articulo 45, nimero 1, declara: «Los actos de la Administracién seran
validos y producirin efecto desde la fecha en que se dicten, salvo que en-
ellos se disponga otra cosa». '

La Ley parece permitir que la Administracién del Estado someta sus
decisiones a término inicial y a condicién suspensiva. Aquélla esti fa-
cultada legislativamente para aplazar y condicionar el momento del na-
cimiento de los efectos de sus actos.

Pero si el tenor literal del articulo 45 de la Ley de procedimiento
hace posible someter las licencias a condicién suspensiva, estimo que no
puede olvidarse la razon objetiva que se opone a la adicién de esta cla-
se de condiciones a esta categoria de actos administrativos, la cual de-
riva de la propia naturaleza de las licencias y de la necesaria garantia
de los derechos individuales. '

MieLe (43) sefiala que existen limites a la posibilidad de anadir ele-

mentos accidentales a los actos administrativos, y uno de ellos es que su
sentido debe ser compatible con la naturaleza y funcién del acto. El ele-
mento condicién suspensiva es incompatible con la naturaleza y funcién .
de las licencias (44).
Podria apoyar nuestra conclusién, lo dispuesto en el nimero 2 del mismo
articulo 45 de la Ley de procedimiento, pues si «la eficacia quedara de-
morada cuando asi lo exija el contenido del acto», puede entenderse
también, a sensu contrario, que habra actos cuyo contenido exige la in-
mediata eficacia, y ésta no puede quedar demorada. Una categoria de
éstos son las licencias. '

42) Lo dispuesto en el articulo 120. Este articulo dice: «La estimacion de un
recurso interpuesto contra una disposicién de caracter general implicara la derogacién
o reforma de dicha disposicion, sin perjuicio de que subsistan los actos firmes dictados
en aplicacién de la misma. En tal caso, la resolucién del recurso debera publicarse en
el Boletin Oficial del Estado o de la provincia, segiin proceda». La cifra del articulo
al que se refierc e} articulo 101 debe estar eguivocada, pues la excepcién de 1o dispuesto
en el articulo 120 no tiene sentido. El articulo 101 debié referirse, me parece, al 116.
Perece se trata de un error insalvado,

(43) Principi..., cit, 160. .

(44). O. Maver (ob. cit., pdg. 69) dice también que incluso cuando las clausulas
accesorias son posibles, no deben ser contrarias a la voluntad de la regla de Derecho,
tal como ella resulta del fin y naturaleza de la medida de policia para la cual la regla
de Derecho ha reservado la autorizacién y concedido a la autoridad la facultad de
otorgarla.
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La condiciéon suspensiva puesta a una licencia se considerara clausula
accesoria ilegal.

Cuando nos encontremos ante una licencia sometida a condicién sus-
pensiva, ;deberemos considerar nula la licencia o unicamente entender
como no puesta la condicién?

GaRrripo FarLra (45) estima que considerar como no puesta por ilegal
la clausula accesoria debe considerarse como normal, habida cuenta de
que dichas clausulas no constituyen contenido natural, sino simplemente
eventual o accidental, de los actos administrativos: el acto administra-
tivo puede seguir existiendo, aun suprimiéndolas, Sobre todo, ésta es la
solucién que debe admitirse en el caso de que el contenido del acto ad-
ministrativo y la obligatoriedad de su emision estén reglados por la
Ley : utile per inutile non vitiatur.

Con todo—continia el autor citado—, la doctrina admite que hay
casos en que la ilegalidad de la condicién y el modo pueden invalidar,
tratindose de actos discrecionales, la totalidad del acto.

MiELE (46), por su parte, considera que la nulidad del acto al mismo
tiempo que la del elemento accidental viciado de ilegalidad es la solu-
cién que vale, en principio, para los actos de derecho privado entre vi-
vos (en primer lugar, para el testamento), para los actos administrativos
v para los actos normativos.

No conozco ningiin dato legislativo o jurisprudencial que permita
inducir cual de las dos opiniones doctrinales es seguida por nuestro Or-
denamiento juridico positivo. Pero por aplicacién del criterio legal de
que los actos son inmediatamente ejecutivos, es decir, producen efecto
desde el momento mismo en que se conjugan sus elementos esenciales,
parece la mas correcta la solucién del Profesor GarRrRipo FaLLa, pues de
lo contrario la voluntad administrativa se impondria a la voluntad del
legislador. De todos modos, para el caso de las licencias quiza lo mas
conveniente seria aplicar el criterio de la sentencia de 20 dc diciembre
de 1952 (recogida en la nota 24) de que aplazar la autorizacién envuelve
la negativa, v un aplazamiento es en realidad ]a condicién suspensiva.

5. Sometimiento de las licencias a condicién resolutoria.
A) Actitud jurisprudencial antc el problema.

Nuestra jurisprudencia admite expresamente la posibilidad de some-
ter las licencias a condicién resolutoria.

La sentencia de 28 de junio de 1955 (47) manifiesta «que la licencia
se concedié supeditada a la condicién resolutoria de que quedaria sin
efecto, sin derecho a reclamacién, en caso de producirse molestias que
originasen quejas fundadas del vecindario, por lo que no es exacto decir
que al anular la licencia fundandose en tal causa el Ayuntamiento obra-
se en contra de sus propios actos...»

(45) Ob. cit., pag. 434.

(46) Principi..., cit, pag. 160.

(47) Citada por Gonzirez-Berencuer, La actividad de policia en la esfera muni-
cipal, «I. E. A. Loy, 1959, pag. 156.
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La sentencia de 26 de diciembre de 1959 acepta el siguiente razona.
miento del Tribunal a quo: «La autorizacién otorgada es de caracter
provisional..., resolviéndose el derecho concedido en el momento en que
se procediera a la reconstruccion de la primera casa en «La Isla»; claro
es que esa condicién, del tipo de las resolutorias, tenia caracter potesta-
tivo para la Corporacién concedente, en cuanto que dependia de su vo-
Inntad la fecha y oportunidad de la reconstruccién de la primera casa
en el referido paraje, pero aparte que la condicién meramente potesta-
tiva no entraina invalidez, seguin la doctrina mas unanime, cuando de
condicion resolutoria se trata, no puede olvidarse que quien la otorgé es
una Corporacién municipal, la cual tenia discrecién para resolver sobre
la peticién que se le hizo y que en todo caso estaba subordinada al nuevo
plan de urbanizacién de la devastada villa guerniquesa. Querer, como el
recurrente lo desea, que un pabellén provisional pueda impedir que esa
nueva ordenacién urbanistica sea llevada a cabo, ni es justo ni tampoco
se atempera con los mas puros postulados sociales, econdémicos y juridi-
cos de que esta impregnada la legislacién y disposiciones de nuestro ac-
tual Estado».

El Tribunal Supremo anade: «que consentido por el hoy recurrente
el acuerdo municipal de 1939 por el que se le concedié autorizacion pro-
visional para reconstruir su laller de carpinteria, destruido por la gue-
rra, no cabe hoy la impugnacién de aquel acuerdo que ahora constituye
punto de partida en el examen sobre si se han dado o no las condicio-
nes que restringieran la autorizacion de reconstruir, v como el designio
de la condicién impuesta no era otro que los intereses urbanisticos va
entonces concebidos dentro de la zona en que tal construcciéon se ubi-
caba..., resulta indudable la procedencia del acuerdo municipal orde-
nando la demolicién por un cumplimiento del evento previsto en la con-
dicion aceptada».

La varias veces recordada sentencia de 23 de mavo de 1961, des-
pués de afirmar que la reserva consignada en la licencia (realizar unas
obras de albaiiileria) no puede reputarse suspensiva por incompatibili-
dad con los propios términos del acuerdo y con el articulo 361 de la vi-
gente Ley de Régimen Local, declara que «la reserva jusga, por tamto,
« manera de condicion resolutoria, y sabido es que el acto afectado por
ella pendenie conditione, surte sus efectos desde los primeros momentos
como si se hubiera realizado pura v simplemente, quedando, eso si, so-
metido a revocacién eventual si la condicion se cumple; por lo que apli-
cando aqui tal doetrina, acogida en el parrafo 2. del articulo 1.113 del
Cédigo Civil, la concesién en principio de la licencia, o sea, con la posi-
bilidad resolutoria que constituye la mencionada reserva, reviste por de
pronto a la licencia de validez; mas tarde, si las condiciones del local
fueren desfavorables, se producira la resolucién o revocaciéon de lo con-
cedido en tanto que si el informe es favorable queda subsistente, cuvo
«criterio halla acomodo en lo que establece el articulo 16 del Reglamento
de Servicios de las Corporaciones Locales de 17 de junio de 1955..., v
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conforme al cual las licencias quedaran sin efecto si se incumplieran las
condiciones a que estuvieren subordinadas» (48).

Pero conviene fijarse un poco en las declaraciones jurisprudenciales
citadas, porque quiza la expresa admisién de condiciones resolutorias
que en ellas se contiene no concuerde exactamente con los criterios antes
fijados. En otras palabras, que bajo el nombre de condicién resolutoria
exista una realidad diferente o bien su posible admisién esté apoyada
en una concepcidn de la licencia que no es la comiinmente aceptada.

En la primera sentencia, la de 28 de junio de 1953, se trataba de la
instalacién de maquinaria en edificio enclavado dentro del casco urbano
de una poblacién, y en ella se dice textualmente que disponiéndose en
el articulo 7.° del Reglamento sobre Establecimientos Incémodos e Insa-
lubres, aprobado por Orden de 17 de noviembre de 1925, que los asi cla-
sificados queden sometidos a vigilancia e inspeccién constante de los
Ayuntamientos para que se cumplan las disposiciones de dicho Regla-
mento y «las fijadas por el Ayuntamiento al autorizar la apertura», la
Corporacién Municipal estaba en el deber de vigilar, no sélo lo estable-
cido en la condicién antes aludida, sino lo que ordenan los articulos 10
y 11 del Reglamento citado. .

Estos dos articulos del Reglamento de Establecimientos Incémodos,
Insalubres o Peligrosos se refieren a medidas de seguridad en la instala-
cién de motores y calderas, pero no a medidas para evitar ruidos u otras
molestias, La condicién se afadié a la licencia en virtud de la autoriza-
cién que para imponerlas confiere el citado Reglamento a los Ayunta-
mientos, v la lectura del Reglamento de 17 de noviembre de 1925 no
permite configurarla como conditio iuris.

Nos encontramos, pues, ante una auténtica condicién resolutoria, a
no ser que la consideremos requisito legal implicito en un Reglamento
de establecimientos incémodos. Pero una amplia interpretacién en este
sentido de las disposiciones legales nos conduciria a no admitir nin.
guna condicién en la actuacién administrativa.

En la segunda, sentencia de 26 de diciembre de 1959, se parte de la
creencia de que el Ayuntamiento actué discrecionalmente al otorgar la
licencia, con lo cual desaparece el supuesto fundamental que impide el
sometimiento de las licencias a condicién, y que estimamos, de acuerdo
con la doctrina jurisprudencial més constante, conviccidén errénea.

También se afirma que la concesién de la licencia estaba subordinada
a un nuevo plan de urbanizacion, inexistente cuando aquélla se pidié, y
se acude a la invocacién de los postulados sociales, econémicos y ju-
ridicos del Estado y al consentimiento de la condicién por el benefi-
ciario, para apoyar su validez y consecuencias,

Esta sentencia no nos ofrece, por tanto, un claro ejemplo de someti-
miento de las licencias a condicién resolutoria.

Finalmente, podriamos preguntarnos si lo que la sentencia de 23 de
mayo de 1961 denomina condicién no es en realidad una carga modal.

Repiérese que la sentencia dice que si la condicién no se cumple pro-

(48) Cfr. esta tdltima afirmacién con la de la sentencia de 23 de diciembre de 1960,
recogida en la pagina 188.
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cedera la revocacién de lo concedido, efecto propio del incumplimiento
dc las cargas modales, mientras que la produccién del evento en que la
condicién consiste extingue los efectos de la licencia ipso iure, sin ne-
cesidad de ninguna actuacién.

~ Ademas, dicha sentencia da a entender que para que produzca sus
efectos la condicién resolutoria es preciso instar al interesado a su cum-
plimiento, lo que tampoco es una consecuencia légica de aquélla,

ForsTHOFF (49) cuenta el siguiente caso de la jurisprudencia alema-
na. Se concedié permiso al dueio de un restaurante para abrir un esta-
blecimiento de bebidas «con la condicién» de que antes de la apertura
subsanase determinados defectos del local. Aun cuando a causa ‘de esto
se retrasé algunos meses la apertura, con la concesién de licencia le fué
presentado al cobro el impuesto correspondiente. El duefio alegé contra
esto que la licencia le habia sido concedida bajo condicién (a saber, la
realizacién de determinadas obras en el local), y que, por tanto, no sur-
tia efecto hasta el cumplimiento de la condicién suspensiva. La Admi-
nistracién replicé: se trata unicamente de una carga modal, por lo cual
la licencia surte un efecto inmediato. El Tribunal dié la razén a la Ad-
ministracion. .

Ante un supuesto de hecho analogo al de la sentencia que comenta-
mos, se calificé de carga modal la clausula por la que se obligaba al
beneficiario de una licencia de apertura de establecimiento a realizar
obras de mejora en el mismo.

B) Fundamento légico.

La jurisprudencia no nos resuelve claramente la cuestién planteada.
Dejemos de lado sus declaraciones y busquemos un apoyo objetivo a
la posibilidad de someter las licencias a condicién resolutoria.

Podemos recordar que el articulo 16 del Reglamento de Servicios
de las Corporaciones Locales dispone que las licencias «deberan ser re-
vocadas cuando desaparecieran las circunstancias que motivaron su otor-
gumiento o sobrevinieran otras que, de haber existido a la sazén, ha-
brian justificado la denegacién».

Si la Administracién puede revocar las licencias cuando desaparecen
las circunstancias que motivaron su otorgamiento y cuando sobrevienen
otras que hubieran justificado su denegaciéon de haber existido en el
momento de su concesién, parece légico que pueda seiialar, en el mo-
mento que las otorga, que, si tiene lugar tal o cuil acontecimiento o
civcunstancia, cesaran sus efectos. Sometiendo la licencia a condicién
resolutoria, la Administracién adopta una precaucién ante la previsién
de la desaparicién de las circunstancias que justifican su otorgamiento
o la aparicién de otras circunstancias que resultan incompatibles con el
ejercicio del derecho que la licencia permite.

La condicién resolutoria creemos sera posible en las licencias cuando
consista en un evento que origine una situacién que las Leyes o Regla-

(49) Tratado, cit., pig. 299.
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mentos consideren incompatibles con el ejercicio del derecho que la li-
cencia permite.

Esta afirmacion es perfectamente légica y congruente con la finalidad
que las licencias per~1guen No altera en nada el mecanismo a que sirve
v justifica la solucién positiva de la cuestién planteada.

La condicién resolutoria, para que no quede subsumida en los casos
de revocacién permitidos en la esfera local por el articulo 16 del Regla-
mento de Servicios, deberad producir sus efectos ipso iure.

La Administracién, sometiendo las licencias a condicién resolutoria,
se aliorrard un procedimiento de revocacién. Al tener lugar el hecho en
que aquélla consista, la licencia dejara ex nunc de tener eficacia.

El campo de aplicacién de este condicionamiento de las licencias sera
pequeiio, pero perfectamente individualizado por sus peculiares efectos.

V. CONSIDERACIONES FINALES.

Aparte las conclusiones que a lo largo del trabajo se han ido formu-
lando con respecto al sometimiento de las licencias a condicién, quiza
convenga subrayar algunas otras de aplicacion general que se pueden
inducir de la investigacion realizada.

En primer lugar, conviene tener en cuenta que existe una disparidad
evidente entre la legislacion local v estatal en relacién con la posibilidad
de establecer excepciones, por propia voluntad administrativa, al prin-
cipio de que los actos administrativos son inmediatamente ejecutivos.
Disparidad que, en principio, y para toda clase de actos, impide some-
ter los actos y acuerdos de las Autoridades y Corporaciones locales a
condicion suspensiva. Por el contrario, para la Administraciéon estatal
rige el criterio opuesto, y, salvo casos como el de las licencias, en que
su misma naturaleza lo requiere, le estd permitido demorar la efi-
cacia de sus actos sometiéndola a una eventualidad futura.

No parece que exista ninguna causa seria que justifique tal diferen-
cia de trato. Y salvo casos particulares, dificiles de enumerar a priori,
parece l6gico que la Administracién, en cualquiera de sus esferas, pueda
subordinar a un evento futuro e incierto la eficacia de sus actos. El ya
clasico principio de la inmediata ejecutividad de los actos administrati-
vos no puede entenderse, como trataremos de demostrar en un préximo
trabajo, en el sentido de constituir un obstaculo para que la Adminis-
tracion demore cuando lo estime conveniente el comienzo de la eficacia
de sus actos, de la misma forma en que lo hacen los particulares. Esto,
claro esta, teniendo presente que algunas categorias de actos precisan un
régimen de excepciéon; por eJemplo las hcenuas

En segundo lugar, podemos recordar que los autores discuten sobre
si los elementos accidentales son tan frecuentes en los actos administra-
tivos como en los actos particulares. ~

De una parte, y sirva ello de ejemplo, DE VaLLES (50) afirma que

(S0) La validita dellatto amministrativo, Roma, 1917, nim. 51. ciiado por Luci-
rrepl, ob. cit, pag. 37, nola 5.
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«:. en el derecho privado... no son necesarios, pero si frecuentes, en el
Derecho administrativo debiendo la voluntad corresponder a categorias
prefijadas, son absolutamente excepcionales». De otra parte, l.UCIFRE-
p1 (51) entiende que «la considerabilisima frecuencia de elementos acei-
dentales en los actos administrativos singulares, cuyva adicion esta expre-
samente prevista y sugerida por la misma Ley a la Administracion, ex-
cluve de manera categdrica que se les pueda configurar como un quid de
excepcionalidad».

Los resultados de nuestro trabajo inclinan a estimar que, al menos
para nuestro Ordenamiento juridico, es mds acertada la apreciacién de
Dr. VaLLES. También hay que tener en cuenta que la Administracién
manda, tiene el privilegio de hacer nacer unilateralmente derechos v
obligaciones, v esto’ le permite actuar con tal facilidad que no le es muy
necesario condicionar sus actos. Las determinaciones accesorias son, por
menos necesarias, menos frecuentes en sus actos.

No obstante, el grado de frecuencia de los elementos accidentales en
un campo v en otro del Derecho, no es motivo suficiente a explicar el
acusado contraste entre los extensos capitulos que a los accidentalia ne-
gotii dedican los Tratados de Derecho civil, construidos sobre amplia
bibliografia, v los breves parrafos que sobre la misma cuestién nos ofre-
cen los Tratados de Derecho administrativo, redactados disponiendo de
escasas fuentes.

Quizi la causa fundamental del referido contraste sea la apreciacién
de los administrativistas de que los elementos accidentales en los actos
aaministrativos no tienen propias peculiaridades v pueden trasplantarse
al campo juridico que cultivan las conclusiones de los privativistas sobre
la condicién, término v modo en los negocios juridicos.

Nuestro trabajo posiblemente habra permitido comprobar que es muv
exacta la opinién de LuciFrREDI cuando dice que, en esta materia, como
en tantos .otros casos, las formulaciones doctrinales de los iuspriva-
tistas adquieren en el Derecho administrativo un particular colorido.

JosE Maria BoQuera OLIVER.
Profesor de¢ la Universidad de Madrid.

{51) L'atto amministrative nei suoi element{ accidentali, cit., pag. 37, nota 5.
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