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I. FUENTES

A) Reserva de ley. El articulo 31 de la CE alcanza también a la de-
terminacion de los beneficios tributarios totales o parciales.

«El articulo 31 de la Constitucién, en su parrafo tercero, reserva a la Ley,
en su estricto sentido formal, el establecimiento de cualesquiera prestaciones
personales o patrimoniales de caracter publico, en coherencia con una mi-
lenaria tradicién cuya raiz se encuentra en las Cortes medievales de Aragén
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y de Castilla. Tan sélo una norma constitucional, por su propia naturaleza
superlegal, puede delimitar tal reserva. La configuracién de los tributos, ma-
nifestacién genuina y tipica de las prestaciones econdmicas exigibles coacti-
vamente, comprende sus aspectos positivos y negativos, y, por tanto, también
los beneficios tributarios totales o parciales, como excepciones que son del
principio de igualdad, también recogido en el parrafo 1.° del mismo articu-
lo 31 de la Ley Fundamental.

En tal sentido, la Ley General Tributaria se ajusta plenamente a las exi-
gencias contenidas en las normas constitucionales mencionadas, aun cuando
se promulgara quince afos antes. En efecto, su articulo 10 prevé que se re-
gulen, en todo caso, por Ley no sélo el establecimiento, supresion y prérroga
de las exenciones, reducciones y demdas bonificaciones tributarias, sino tam-
bién los plazos de prescripcion o caducidad y su modificacion [apartados b)
y d)]. En consecuencia, la determinacion de tales plazos mediante el ejercicio
de la potestad reglamentaria conduce necesariamente a la nulidad radical de
las normas que han contenido tal regulacién, sea la originaria de 1964 o las
sucesivas modificaciones. Esta misma Sala lo dijo ya en su sentencia de 8 de
mayo de 1985 y declaréd, entonces, la nulidad plena del articulo 3.° del Decre-
to 2062/1974, de 4 de julio, como premisa légica de la invalidez sobrevenida
a los actos administrativos que deriven de su aplicacién.» (Sentencia de 19 de
septiembre de 1986, Sala 3., Ar. 5085.)

B) Reglamento.

La determinacion de los coeficientes de caja de los intermediarios
financieros posee naturaleza normativa.

«El meollo, pues, de la presente controversia consiste en averiguar la na-
turaleza juridica de la Orden que dicté el Ministro de Economia y Hacienda,
con fecha 26 de diciembre de 1983, como tal disposiciéon general. El atento
examen de su contenido pone de manifiesto que consiste en concretar los ele-
mentos subjetivos y objetivos de la obligacion de mantener unos determina-
dos coeficientes de caja, establecidos en la Ley 26/1983, también de 26 de di-
ciembre. En efecto, expresa quiénes sean los sujetos obligados, es decir, los
intermediarios financieros y la base sobre la cual hayan de aplicarse aquellos
coeficientes, con la cobertura adecuada y la forma de compensar los fallos
de ésta (arts. 1°, 2°, 3° y 6°). El resto de la Orden Ministerial encomienda
al Banco de Espafia una serie de facultades en orden a programacion, vigi-
lancia, control e interpretacién (arts. 4.°, 5° y 7.°). Este andlisis muestra que,
en conjunto, la funcién de esta Orden consistié en individualizar aquella obli-
gacién creada por la Ley y, en tal sentido, se encuentra a veces mas cerca
de un acto administrativo con una pluralidad indeterminada de destinatarios
gue de una disposicién general, aun cuando, en definitiva, no quepa desco-
nocer ésta su naturaleza predominante.» (Sentencia de 31 de octubre de 1986,
Sala 3¢, Ar. 5823.)

II. ACTO ADMINISTRATIVO
A) Naturaleza.

1. Se considera acto administrativo impugnable ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa el acuerdo adoptado en el Congreso Extra-
ordinario del Sindicato Profesional de Policia.

«Corresponde a esta jurisdiccién la competencia para conocer de la pre-
tensién del recurrente que impugna el citado acuerdo del Congreso Extra.
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ordinario del Sindicato Nacional no s6lo por razén de tratarse de una pre-
tensién relacionada con actos y disposiciones sujetas al Derecho Administra-
tivo, pues, la exigibilidad de conducta por la que se sanciona al apelante
deriva de una situacién antecedente y actividad de Derecho Publico que per-
mite dictar actos obligatorios para los afiliados al Sindicato que no le corres-
ponderia conocer a la Administracion si ésta hubiere actuado como persona
privada, bajo las modalidades del Derecho Privado, mas, en este caso, el re-
curso tiene como finalidad directa enjuiciar y dirimir una cuestién que par-
ticipa de potestades administrativas, en la medida en que el derecho de sin-
dicacién de los funcionarios publicos forma parte y pertenece al Régimen
Estatutario de las mismas, la sancién se produjo por un acto por el que se
puso término a un expediente administrativo sindical y no laboral, por lo
que quedd sujeto a la competencia de la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa.» (Sentencia de 4 de octubre de 1986, Sala 3., Ar. 5664.)

2. No es acto politico, ¥ si una actuacion sujeta al Derecho Admi-
nistrativo, la elaboracion y firma del AES, y es residenciable ante la ju-
risdiccion contencioso-administrativa, mdxime cuando ello puede afectar
al ejercicio de los Derechos Fundamentales.

a«Tales motivos o causas de inadmisibilidad deben ser rechazadas, pues,
aun siendo cierto que nuestra Ley Jurisdiccional aun sigue manteniendo como
categoria independiente de los actos administrativos los actos politicos del
Gobierno, como actos que no corresponde conocer a la jurisdicciéon conten-
cioso-administrativa, por estimar aun vigente, segun la Exposicién de Motivos,
ser diferentes la funcién administrativa de la funcién politica, segun la potes-
tad administrativa se ejerza en funcién de un mévil politico, o razones poli-
ticas en desarrollo de la vieja teoria de la «razén de Estado» que excluia del
control de los Tribunales los actos que los gobernantes dictaren en funcién
de un fin politico, pero, ya desde los ultimos afos cincuenta del presente
siglo, el Tribunal Supremo fue limitando tal doctrina y disposicion legal de
la Ley estimando que los actos é)ﬁblicos sOlo son a efectos de aplicar el apar-
tado b) del articulo 2 de la Ley de la Jurisdiccién los dictados por el Gobierno
de la naci6én en su unidad, o sea, en Consejo de Ministros, y que directamente
afecten a la defensa del territorio nacional, a la seguridad interior del Estado
y mando y organizacién militar (sentencias de 21 de diciembre de 1964, 2 de
octubre y 27 de noviembre de ese mismo aiio), de suerte que los actos po-
liticos para que existan han de emanar del Consejo de Ministros y que
procedan del mismo como tal érgano politico, no de un escalén inferior,
caracterizandose, pues, por la materia y por la jerarquia el apartado b)
del articulo 2 de la Ley de la Jurisdiccidén, contiene una enumeracién a
titulo de ejemplo no limitativa, pero si ejemplificadora, debiendo ser siem-
pre de interpelacién restrictiva dada la exclusién jurisdiccional de que son
objeto las medidas politicas a que den lugar, maxime en el momento ac-
tual, la doctrina y las Cartas Constitucionales de los regimenes democrati-
cos, como nuestra Constitucion espafiola impera el criterio de que los actos
del Gobierno son siempre justiciables, que s6lo puede excluirse de la ju-
risdiccién contencioso-administrativa cuando se trate de actuaciones pro-
pias de otra jurisdiccion, por lo que al disponer constitucionalmente en los
articulos 53 del Texto Constitucional que los derechos y libertades reco-
nocidos vinculan a todos los poderes publicos y el 98 que el Gobierno se com-
pone del Presidente, de los Vicepresidentes, en su caso, y de los Ministros,
y que el Presidente dirige la accién del Gobierno, facilmente se deduce a la
vista de los mencionados preceptos y del articulo 103 de la Constitucién es-
pafiola que la actuacion ‘del Presidente del Gobierno y del Ministro de Tra-
bajo, en la elaboracién y firma del AES y constitucién de las distintas comi-
siones a que se refiere, es una actuacién sujeta al Derecho Administrativo
que puede afectar al ejercicio de los Derechos Fundamentales en cuanto le-
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sionen o desconozcan los derechos a que se refiere el articulo 53 de la Cons-
titucién espanola, perfectamente justificables ante esta jurisdiccién, por lo
que no cabe estimar la incompetencia de jurisdiccion ni las causas de inad-
misibilidad opuestas por el representante de la Administracién; careciendo,
finalmente, también de competencia la jurisdiccion laboral, pues la linea di-
visoria entre la competencia de la jurisdiccion laboral y la que corresponde
a la Administracion es la trazada y bien definida en los articulos 1° y 2.°.a)
de la Ley Procesal Laboral; Real Decreto legislativo de 13 de junio de 1980,
que aprobd el Texto Refundido 56 del Estatuto de los Trabajadores, y 113 y
siguientes de la Ley Procesal Laboral, en que se haga expresa referencia o
indicacién a la competencia de la Jurisdiccidén Laboral o del Magistrado de
Trabajo, todos ellos temas no comprendidos en el AES.» (Sentencia de 9 de
marzo de 1985, Sala 3.5, Ar. 4067.)

B) Ejecutividad.

El acto que ordena la ejecucion inmediata de una sancion que todavia
no es firme es fiscalizable auténomamente por la jurisdiccion contencio-
sa, y procede su anulacion, pues de lo contrario se daria el contrasentido
de no poderse ejecutar la sentencia que revisare la sancidn, mientras que
ésta estaria ya ejecutada.

«Las razones alegadas por el Ayuntamiento de Madrid no pertenecen al
ambito de este recurso, en el cual lo Gnico que se debate es si la ejecucién
de una resolucién administrativa que no ha ganado firmeza, mediante la cual
se impone a un funcionario la sancién de tres afios de suspension, infringe
o no un derecho fundametal de la persona constitucionalmente protegido.
Siendo ésta la unica cuestidn a debatir, son ajenas a ella todas las que se
refieren a la correcta tramitacion del expediente sancionador, a la propor-
cionalidad entre los hechos imputados y la sancién impuesta, a la prueba de
los hechos imputados, a la relacion entre el Derecho Administrativo sanciona-
dor y el Derecho Penal, y a la especial relacion de sujecién en la que se
hallan los funcionarios publicos, cuestiones extensa y reiteradamente aludidas
en las alegaciones del Ayuntamiento: todo ello pertenece al fondo de la cues-
tién, y podran ser expuestas, debatidas y resueltas cuando se examine si la
resolucién sancionadora esta o no ajustada a Derecho, ya que ella no es la
impugnada, en este recurso, ante la Sala Territorial. En este recurso lo que
se impugno es el nuevo acuerdo municipal, que ordend la ejecucién inmediata
de la resolucidon sancionadora antes de que ésta ganara firmeza, y por ello
se reitera en esta resolucién que tiende a una ejecucién inmediata de un acto
administrativo ain pendiente de fiscalizacién, lo que debe de contrastarse
con los principios de la Constituciéon que establecen los derechos fundamen-
tales de la persona y sus garantias jurisdiccionales.

Pese a la reiterada opinién en contrario, el articulo 24 de la Constitucién,
que concede a los ciudadanos el derecho a obtener la tutela efectiva de los
jueces y tribunales, ha de ser interpretado en el sentido de que no sélo pue-
dan ser fiscalizados, en cuanto al fondo, los actos administrativos, para ver
si estan o no adecuados al Ordenamiento Juridico, sino que esta fiscalizacién
ha de extenderse también a todas las notas que los caracterizan, entre ellas
a su ejecutividad o imposiciéon a los ciudadanos. Ello no es sino una conse-
cuencia del Estado de Derecho, en el que no deben existir parcelas excluidas
de fiscalizacién jurisdiccional. Y si para poder imponer al ciudadano el man-
dato judicial contenido en la sentencia se exige que ésta sea firme, con mayor
razén ha de exigirse esa firmeza para los actos administrativos, ain someti-
dos a fiscalizacién jurisdiccional, ya que, en otro caso, se daria el contrasen-
tido de no poder ejecutarse una sentencia que revisé un acto administrativo,
anulandolo o confirmdndolo, y, sin embargo, se permitiria ejecutar ese mismo
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acto adrqinjstrativo pendiente de fiscalizacién jurisdiccional, lo que pugna
1c40n4127)11)og1ca mas elemental.» (Sentencia de 7 de julio de 1986, Sala 3°,
r. .

C) Ejecucion forzosa. Multa coercitiva.

La imposicion de una multa de 2.000 pesetas diarias hasta que no se
derribe una obra ilegal en materia de carreteras, por un tiempo indefi-
nido y sin necesidad de mds requerimientos, no puede concebirse como
multa coercitiva para la ejecucion forzosa, sino como verdadera sancion,
y como tal debe someterse a los principios del derecho sancionador.

«No puede, por contra, confirmarse el pronunciamiento de la sentencia
que reproduce el de los actos administrativos recurridos, en el particular re-
 ferente a la imposicién de una multa de 2.000 pesetas diarias hasta que se
produzca el derribo. Porque si la Constitucién no excluye, sino que admite,
en su articulo 25.3, la existencia de una potestad sancionadora de la Adminis-
tracién, hurtandola al monopolio judicial, y si los principios inspiradores del
orden penal son de aplicacién conforme expresa la sentencia del Tribunal
Constitucional de 8 de junio de 1981 al Derecho Administrativo sancionador,
éste tiene como aquél unos limites que dimanan del articulo 25 de la Cons-
titucién, que consagra el principio de legalidad de infracciones y sanciones
conforme dispone la sentencia del propio Tribunal de 30 de marzo de 1981,
y que se manifiestan, igualmente, en el de tipicidad, que, como establece la
sentencia del mismo Tribunal de 15 de octubre de 19%2, obliga al legislador
a realizar el maximo esfuerzo para que la seguridad juridica quede salva-
guardada en la definicidn de los tipos, tanto de la infracciones como de las
sanciones; y quebranta dicho principio la sancién que se impone por la Dipu-
tacion Foral de Vizcaya de una multa sucesiva o continuada de 2.000 pesetas
por dia, que no cumple los requisitos de la multa coercitiva y que resulta
indeterminada, por otra parte, al desconocerse el dia final dependiente del
derribo de la obra ilegal, sancién que no se encuentra tipificada en la legis-
lacién de carreteras y que, por lo tanto, es nula y no puede mantenerse.

Que no por ello queda la Administracién desasistida ante la actitud pasiva
de la constructora de la obra ilegal, porque al amparo del articulo 104 de la
Ley de Procedimiento Administrativo podra acudir en ejecucién forzosa —si
no se ejecutd lo ordenado— a la subsidiaria del articulo 106, realizando el
acto por si o a través de la persona que determine a costa del obligado, que
es la Sociedad recurrente, o bien a la multa coercitiva que sanciona el 105.7
si la Ley no autoriza, entendiendo por tales multas las reiteradas por lapsos
de tiempo que sean suficientes para cumplir lo ordenado, y que es indepen-
diente de las impuestas en concepto de sancién y compatible con ellas, pero
que no puede confundirse con la impuesta por la Diputacién Foral del Sefiorio
de Vizcaya en concepto de sancién, de caracter continuado —no reiterada por
lapsos de tiempo—, que resulta otra sancién, y como tal sancién una figura
atipica que rompe con el principio de proporcionalidad y puede, incluso, su-
perar el techo competencial de la autoridad u organismo que la impone si el
tiempo de ejecucion se prorroga indefinidamente; como ensefia la sentencia
del Tribunal Supremo de 10 de julio de 1984, la diferencia esencial entre la
multa sancionadora y la coercitiva radica en que la primera tiene causa del
hecho de la existencia de defectos en la construcciéon de que se trate, mien-
tras que la segunda se basa en no haberlos superado en el plazo fijado por
la Administraciéon en el pertinente apercibimiento con el fin de juzgar al
administrado al cumplimiento de la obligacidon reparadora, por lo que para
que se produzca con validez la coercitiva no basta con el dato exigido para
la justificacién de la multa como sancidn, sino que sera preciso demostrar
que transcurrié el plazo desde el requerimiento de ejecucién sin haberse re-
parado la obra; reiterados, como dice la Ley de Procedimiento, por lapsos
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de tiempo suficientes a cumplir lo ordenado y, por tanto, no impuestas, como
en este caso, por dias indefinidamente y sin necesidad de mas requerimien-
tos.» (Sentencia de 3 de julio de 1986, Sala 3., Ar. 4518.)

III. CONTRATOS
A) Adjudicacion.

Transcurridos noventa dias desde la apertura de plicas sin haberse
adjudicado el contrato, éste queda desierto por declaracion legal, no tra-
tdndose de una presuncion por via de silencio, que admitiria resolucion
expresa tardia, sino de una manifestacion de voluntad normativa especial
que opera definitivamente.

«Alega, ademas, el apelante que el transcurso del plazo reglamentario para
adjudicar el concurso no impide que la adjudicacién se declare, fuera de é€l,
por resolucidén expresa, extendiéndose en consideraciones sobre la doctrina
del silencio, el contenido del articulo 38 de la Ley Reguladora de esta Juris-
diccién y la obligacién que, en todo caso, se impone a la Administracién de
resolver expresamente, aunque el plazo previsto precluyera, citando, en tal
sentido, la sentencia de esta Sala de 30 de marzo de 1984 y haciendo la obser-
vacién de que la Sociedad recurrente no impugnd tal resolucién expresa por
ningun otro motivo distinto del precedentemente examinado, y nada de esto
puede ser acogido porque aqui no se trata de que se hubiera formulado pe-
ticion alguna ante la Administracion, que, al no resolverse de modo expreso,
se podria entender desestimada a los exclusivos efectos de su impugnacion,
sin perjuicio de que en cualquier momento ulterior aquélla hubiera de resol-
ver en cumplimiento de tal deber, sino de un fatal e irreversible efecto pro-
ducido, en un expediente administrativo cuya iniciacién no correspondia a
aquella unilateral y propia peticién, por el silencio administrativo en la es-
pecifica esfera de la contratacion, en el sentido de que es la norma rectora de
ésta quien, incumplida por la autoridad municipal su obligacion de formalizar
el contrato —que, ademas, es presupuesto de la validez del mismo— en un pre-
clusivo plazo, hace la declaracion de que el concurso ha devenido desierto, de-
claracion que, por legal y efectivamente constitutiva de una manifestacion nor-
mativa especial —como la apelada afirma—, no puede dejarse sin efecto por
un contrario acto expreso de adjudicacion extempordnea, que, por consiguien-
te, desde su origen tiene vocacion de ser anulado por opuesto a la norma y
a la operatividad del derecho adquirido o de la situacion creada al amparo
del silencio, habiendo declarado a este respecto la sentencia de 24 de mayo
de 1973 que, aunque la resolucion tardia no es nula "per se”, si que es anu-
lable a peticion de parte legitimada cuando, ademds, por aquel acuerdo se
modifica la anterior resolucion, porque dicha parte tiene derecho a que no
pueda alterarse aquella situacion juridica, por un acto administrativo poste-
rior recaido en forma tardia, con mayor razon cuando, segun va dicho, esa
situacién se engendra por un expreso mandato legal, que bien difiere del
precepto que el apelante invoca, pues, asi como en el articulo 38 de la Ley
Jurisdiccional se expresa que, ante la actitud silente, el interesado "podra”
considerar desestimada su peticién, a los efectos de recurrir contra ella, o
esperar a la resolucion expresa, en el articulo 44.5 de tan repetido Reglamento
es la norma misma la que, terminantemente, y con irrelevancia de la voluntad
del administrado y de lo que pueda resultar de la presunta repulsa de una
peticion —aqui inexistente— y sin reserva de derecho alguno a la Adminis-
tracion para que después resuelva expresamente, considera desierto el con-
curso, terminologia dispar y harto precisa e intencionada por sus diferencia-
dos efectos, ya que lo que se establece en un caso es una simple presuncion,
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mientras que en el olro se estd en presencia de un terminante mandato legal,
de lo que no es posible prescindir utilizando una interpretacién menos rigo-
rista que la que la clara e inequivoca literalidad de esa decisién incondicional
del Ordenamiento exige, como vino a entenderlo también este Alto Tribunal
en su reciente sentencia de 22 de julio de 1985, recaida en un caso idéntico,
llegando a la conclusién de que, por "ministerio de la Ley” quedaba desierto
el concurso, "y no se diga que la 'consideracion’ de desierto del concurso es
una mera presuncion que admite, por tanto, prueba en contrario, porque en
realidad se trata de una declaracion legal.» (Sentencia de 13 de mayo de 1986,
Sala 4.2, Ar. 4581.)

B) Plazo. Ampliacion tdcita.

La modificacion del contrato ampliando el objeto puede interpretarse
como ampliacion tdcita del plazo de ejecucion. ’

«Sera de recordar, ante todo, que dentro del contenido del acto adminis-
trativo, junto a las decisiones expresas —independientemente de todo aquello
que el ordenamiento incorpora al acto—, pueden existir otros ingredientes
tacitos, cuando de lo expresamente sefialado en el propio acto se deriven
légicamente consecuencias imprescindibles. Asi resulta de la doctrina, ya cla-
sica, relativa a las formas de manifestacién de la voluntad.

Sobre esta base, es claro que cuando la Administracion, en el curso de
la ejecucion de un contrato administrativo, modifica el contenido inicial de
las obras, aumentando la entidad de éstas, sin ampliar expresamente el plazo
previsto —art. 149, parrafo segundo del ya citado Reglamento—, habrd de
entender, en términos generales, que la ampliacién del plazo se produce como
consecuencia logica de la modificacion del objeto. Existen, pues, ampliaciones
tdcitas del plazo contractual.

Y esta figura es justamente la que ha de tenerse en cuenta a la hora de
calificar juridicamente lo ocurrido en el supuesto de estos autos: la Admi-
nistracion acordo un incremento de la zona de sdtanos de la construccion
objeto del contrato que provoco la necesidad de hacer nuevos pilotajes con
ampliacion de muros y losas de hormigon. De aqui que hay que derivar una
correlativa ampliacion tdcita del lapso temporal previsto en el contrato para
la ejecucion de la obra.

Asi, sin duda, lo entendid la Administracién que, cuando se solicité la pro-
rroga, habiendo expirado hacia veintiséis dias el plazo inicialmente previsto
—tdcitamente ampliado en aplicacion de la doctrina expuesta—, la concedid,
reconociendo tajantemente en el acta la recepcion provisional que las obras
habian sido finalizadas dentro de plazo.» (Sentencia de 21 de julio de 1986,
Sala 4=, Ar. 5536.)

C) Resolucion.

La Administracion no puede resolver unilateralmente el contrato de
obras cuando éstas estdn ya terminadas y recibidas provisionalmente,
a pesar de que se hayan realizado fuera del plazo y presenten defectos
de construccion. Lo procedente es practicar la liquidacion definitiva con
la rebaja de precios por las obras defectuosas.

«Bdsico tema a decidir es el atinente a si la resolucién del contrato de
"obras para la adaptacion o acondicionamiento de la Clinica y Delegacion Lo-
cal de Cedeira (La Coruiia) del Instituto Social de la Marina”, acordada por
los actos administrativos recurridos, es o no conforme a Derecho; con las
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inherentes consecuencias legales que de una u otra decisién se deriven; sobre
tan esencial punto de la controversia es de tener en cuenta que el acuerdo
impugnado, de 26 de enero de 1981, Hega agla conclusién resolutoria en que
desemboca en base a las dos siguientes premisas: la primera, por la no ter-
minacion de la obra en el plazo establecido y, la segunda, por las deficien-
cias y defectos constructivos apreciados en tales obras; pues bien, estima
este Tribunal que ni una ni otra razon son causas bastantes en el presente
caso para producir la resolucion contractual en que la Administracion desem-
boca, en primer lugar, y en lo que a la terminacién de la obra fuera del plazo
establecido para ellos se refiere, porque la resolucion contractual, por su
propia naturaleza, no puede acordarse una vez terminada la obra, como se
deduce del articulo 51 de la Ley de Contratos del Estado, sino durante el
trance de su ejecucion; terminacion de las obras que al presente viene con-
firmada por el hecho de la recepcién provisional de las mismas —Acta de Re-
cepcién obrante al folio 22 del Expediente Administrativo—, dado que tal re-
cepcién solo cabe cuando la obra haya sido terminada, como nos ilustra el
articulo 54 de la Ley de Contratos del Estado, en relaciéon con el articulo 170
del Reglamento General de Contratacién del Estado, en cuyo sentir, igual
mente, se inclina el Informe pericial obrante al folio 158 de los Autos; y, en
segundo término, en cuanto que la resolucion contractual se basa en defi-
ciencias y defectos constructivos, porque tal situacion, una vez recibidas pro-
visionalmente las obras, y hasta tanto las mismas no se reciban definitiva-
mente, no puede conllevar la resolucién del contrato del caso, sino simple-
mente la de una responsabilidad patrimonial para el contratista, consistente
en la “consiguiente rebaja de los precios”, como se infiere de la conjunta
interpretacion de las clausulas 43 y 44 in fine del Pliego de Clausulas Admi-
nistrativas Generales para la contratacion de Obras del Estado; a cuya con
clusién se llega, igualmente, atendido ¢l caracter subsidiario de las acciones
de rescisién, a tenor del articulo 1294 del Cédigo Civil; todo lo cual desemboca
en la improcedencia de la resolucién contractual acordada por el impugnado
acto administrativo de 26 de enero de 1981, y la paralela estimacién del re-
curso frente al mismo interpuesto, en lo que en este punto del debate se
refiere.

Alcanzada la precedente conclusién queda por determinar cudles sean las
consecuencias inherentes a la decisién asi tomada; estimando este Tribunal
como tales, en primer lugar, la de no poder decretarse por tal causa la pér-
dida de la fianza y, en segundo término, la necesidad de que la Administra-
cion practique en legal forma la liquidacion definitiva de las obras, teniendo
en cuenta para ello no solo la obra realmente ejecutada por el contratista,
a tenor del articulo 172 del Reglamento General de Contratacion del Estado,
sino también la rebaja de precios derivada de las obras defectuosas o mal
ejecutadas, como indica la ya citada clausula 44 del Pliego de Clausulas Ge-
nerales, pues una tal liquidacién ha de atemperarse a las circunstancias apre-
ciadas al momento de la recepcion provisional de las obras, como indica el
articulo 172 del Reglamento General de Contratacién, y por ello mismo devi-
niendo inoperante la calendada liquidacién de 3 de marzo de 1979, lo que se
producird en el periodo de ejecucion de la presente sentencia.» {Sentencia
de 8 de mayo de 1986, Sala 4.°, Ar. 4391.)

D) Fuerza mayor.

Interpretacion finalista del articulo 46 de la LCE.

«El contrato administrativo de obras es, tipicamente, un contrato de re-
sultado, naturaleza juridica ésta que, en principio, implicaria que el contra-
tista deberia soportar los riesgos de pérdida, destruccion o deterioro de la
obra.

Sin embargo, el ordenamiento administrativo ha previsto ‘una desviacién
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de aquella regla general no como privilegio de la Administracién, sino en be-
neficio del contratista. Asi, el articulo 46 de la Ley de Contratos del Estado,
después de recoger el criterio general de que la ejecucion del contrato -es a
riesgo y ventura del contratista, concreta una excepcion para los casos de
fuerza mayor, en los que aquél "tendrd derecho a indemnizacion por causa
de pérdidas, averias o perjuicios ocasionados en las obras”.

1 problema es el de determinar el alcance de la ultima expresién —en
las obras”—. La diccidn literal sugiere que lo indemnizable es exclusivamente
el dasio sufrido por el objeto mismo del contrato, es decir, por la obra. Sin
embargo, todavia en este terreno literal, ya con menos firmeza, podria pen-
sarse que la preposicién “en” apunta al lugar, al ambito material en que se
desarrollan las obras, comprendiendo, por tanto, los deterioros de los propios
instrumenta operis propiedad del contratista.

Puesto que la interpretacién literal es siempre un mero punto de partida,
habra que acudir (art. 3.°.1 del Titulo Preliminar del Cédigo Civil) al espiritu
y finalidad del articulo 46 de la Ley de Contratos del Estado.

Y ya en este punto hay que preguntarse por qué la Administracién, que
a lo largo de la contratacion administrativa se ve investida de importantes
prerrogativas exorbitantes, al llegar al tema de la fuerza mayor esta en una
posicion menos ventajosa que la que tendrian en puros términos de Derecho
Civil.

La razon de que se establezca la indemnizabilidad de los darios en caso
de fuerza mayor es la de evitar el encarecimiento de la contratacion por la
repercusion en el precio contractual de las primas de los seguros que, en
otro caso, el contratista habria de concertar; con ello es la Administracion la
que, en ultimo término, resulta beneficiada, pues le resulta mds ventajoso el
autoseguro —ella sufre el riesgo de la fuerza mayor—, dado el elevadisimo
nimero de contratos que pacta, por un lado, y lo excepcional de la fuerza
mayor, por otro.

Si ésa es la finalidad de la regla especifica del articulo 46 de la Ley de
Contratos del Estado para los supuestos de fuerza mayor, es claro que ju-
gard en todos aquellos casos en los que el contratista necesitaria de un con-
trato de seguro ariadido —asi debe operar respecto de los instrumenta operis
propiedad del contratista—y, en cambio, no operard en aquellos casos en que
resulte innecesaria la adicion de tal contrato de seguro.

La partida indemnizatoria aqui discutida es la de paralizacién del perso-
nal que durante un cierto lapso de tiempo no pudo trabajar como conse-
cuencia de las inundaciones. Pues bien, ocurre que nuestro ordenamiento ju-
ridico laboral (art. 20 de la Ley 16/76, de Relaciones Laborales, a la sazdln;
después arts. 45 y 47 del Estatuto de los Trabajadores de 10 de marzo de
1980) contiene previsiones especificas para una suspensién temporal de la re-
lacién laboral por causa de fuerza mayor. No es, pues, esta contingencia ur
dato que obligue al contratista a celebrar un contrato de seguro: las institu-
ciones del ordenamiento juridico laboral, al contemplar el supuesto, lo hacen
innecesario.

No aparece, por tanto, en la partida discutida la "ratio legis” que inspira
el sistema que para la fuerza mayor dibuja el articulo 46 de la Ley de Con-
tratos del Estado.» (Sentencia de 14 de julio de 1986, Sala 4., Ar. 5071.)

IV. ADMINISTRACION LOCAL

A) Autonomia local.

Reconocimiento del poder municipal frente al poder de las Comuni-
dades Auténomas, en la medida que la democracia empieza en el Mu-
nicipio.

«Sobre esto hemos de decir que si el urbanismo, como su propia termi-
nologia denota, estd indisolublemente unido a la ordenacién de la ciudad, el
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gobierno de ésta jamds podrd verse privado de un papel relevante, tanto en
la ordenacion como en la gestion de este tipo de actividad, sin que los pro-
blemas que el mismo presenta, supramunicipales, sean suficientes para borrar
la reserva de competencia natural y primaria de los municipios.

Desde otro orden de cosas diremos que, si el poder de las Comunidades
Autdnomas trae origen del nuevo Estado democrdtico, ese mismo poder no
puede anular el poder municipal, por la sencilla razon que la democracia em-
pieza en el Municipio, base de toda sociedad libre.» (Sentencia de 21 de julio
de 1986, Sala 4+, Ar. 5528.)

B) Coordinacion.

Doctrina sobre la coordinacion en la organizacion administrativa, apli-
cada a las relaciones entre la Administracion local y la de las Comunida-
des Autdénomas.

«Conviene, por ello, recordar que la coordinacion no es sino el resultado
o consecuencia del recto ejercicio de las funciones directivas (planificacién,
organizacién, mando y control). Sélo cuando se tiene potestad decisoria se
puede obtener ese resultado que es la coordinacion. De manera que todo
drgano que ostente una posicion de jefatura en el organigrama (sea cual fuere
su nivel, tenga o no atribuida entre sus funciones la de «coordinar», aparezca
o no designado como érgano de coordinacién), al ejercitar las funciones di-
rectivas que le son_ propias, estard produciendo y obteniendo ese resultado
que es la coordinacion. Desde otro punto de vista, debe también tenerse pre.
sente que las organizaciones pueden ser de dos tipos, segun la naturaleza de
las relaciones existentes entre sus diversos érganos: organizaciones simples
(en las que unicamente se dan relaciones jerdrquicas) y organizaciones com-
plejas (en las que junto a la relacién jerarquica aparecen relaciones de apoyo
y/o relaciones funcionales). Pues bien, la insercion de relaciones funcionales
o especiales en la organizacion tiene por finalidad resolver el problema de
la inclusidn de especialistas para lo cual se recurre a un desdoblamiento de
la linea autoridad-responsabilidad. Se producen entonces relaciones de de-
pendencia doble o plural, y el principio de unidad de mando quiebra en este
tipo de organizaciones, dado que se produce una concurrencia de vinculos je-
rdrquicos sobre determinados escalones o sobre determinados organos.

No se ven razones bastantes, en cambio, para anular el articulo 4° Porque
la propia Comunidad Auténoma, en su informe obrante a los folios 32 a 38,
considera que puede mantenerse dicho articulo tal como esta redactado siem-
pre que se anadiera la frase: 'sin perjuicio de las competencias que corres
pondan a la Comunidad Auténoma de Baleares”. Pero es obvio que, auinque
esta frase no se incluya, una ordenanza local no puede modificar esas com-
petencias. De manera que el articulo citado no tiene por qué ser anulado, y,
desde luego, sdélo serd rectamente aplicado en la medida en que el Alcalde y,
en general, el Ayuntamiento actuen en el dmbito de su competencia. Y claro
es que, dentro de su competencia, el organo municipal competente tendrd
que coordinar si realiza las funciones directivas, cuyo ejercicio determina
este resultado. Por lo que la mencién de esta funcién no constituye motivo
de anulacién. Aunque, eso si, resulta técnicamente incorrecta en cuanto la
coordinacidn, segin ha quedado dicho, no es una funcion autdénoma, sino el
resultado del ejercicio de las funciones de direccion inherentes a toda jefa-
tura. Por lo mismo, no es un principio —aunque como tal lo trata el art. 103.1
de la Constitucién—, sino un objetivo, una meta, un resultado. Como principio
o como funcion, la coordinacidn, sencillamente, es inencontrable.» (Sentencia
de 3 de junio de 1986, Sala 4.°, Ar. 4609.)
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C) Régimen juridico.

1. Convocatoria urgente de Plenos. La urgencia es un concepto juri-
dico indeterminado controlable por los Tribunales. La convocatoria debe
permitir la asistencia de los Concejales.

El primer motivo de impugnacién de la sentencia alegado por el Alcalde
de Arteijo es que el articulo 46.2.b) de la Ley de Bases de Régimen Local de
2 de abril de 1985 suprime la exigencia de un plazo entre la convocatoria y
la sesién cuando es convocada con caracter urgente. Es cierta la alegacién
de que no se exige plazo, pero ello no significa que los Plenos urgentes hayan
de convocarse sin tiempo suficiente para poder citar a los asistentes, como
ha ocurrido en el presente caso, en el que, convocada la primera sesién para
las diez de la mafiana, la segunda para las diez y cuarto y la tercera para las
diez y media, las citaciones a cuatro Concejales fueron hechas después de
las diez de la maiana, otro fue citado siete minutos antes de comenzar, otro
trece minutos antes y tres lo fueron telefénicamente. La Ley, cuando suprime
la exigencia de plazo, parte de la suposicién de que quien la aplica ha de
hacerlo en términos de que se cumpla la finalidad para la que se dictd, y no
para que, amparandose en la literalidad de sus términos, que suprime la exi-
gencia de plazo, se burle, tanto de su letra como de su espiritu. Esto y no
otra cosa es lo que se hizo con la resolucién de 20 de julio de 1985, por la
que el Alcalde de Arteijo convocé tres Plenos para ese mismo dia, cuando
esos mismos Plenos pudieron convocarse en la tarde o en la noche del dia 19
para celebrarlos el siguiente dia, ya que todas las cuestiones incluidas en el
orden del dia contemplaban situaciones producidas muchos meses antes.

La forma de hacer la convocatoria, y la de citar a los Concejales, impidié
a éstos participar en las funciones publicas para las que fueron elegidos por
sufragio directo, por lo que se produce una clara infraccion del articulo 23 de
la Constitucién. No es la sola voluntad del Alcalde la que debe fijar el plazo
que debe de mediar entre la convocatoria y la celebracién: es la Ley, que al
mismo tiempo que concede al Alcalde esa facultad de convocatoria de las
sesiones también concede a los Concejales su derecho a asistir a ellas, de las
que no puede privarles el Alcalde mediante una convocatoria no ya urgente,
sino precipitada, hasta el punto, se reitera, de que las citaciones de cuatro
Concejales, por lo menos, se hicieron después de la hora de convocatoria de
las dos primeras sesiones.

El segundo de los motivos del recurso de apelaciéon es que la facultad de
convocar los Plenos con cardcter de urgencia es una facultad discrecional
del Alcalde, y que por serlo estd sustraida de la fiscalizacién jurisdiccional,
por lo que la Sala Territorial no pudo examinar si los asuntos incluidos en
el orden del dia de la sesién del 20 de julio de 1985 tenian o no el caracter
de urgencia. Este segundo motivo es.rechazable por su solo enunciado: aparte
de que no puede quedar parcela alguna de la Administracién Local sustraida
de la fiscalizacidon de la Jurisdiccién Contenciosa, el hecho de que un acto
sea discrecional no lo excluye, por este solo hecho, de esa fiscalizacién, pero
es que, ademés, no nos hallamos ante un caso de discrecionalidad, sino ante
un concepto juridico indeterminado, como es el de la urgencia de una deter-
minada conducta (sea ésta la aprobacién de una norma, la privacién de un
bien o la convocatoria de una sesién de un érgano colegiado). En estos casos,
la fiscalizacién no afecta a la oportunidad de la actuacién administrativa,
sino a su estricta legalidad, de forma que la convocatoria urgente solamente
sera valida en el caso de que realmente exista esa urgencia, para lo cual la
apreciacién de los 6rganos de la Administracién compete también a los érga-
nos jurisdiccionales, quienes solamente declararan la eficacia de la convoca-
toria urgente y la reduccion de plazos —aunque nunca en los términos en los
que se hizo en el caso debatido— y, por lo tanto, del procedimiento emplea-
do para la produccion del acto final, cuando realmente se den los hechos
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que se invocaron como determinantes de la convocatoria, esto es, la urgencia.
La fiscalizacién no afecta, pues, a la valoracién de la urgencia, sino a si real-
mente ésta existia.

La sentencia apelada, después de relacionar las cuestiones incluidas en
el orden del dia, llega a la conclusién de que ninguna de ellas podia merecer
la calificacién de urgente, a cuya conclusion llega también esta Sala. Por ello,
debe de confirmarse la sentencia apelada que anuld, tanto la resolucién de
la Alcaldia como las sesiones del Pleno de la Corporacién Municipal convoca-
das por tal resolucién, al resultar infringido, con ambos actos administrativos,
el articulo 23 de la Constitucién, por lo que debe ser desestimado el recurso
de apelacién interpuesto.» (Sentencia de 8 de octubre de 1986, Sala 3.°, Ar. 5670.)

2. Pleno extraordinario del Ayuntamiento.

Vid. Derechos Fundamentaleszy Libertades Publicas, V1, A. (Sentencia de
8 de julio de 1986, Sala 3, Ar. 4227.)

D) Agrupacion forzosa de Municipios.

La agrupacion o mancomunidad obligatoria de Municipios para pres-
tar el servicio de auto-taxis, prevista en el Reglamento de 16 de marza
de 1979, es nula de pleno derecho por contradecir el cardcter voluntario
de las mancomunidades y la naturaleza potestativa de las formas de coor-
dinacion entre Municipios.

«Por el contrario, si incide en el vicio de nulidad el precitado pdrrafo cuar-
to del articulo 1°, al establecer la necesidad de los municipios de agruparse
0 mancomunarse para la prestacion de los servicios a los que atarie el regla-
mento, por no hallarse comprendido tal evento entre los previstos para la
agrupacién forzosa en el invocado Texto articulado y contradecir el cardcter
voluntario que en él se asigna a la mancomunidad (arts. 1, 2 y 10), cual corro-
bora la supresién de tal obligacién en la modificacién de dicho articulo, acor-
dada por Real Decreto de 9 de febrero de 1983, por la que se atribuye a la
coordinacién caracter potestativo, tanto respecto a los municipios con darea
de influencia reciproca real o presunta como a los insulares.» (Sentencia
de 18 de marzo de 1986, Sala 4.2, Ar. 4093.)

E) Diputacion.

Diferencias entre la Diputacion Foral de Guipuzcoa y las Diputaciones
Provinciales ordinarias.

«No serd posible acoger una reclamacion que no tenga en cuenta este ré-
gimen especial privativo de la Diputacion Foral, que se diferencia de las Dipu-
taciones Provinciales ordinarias cuando son diferentes sus cometidos, como
en el caso que se somete a discusion aqui, en el que la Diputacion Foral de
Guipizcoa asumio las competencias tributarias del Estado para la gestion
y la recaudacion de los impuestos que la Ley del Concierto Econémico deter-
mina, lo que es propio de las Diputaciones Provinciales ordinarias, por lo
que, evidentemente, las normas generales que regulan el régimen de éstas
no son aptas, por insuficientes, para juzgar en toda su amplitud la cuestion
controvertida y menos en una materia como ésta de la gestion tributaria que
nos ocupa, en la que la Diputacién Foral apelada no paso a actuar como Dipu-
tacién ordinaria (ya que no es competencia de la Diputacién ordinaria recau-
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dar estos impuestos), ni compete tampoco a los funcionarios de ésta la ges-
tién de los mismos; por lo que no basta la legislacion de régimen local para
dirimir esta cuestion que encierra mayor complejidad al estar en presencia
de una Institucion Foral de Territorio Historico, que tiene un régimen espe-
cial privativo y distinto al de las Diputaciones ordinarias, porque privativas
son también estas funciones; y seria verdaderamente andomalo que se hubie-
ran transmitido a esta Diputacion Foral competencias extraordinarias para la
gestion y la recaudacion de tributos y que no se le reconocieran después fa-
cultades para poder organizar su fiscalizacion y control; lo cual exigia, ob-
viamente, armonizar los intereses existentes y no lesionar ningun derecho,
lo que serd objeto de posterior andlisis.

El régimen especial privativo de las Instituciones de los Territorios His-
toricos viene configurado y reconocido esencialmente, en lo que aqui ahora
interesa, en las siguientes disposiciones: a) la adicional primera de la Cons-
titucion, que dice que ampara y respeta los derechos historicos de los terri-
torios forales; b) el articulo 37.1 del Estatuto vasco, que expresa que los
organos forales de los Territorios Histdricos se regirdn por el régimen juridico
privativo de cada uno de ellos; ¢) el articulo 37.3 del mismo Estatuto, que
determina que los aludidos organos forales tendrdn en todo caso competen-
cias exclusivas dentro de sus territorios para la, entre otras, organizacion,
régimen y funcionamiento de sus propias instituciones; d) el articulo 41.1 del
propio Estatuto, que dispone que las relaciones de orden tributario entre el
Estado y el Pais Vasco se regulardn mediante el sistema foral tradicional
de Concierto Econdmico y convenios; e) el articulo 41.2.a) del mismo Esta-
tuto, que dice que las Instituciones competentes de los Territorios Histdricos
podrdn mantener, establecer y regular, dentro de un territorio, el régimen
tributario atendiendo a la estructura general impositiva del Estado, a las
normas que establezca el Concierto y a las que dicte el Parlamento vasco;
f) el articulo 41.2.b), también del Estatuto vasco, que dispone que la exaccion,
gestion, liguidacion, recaudacion e inspeccion de todos los impuestos, salvo
los que se integran en la Renta de Aduanas y los que se recaudan a través
de Monopolios Fiscales, se efectuard, dentro de cada Territorio Histdrico,
por las respectivas Diputaciones Forales, sin perjuicio de la colaboracion con
el Estado y su alta inspeccion; g) la Disposicion Transitoria 2. del Estatuto,
que previo la constitucion de una Comision Mixta para establecer las normas
de traspaso de competencias del Estado al Pais Vasco; h) el articulo 2.°.1 de
la Ley del Concierto Econémico del Estado con la Comunidad Autonémica del
Pais Vasco, que atribuye competencia a las Instituciones de los Territorios
Histéricos para mantener, establecer y regular el régimen tributario con las
salvedades antes mencionadas; i) el articulo 2°.2 de la propia Ley del Con-
cierto, que atribuye a las Diputaciones Forales de los Territorios Histéricos
la competencia para la exaccion, gestion, liquidacidn, inspeccidn, revision y
recaudacién de los tributos; j) la Disposicion Transitoria 4&.2 del mismo Con-
cierto, que determina que a su entrada en vigor quedardn traspasados por
el Estado a las Diputaciones Forales de Guiptizcoa y del Senorio de Vizcaya
todos los medios personales y materiales adscritos al ejercicio de las com-
petencias tributarias asumidas por éstas en las condiciones y términos que
especificase la Comision que negocio el Concierto, y la Disposicion Adicio-
nal 32, también del Concierto, que atribuve a las Diputaciones Forales de
Alava, Guipiizcoa y Vizcaya las facultades que en el orden econdmico y ad-
ministrativo les reconoce el Real Decreto de 13 de diciembre de 1906, y que
en virtud del proceso de actualizacion general del régimen foral previsto en
la Disposicion Adicional 1.° de la Constitucidn se consideraban subsistentes;
k) el Real Decreto de 26 de septiembre de 1980, que dictd las normas de tras-
paso de los Servicios del Estado a la Comunidad Auténoma vasca, cuyo ar-
ticulo 8.°.1 determino que los funcionarios de carrera de la Administracion
Civil del Estado adscritos a servicios transferidos a la Comunidad Auténoma
pasarian a depender funcional y jerdrquicamente de ella con las peculiarida-
des que indicé, destacando, para lo que aqui importa, la peculiaridad del
apartado d), segin la cual, de acuerdo con lo establecido en la Disposicidn
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Transitoria 2.* del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, a estos funcionarios
se les debian respetar los derechos de cualquier orden y naturaleza que les
correspondieran en el momento del traspaso, y 1) el Decreto de 16 de octubre
de 1981 sobre transferencia efectiva a las Diputaciones Forales de los medios
materiales y del personal adscritos al ejercicio de las competencias tributarias
transferidas, entre los que se traspasc el servicio de Intervencién de la De-
legacion de Hacienda del Estado en Guiptizcoa con su personal, del que se
hizo cargo la Diputacion Foral conforme a los apartados B-A4 de este Decre-
to, con las facultades que este personal tenia y que se especificaron en los
ipagt;zo)s a) al c¢) del mismo.» (Sentencia de 22 de julio de 1986, Sala 4.,
r. .

V. ADMINISTRACION CORPORATIVA

Colegios Profesionales. Doctrina sobre la naturaleza y régimen admi-
nistrativo de las Corporaciones sectoriales de base privada.

«La Ley de Colegios Profesionales de 13 de febrero de 1974 supuso, entre
otras cosas, la consolidacion de una efectiva descentralizacion de determina-
das funciones administrativas en esas Corporaciones sectoriales de base pri-
vada, cuya organizacion es utilizada por la Administracion del Estado para
el cumplimiento de determinados fines que podrian ser cumplidos también
por ésta, pero que al serlo por los Colegios se logra una economia de medios
siempre conveniente, aparte de la ventaja de aproximar la gestion adminis-
trativa al ciudadano con participacion en el ejercicio de funciones publicas
de unos entes que en todo lo demds se comportan como entes privados, que
es lo que son. Es precisamente este ejercicio de funciones publicas el que
determing el calificativo de ’publica” que acomparia a la denominacion de
Corporacion. Esta tendencia se mantiene en la reforma de aquella Ley efec-
tuada por la 74/1978, de 26 de diciembre. Por lo demas, la personalidad ju-
ridica independiente de la del Estado que tienen estas Corporaciones, incluso
cuando actuan funciones publicas, se pone de manifiesto en la redaccién del
articulo 8, numero 1, que dispone que "los actos emanados de los dérganos
de los Colegios y de los Consejos Generales, en cuanto estén sujetos al Dere-
cho Administrativo, una vez agotados los recursos corporativos, seran direc-
tamente recurribles ante la jurisdiccién contencioso-administrativa”, lo que
claramente supone la exclusion de un control previo intermedio de la Admi-
nistracion del Estado.» {Sentencia de 11 de marzo de 1986, Sala 4.2, Ar. 4088.)

VI. DERECH 0S FUNDAMENTALES Y LIBERTADES PUBLICAS
A) Derecho a participar en los asuntos publicos.

La negativa del Alcalde a convocar un Pleno extraordinario solicitado
en forma por el nimero de concejales legalmente establecido vulnera el
derecho fundamental a participar en los asuntos publicos.

«Se alega por los recurrentes, concejales del Ayuntamiento de Burgos, que
la negativa del Alcalde-Presidente de dicho Ayuntamiento a convocar el Pleno
extraordinario que le fue solicitado por aquéllos, asi como por otros conce-
jales del Grupo Socialista, que superan el quorum exigido en el articulo 46.2.a)
de la Ley de 2 de abril de 1985 (hoy art. 48.1 de la vigente Ley de Régimen
Local, aprobada por Real Decreto legislativo 781/1986, de 16 de abril), que
debe ser la cuarta parte de los miembros de la Corporacion, tal negativa,
insistimos, supone una vulneracién del derecho que a participar en los asun-
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tos publicos les reconoce el articulo 23 de la Constitucién, y en cuanto a tal
alegacion debemos senalar que el contenido esencial del articulo mencionado
es la proclamacion del derecho de los ciudadanos a participar en los asuntos
publicos, por si mismos o por medio de representantes, participacién que, si
bien es cierto que ha de estar sujeta a la correspondiente disciplina legal,
en cuanto a la forma y ejercicio de la misma, no puede ser impedida, so pena
de vulnerarse el contenido esencial del derecho a que venimos aludiendo, y,
en este sentido, la legislacién vigente, cuando se presenté por los hoy ape-
lantes su solicitud de convocatoria de la sesién extraordinaria para tratar de
diversas proposiciones por aquéllos incluidas en la solicitud indicada, al iguai
que la normativa que en este momento rige la actividad municipal —Textn
articulado de la Ley de Régimen Local de 18 de abril de 1986—, establecen, de
manera categorica e imperativa, que cuando la mencionada solicitud se pre-
sente por el nimero de concejales establecido en la norma, los Alcaldes "no
podran demorar”, segiin la Ley de 2 de abril de 1985, o "el Presidente vendra
obligado a convocarla”, a tenor de lo determinado en la Ley ahora vigente
de 18 de abril de 1986, la sesi6n extraordinaria de la Corporacioén, y de no
cumplirse por la Alcaldia con la obligaciéon que legalmente se le impone, evi-
dente resulta que se esta vulnerando el derecho a participar en los asuntos
publicos de los concejales solicitantes de la convocatoria del Pleno extraordi-
nario, al privarles, como representantes de los ciudadanos que los han elegido
democraticamente, de una de las facultades de participacién en el Pleno de
la Corporacién, al que no se someten las proposiciones que los solicitantes
de la convocatoria pretendian, y les estaba autorizado en la ordenacién de
la actividad de las Corporaciones municipales. La clara y evidente vulnera-
cion en el acto presunto denegatorio del derecho de participacién en los asus-
tos publicos obliga a declararlo asi, con anulacién del mismo, al ser contrario
al articulo 23 de la Constitucion, por lo que debe ordenarse que por el Alcalde-
Presidente del Ayuntamiento de Burgos se proceda a la urgente convocatoria
y celebracién del Pleno extraordinario solicitado por los concejales hoy ape-
lantes, lo que determina la estimacion plena del recurso de apelacion de estos
ultimos.» (Sentencia de 8 de julio de 1986, Sala 3., Ar. 4227.)

B) Principio de igualdad. Lengua.

A la luz de la sentencia del Tribunal Constitucional de 26 de junio
de 1986, sobre la Ley de Normalizacion del Euskera, el TS modifica su
anterior doctrina y declara que la inclusion de un ejercicio voluntario
sobre conocimiento del euskera para acceder a determinadas plazas de
la Administracion Local no vulnera el principio de igualdad.

«La impugnacién de la sentencia dictada por la Sala de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Territorial de Bilbao, que, en procedimiento
de Proteccién Jurisdiccional de los Derechos Fundamentales de la Persona,
estimé que el acuerdo adoptado por la Diputacién Foral de Vizcaya, al apro-
bar las Bases de Convocatoria para la provision de 10 plazas de Ingenieros
Industriales de dicha Corporacién, mediante Concurso-Oposicion, publicado
en el "Boletin Oficial del Seiiorio” del dia 7 de noviembre de 1985 y "Boletin
Oficial del Estado” del 27 del mismo mes y afio, transgredia el principio
de igualdad, consagrado en el articulo 14 de la Constitucién, en cuanto que
en la Base séptima, al regular el cuarto ejercicio, consistente en determinar
el grado de conocimiento del vasco, con una puntuacion prevista en la Base
novena, respecto del referido ejercicio, que puede ser calificado de 0 a 5 pun-
tos, y aun cuando en el apartado 2.3 de esta Base novena se especifica la
forma de calificar los ejercicios voluntarios no eliminatorios —4.° y 5.°, prue-
bas de vasco, inglés y/o francés—, como quiera que se remite al apartado 2.2
de la indicada Base novena, se aplica el criterio valorativo de los ejercicios
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obligatorios y eliminatorios con un criterio discriminatorio, exponiéndose por
la Corporacién recurrente, como objeciones a la desestimacién de sus pre-
tensiones por la sentencia apelada, la falta de argumentacion respecto a la
situacién juridica creada con las disposiciones generales (Ley de Bases de
Régimen Local 7/1985, de 2 de abril, especificamente en sus arts. 19 y 99 —que
debe ser relacionado con el 3—; Ley de Normalizacién del Vasco 10/1982, de
24 de diciembre, y Ley de la Funcién Publica), que no han sido objeto de
examen en las sentencias de esta Sala, que al resolver supuestos analogos han
inspirado el sentido y tesis mantenida en la que se recurre.

Establecido lo anterior, y aun cuando la sentencia de instancia combate
los argumentos invocados por la entidad demandada poniendo de relieve la
doctrina establecida por esta Sala y decreta el reconocimiento de la "des-
igualdad” acusada, con la consecuencia de la estimacién del recurso inter-
puesto por el Colegio Oficial de Ingenieros Industriales de Madrid, es pre-
ciso tener presente lo previsto en el articulo 164 de la Constitucién espafiola
de 27 de diciembre de 1978 y 36 y siguientes de la Ley Orgéanica 2/1979, de
3 de octubre, y, en consecuencia, lo previsto en la sentencia del Tribunal
Constitucional de 26 de junio de 1986, en el recurso de inconstitucionalidad
interpuesto por el Gobierno de la nacién contra determinados preceptos de
la Ley 10/1982, de 24 de noviembre, del Parlamento vasco, sobre Normaliza-
cion del Vasco, exponiéndose en el Fundamento Juridico 14 lo siguiente: "En
cuanto al articulo 14 de la Ley vasca 10/1982, el Abogado del Estado no pa-
rece impugnar tanto su contenido como las eventuales desviaciones que pue-
dan surgir de su aplicacién, como mas arriba se ha expuesto, nada hay que
objetar a la progresiva euskaldunizacién del personal afecto a la Administra-
cion Publica en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, entendida como po-
sibilidad del dominio también del euskera —sin perjuicio del castellano— por
dicho personal. Y, en tal sentido, de acuerdo con la obligacién de garantizar
el uso de las lenguas oficiales por los ciudadanos y con el deber de proteger
y fomentar su conocimiento y utilizacién, nada se opone a que los poderes
publicos prescriban, en el ambito de sus respectivas competencias, el conoci-
miento de ambas lenguas para acceder a determinadas plazas de funcionario
o que, en general, se considere como un mérito entre otros (como expresa-
mente se prevé) el nivel de conocimiento de las mismas; bien entendido que
todo ello ha de hacerse dentro del necesario respeto a lo dispuesto en los
articulos 14 y 23 de la Constitucién espafiola, y sin que en la aplicacién del
precepto legal en cuestiéon se produzca discriminacion. En el presente mo-
mento no cabe enjuiciar sino la forma legal recurrida, que no es, en si misma,
inconstitucional, sin que quepa presumir, conforme a su contenido, una apli-
cacién contraria a la Constitucién. Lo impugnable seria, entonces, dicha apli-
cacion.

Como consecuencia de lo cinsignado, la conclusién que se establece por
esta Sala es la revocaciéon de la sentencia apelada, con desestimacion del
recurso interpuesto por el Colegio Oficial de Ingenieros Industriales contra
el acuerdo que aprobé las Bases de convocatoria para la provisién de 10 pla-
zas de Ingenieros Industriales mediante Concurso-Oposicién, en relacién con
la prueba 4* "Euskera”, por estar ajustada a Derecho, y, como derivacién, la
declaracién de que las Bases de la referida Convocatoria no infringe el prin-
cipio de igualdad establecido en el articulo 14 de la Constitucién, haciendo
expresa imposicién de las costas causadas en ambas instancias a la parte
vencida, por ser las mismas preceptivas de conformidad con lo prevenido
en el articulo 10.3 de la Ley 62/1978, de 26 de diciembre.» (Sentencia de 23 de
agosto de 1986, Sala 3.2, Ar. 4645.)
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VII. URBANISMO
A) Planeamiento.

1. Modificacion. En fase de aprobacion provisional. Se justifica la
necesidad de dar nuevo trdmite de informacion publica por tratarse de
la elaboracion de una disposicion de cardcter general.

«La importancia del procedimiento es distinta segin que se trate de ela-
borar disposiciones generales o de dictar actos administrativos.

La exigencia de un determinado procedimiento para dictar Reglamentos
es un requisito formal de especial rigor, de suerte que su infraccion provoca
la nulidad de pleno derecho, doctrina ésta aplicable al supuesto litigioso, dada
la naturaleza normativa de los Planes.

Es, pues, el procedimiento un importante limite al ejercicio de la potestad
reglamentaria —de planeamiento, en lo que ahora importa— establecido pre-
cisamente para asegurar "la legalidad, acierto y oportunidad” de las disposi-
ciones generales (art. 129 de la Ley de Procedimiento Administrativo).

Esta intensificacion de la importancia del requisito procedimental se jus-
tifica porque los Reglamentos —aqui los Planes— se integran en el ordena-
miento juridico, con virtualidad, por tanto, para determinar una conformidad
general de la convivencia mediante la pluralidad de sus aplicaciones.

Todavia en este terreno general, recuérdese que el articulo 105.a) de la
Constituciéon prevé la audiencia de los ciudadanos en el procedimiento de
elaboracion de las disposiciones administrativas que les afecten.

Ya madas concretamente, con precisa referencia a los Planes de Ordenacion,
a la hora de valorar la omisién del tramite de nueva informacién publica,
habrad que subrayar la fundamental significacién del planeamiento para la
vida ciudadana.

Los Planes de Ordenacion Urbana constituyen una decisién capital que
condiciona el futuro desenvolvimiento de la comunidad, afectando, por tanto,
de forma trascendental a la calidad de vida de los ciudadanos. De ahi la
importancia de su participacion en la elaboracion de los Planes; con ella re-
ciben éstos la necesaria legitimacion democrdtica, y, justamente por ello, se
eliminan o atendan las tensiones a la hora de su ejecucion.

En este sentido, el articulo 4°.2 del Texto Refundido de la Ley del Suelo
estimula la participacién ciudadana en la formulacién y tramitacién del pla-
neamiento, y, mas concretamente, el articulo 132.3.5) del Reglamento de Pla-
neamiento exige, como ya se ha dicho, una nueva informacién publica cuan-
do las deficiencias sefialadas determinan modificaciones sustanciales del Plan.

El principio de interpretacion conforme a la Constitucion de todo el orde-
namiento juridico, hoy proclamado expresamente en el articulo 5° de la Ley
Orgdnica del Poder Judicial de 1 de julio de 1985, intensificard la trascenden-
cia del trdmite, pues el articulo 9°.2 de la Constitucion exige a los poderes
publicos "facilitar la participacién de todos los ciudadanos en la vida politica,
econémica, cultural y social”.

En qltimo término, y en relacién con las alegaciones que en su dia hizo
el Abogado del Estado, habrd que recordar la profunda discrecionalidad de
los Planes, que, aunque vinculada, desde luego, al interés piiblico y sometida
a limitaciones —estandares urbanisticos y criterios materiales de ordenacién
contenidos en la Ley—, hace dificil el éxito de los recursos contra su apro-
bacion-definitiva; es decir, datos que alegados en el trdmite de informacidn
publica podrian dar lugar a modificaciones en el Plan, pueden resultar inope-
rantes en la via de recurso.» (Sentencia de 11 de julio de 1986, Sala 4.,
Ar. 5060.)
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2. Las variaciones introducidas por la aprobacion definitiva de un
plan general en relacion con la titularidad de los equipamientos comu-
nitarios revisten el cardcter de modificacion esencial, por lo que es pro-
cedente someterlas a una nueva informacion publica.

aPrescindiendo de las alegaciones del Ayuntamiento en orden a la apro-
bacién en virtud del silencio administrativo del proyecto de la Corporacién
Metropolitana, porque fue consentido el fallo que las rechazé, procede mante-
ner éste de acuerdo con las razones en que se ampara, por cuanto las varia-
ciones introducidas por la Generalidad tienen, sin duda, cardcter esencial,
al responder a una concepcion distinta de la titularidad de los equipamientos
comunitarios, disparidad comprendida en la hipotesis del articulo 132.3.b) del
Reglamento de Planeamiento, la cual ha de entenderse referida no solo a las
deficiencias técnicas, sino también al cambio sustancial en los criterios y
soluciones del Plan (art. 130 del mismo Reglamento), sin que con ello se des-
vie la norma del articulo 132 precitado de la legal, como pone de manifiesto
que la jurisprudencia ya habia establecido la necesidad de repetir el trdmite
de informacion piblica, ordenado en el articulo 41 de la Ley, cuando los
cambios fueran tan importantes que equivalieran a la sustitucion del Plan
por otro diferente.» (Sentencia de 13 de mayo de 1986, Sala 4., Ar. 4587.)

B) Se entienden derogados, por contradiccion con la Constitucion,
el articulo 100.2 de la Ley del Suelo y el articulo 112 del RGU, en la me-
dida que inspiran restricciones a la impugnacion en via contencioso-ad-
ministrativa.

«El Tribunal de primera instancia no entra en el fondo del asunto por
entender vigentes las limitaciones para impugnar en via contencioso-adminis-
trativa los acuerdos de aprobacion de reparcelaciones contenidos en el articu-
lo 226 de la Ley del Suelo de 12 de mayo de 1956, articulo 26 del Reglamento
de Reparcelacion de 7 de abril de 1966, articulo 100.2 de la vigente Ley del
Suelo y articulo 112 del Reglamento de Gestidén Urbanistica. Pero tales limi-
taciones hay que reputarlas inconstitucionales por contradecir los articulos 24
(derecho a una tutela judicial efectiva) y 103 (sometimiento pleno de la Ad-
ministracién a la Ley y al Derecho) de la Constitucion. Y esa constitucionali-
dad puede apreciarla la Sala en este caso: en cuanto a los proyectos regla-
mentarios citados, porque el monopolio de rechazo” que ostenta el Tribunal
Constitucional se refiere solo a las leyes y no a los reglamentos; y en cuanto
a los preceptos contenidos en leyes que también se citan, porque esta Sala,
en virtud de lo prevenido en la Disposicion derogatoria 3.* de la Constitucion,
puede y debe considerar derogadas cuantas disposiciones se opongan a-lo
establecido en la misma, lo que quiere decir que ese "monopolio de rechazo”
solo se proyecta respecto de las leyes postconstitucionales, siendo asi que los
dos textos de la Ley del Suelo son preconstitucionales —doctrina ésta de la
restriccion del dmbito del "monopolio de rechazo” que ha sido establecida
por el Tribunal Constitucional: sentencias de 2 de febrero y 8 de abril de
1981.» (Sentencia de 8 de julio de 1986, Sala 4.°, Ar. 5118.)

C) Suelo no urbanizable.

No puede autorizarse construccion de un invernadero en suelo no
urbanizable, aun cuando se calificase de explotacion agricola, si no guar-
da relacion con la naturaleza y destino de la finca, de la que aquél debe
ser meramente accesorio.

«Prescindiendo de las causas que conforme a los considerandos anteriores
imponen la desestimacién del recurso, es evidente, asimismo, que, aun admi-
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tiendo que el destino de la obra denegada sea el de invernadero para plantas
ornamentales o, como se recoge en el proyecto rechazado, en su caso, se
utilice para el cultivo de seta de cardo; y que los invernaderos de esta clase
puedan calificarse de explotaciones agricolas se opondria, en ultimo término,
a la literalidad del texto del articulo 85 de la Ley del Suelo, que al permitir
que en el suelo urbanizable no programado se edifiquen construcciones des-
tinadas a estas explotaciones impone un segundo requisito cual es el que
tales explotaciones (en este caso el vivero o invernadero), ademds de ajus-
tarse en su caso a los planes o normas del Ministerio de Agricultura, "guar-
den relacion con la naturaleza y destino de la finca”, lo que indica claramente
el cardcter meramente accesorio, que, en todo caso, deben tener las edifica-
ciones permitidas respecto al objeto principal de la finca constituido por los
terrenos destinados a cultivos o cria de ganados en que habia de desarro-
llarse la actividad agricola o ganadera, supuesto que, como resulta del examen
del expediente, no se da, en absoluto, en el caso que contemplamos, donde,
aun no constando en el expediente la superficie total de la finca, ni, consi-
guientemente, la proporcidn entre lo construido y el terreno libre, como re-
sulta de la simple contemplacion de los planos y del total edificado (6.818,12
metros cuadrados), la misma se destina unica y exclusivamente a inverna-
dero, almacén e instalaciones accesorias, como aparcamientos, calles particu-
lares, etc., sin que el suelo en si tenga otro fin que el meramente accesorio
que para entrada y salida de vehiculos, carga y descarga o servicios que pue-
de tener el terreno no edificable propio de una explotacion industrial.» (Sen-
tencia de 1 de abril de 1986, Sala 4., Ar. 4025.)

D) Licencias. Caducidad.

No procede declarar la caducidad de una licencia de edificacion por
falta de inicio de las obras, cuando ello fue debido a la falta de conce-
sion de la licencia de derribo del edificio preexistente.

«Al ser la licencia manifestacion del licito ejercicio de preexistentes facul-
tades del administrado, la intervencion administrativa ha de ser ejercida en
la forma mas favorable a la libertad individual de acuerdo con lo querido
en el articulo 6.2 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales
(sentencia de 2 de abril de 1985), y por ello la caducidad de la licencia, que
se justifica en cuanto al plazo de la iniciacion de las obras en la seguridad
juridica y en la necesidad de evitar finalidades especulativas ha de ser ob-
jeto de interpretacion restrictiva sin operar automdticamente, sino en cone-
xidn con las concretas circunstancias de cada caso, de tal forma que si éstas
ponen de manifiesto que la iniciacion de las obras se vio obstaculizada por
hechos ajenos al titular de la licencia no procede hacer declaracion de la
caducidad (sentencia de esta Sala de 12 de julio de 1983).

En el caso aqui debatido, en el escrito solicitando licencia de demolicién
se hacia constar expresamente que en el mismo terreno se iba a edificar un
edificio de cuatro plantas conforme a licencia ya concedida, licencia de demo-
licion que de haber sido autorizada dentro del plazo establecido imperativa-
mente en el articulo 9.5 del citado Reglamento de Servicios habria permitido
la iniciacidn de las obras de edificacion dentro del término de seis meses,
sefialado, por lo que no parece equitativo hacer recaer sobre el administrado
las consecuencias de una responsabilidad compartida.» (Sentencia de 10 de
marzo de 1986, Sala 4., Ar. 4086.)
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VIII. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Los derechos fundamentales de naturaleza procesal proclamados en
el articulo 24 de la Constitucion se refieren tnicamente a la actuacion
de Jueces y Tribunales, de modo que no pueden trasladarse al procedi-
miento administrativo aquellos principios referidos al proceso individual.

«Debe rechazarse la pretension del apelante de trasladar al procedimiento
administrativo los principios proclamados respecto del proceso judicial, ya
que es dentro del proceso donde actuian los Jueces y Tribunales, unicos érga-
nos a los que se refiere el articulo 24 de la Constitucién. Si el reclamante
cree haber quedado indefenso ante la Administracién, pudo acudir ante los
Tribunales, y en el proceso ordinario debatir todos cuantos motivos de im-
pugnacidén tuviera respecto de los actos administrativos que cree debe im-
pugnar, ya que estos motivos que afectan al procedimiento hacen relacién a
la legalidad intrinseca del acto, y ello no es impugnable por via de este pro-
ceso especial, sin que sea admisible la tesis del apelante que acudiendo a
una generalizaciéon no aceptable afirma que la actividad de la Inspeccién de
Hacienda es parecida a la de los Jueces de Instruccién en la fase sumarial
de un proceso penal, siendo aplicable a esta actuacion inspectora las normas
que rigen los procedimientos penales lo dispuesto en el articulo 24 de la Cons-
titucion. Esto, que parece ser claro en el pensamiento del apelante, no lo
dice el articulo 24 de la Constitucién, ni puede ser alegado ante un Tribunal
de Justicia como motivo para fundamentar este proceso especial, y si lo es
debe ser rechazado, como lo rechaza esta Sala, por razones tan evidentes que
hacen innecesario cualquier comentario: la actuacién de los Jueces y Tribu-
nales es la unica que debe de entenderse incluida en el articulo 24 de la
Constitucién, y como el apelante no imputa a ninguno de estos érganos ju-
risdiccionales ninguna infraccién procedimental causante de indefensién, ni
niega haberle sido prestada la tutela efectiva, la invocacién del articulo 24
de la Constitucion es improcedente y debe de rechazarse este motivo del
recurso.» (Sentencia de 24 de julio de 1986, Sala 32, Ar. 4517.)

IX. RECURSO DE REPOSICION

El Gobernador Civil puede presentar el recurso de reposicion contra
un acuerdo municipal ante el propio Gobierno Civil con destino al Ayun-
tamiento correspondiente, por aplicacion al dmbito local del articulo 66
de la LPA.

«E] primer problema que el recurso plantea, suscitado por la Corporacién
local demandada, se refiere a la extemporaneidad del recurso de reposicién
interpuesto por el Gobernador Civil frente al primero de los acuerdos muni-
cipales impugnados, que sirvié de fundamento al segundo para su desestima-
cién, lo que abocaria a una declaracién de inadmisibilidad del recurso juris-
diccional prevista en el articulo 82.c), en relacién con el 40.a) y el 522 de la
Ley Reguladora de esta Jurisdiccién, pues nos encontrariamos ante un acto
no susceptible de impugnacién. La extemporaneidad del recurso de reposicion
se apoya en el hecho de que el escrito de reposicion fue presentado en la
Secretaria del Gobierno Civil, con destino al Ayuntamiento, dentro del plazo,
pero tuvo entrada en la Corporacion cuando el plazo ya estaba vencido. La
Corporacion demandada entiende que el articulo 66 de la Ley de Procedi-
miento Administrativo de 17 de julio de 1958 no es aplicable a los escritos
dirigidos a los 6rganos de la Administracidn local. La cuestién estd amplia-
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mente explicada y resuelta en sentencia del Tribunal Supremo de 27 de abril
de 1982, en la que se llega a la solucion contraria, esto es, gue la presentacion
del escrito en el Gobierno Civil ha de entenderse eficaz, pues la presentacion
del recurso ante notario publico o en la Comandancia de la Guardia Civil, a
que se refiere el articulo 360 del Reglamento de la Organizacion y Funciona-
miento de las Corporaciones Locales de 17 de mayo de 1952, ha de entenderse
completada con el beneficio aludido del articulo 66 de la Ley de Procedimien-
to Administrativo, en interpretacion acorde con la realidad social del tiempo
en que han de ser aplicados dichos preceptos, atendiendo fundamentalmente
a su espiritu y firnalidad, como manda el articulo 3°.] del Cédigo Civil, re-
formado en 1974, y para que tenga lugar la tutela efectiva jurisdiccional pro-
clamada como derecho fundamental en el articulo 24.1 de la Constitucidn,
habida cuenta de que la interpretacion restrictiva conduciria a producir inde-
fensién en la Administracién del Estado, solucién que debe rechazarse a todo
trance.» (Sentencia de ! de abril de 1986, Sala 4, Ar. 4211.)

X. JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA
A) Legitimacion.

Disposiciones de cardcter general. Se reitera la derogacion por la
Constitucion del articulo 28.1.b) LICA, que restringia la impugnacion di-
recta de reglamentos a la denominada legitimacion corporativa.

«De los preceptos invocados como sostén legal de esta excepcidn hay que
entender que se niega al recurrente legitimacién activa para impugnar el
Acuerdo del Consejo de Ministros de 19 de diciembre de 1984 porque, tratan-
dose de una disposicién de caracter general de la Administracion Central, la
impugnacion directa de la misma esta limitada a las Entidades, Corporacio-
nes e Instituciones a que concretamente se refiere el articulo 28.1.5) de la
Ley de esta Jurisdiccion. Pues bien, como ya hemos dicho en otras ocasiones
en que se ha suscitado este problema, promulgada la Constitucién, y afirmado
en su articulo 24.1, sin limitacién alguna, el derecho de todas las personas
a obtener la tutela efectiva de los Jueces y Tribunales en el ejercicio de sus
derechos e intereses legitimos, hay que entender que el precepto procesal in-
vocado por el Abogado del Estado, en cuanto restringe la legitimacion activa
en los términos a que antes se ha hecho mencion, ha quedado derogado por
el texto constitucional y que, por tanto, es suficiente la legitimacion comun
a que se refiere el articulo 28.1.a} de la mencionada Ley, para la impugnacién
directa de las disposiciones de cardcter general, aunque éstas hayan sido dic-
tadas por 6rganos de la Administracién Central del Estado.» (Sentencia de
15 de julio de 1986, Sala 5°, Ar. 4044.)

B) Plazos.

Caducidad de la accion y del derecho. El transcurso del breve plazo
de caducidad del recurso no puede perjudicar la existencia de un plazo
mds largo para ejercitar un derecho material.

«Se insiste por el Ayuntamiento en que debe declararse inadmisible el
recurso porque la denegacion de indemnizacion es acto consentido y firme.
Tal pretension debe, sin embargo, rechazarse. De una parte, porque cabe en-
tender que es al cumplirse el término extintivo de la concesion (de eso se
trata, aunque en el pliego de condiciones se designe ese hecho como “cadu-
cidad”) cuando procede practicar la liguidacion correspondiente a la relacion
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juridica que se extingue. Y es en ese momento, al declarar el Ayuntamiento
extinguida la concesion por el cumplimiento del término, cuando la Sociedad
concesionaria insiste en su derecho a ser indemnizada reiterando su peticion
de que se efectie una liquidacion compensatoria. Pero el principal argumento
para rechazar la peticion de inadmisibilidad del recurso es que la falta de
tmpugnacion en plazo no puede nunca perjudicar un derecho material gue
tiene conforme a la Ley una vida mds larga. Que la técnica de la preclusion
hay que entenderla referida a potestades o a cargas procesales, pero no a
acciones materiales. Y ya esté Tribunal Supremo se ha pronunciado decidida-
mente en este sentido en materia de retribuciones funcionariales (sentencias
de 14 de febrero de 1967, 4 de noviembre de 1969, 26 de enero de 1970, 6 de
julio de 1972, etc.), y ninguna razon impide aplicar esta doctrina a otros dm-
bitos del actuar administrativo. No sdlo porque asi lo impone un elemental
principio de equidad, sino porque lo reclama también el valor justicia que
informa nuestro Ordenamiento, lo demanda el principio de la tutela efectiva
de los derechos y resulta con toda claridad de preceptos varios en que se
establecen por el propio ordenamiento administrativo plazos de prescripcion
de derechos (art. 122 de la Ley de Expropiaciéon Forzosa, art. 46 de la Ley
General Presupuestaria, etc.), preceptos que quedarian reducidos a pura se-
mdntica si se pudiese hacer prevalecer frente a ellos los plazos mucho mds
cortos de los recursos configurados como plazos preclusivos de caducidad
(y ello sin olvidar que tampoco nuestra legislacién de procedimiento admi-
nistrativo habla de caducidad para referirse al plazo de interposicién de re-
cursos). Y es que promover una accion de indemnizacion no es ejercitar una
potestad o una carga procesal. Y como ni el interés general ni el buen fun-
cionamiento de los servicios publicos pueden justificar la prevalencia de los
fugaces plazos procesales sobre los mds largos de vida de los derechos ma-
teriales (que serfa de quince afios en el caso que nos ocupa, art. 1964 del
Cédigo Civil, prescripcién de acciones personales), es claro que hay que dar
la razdn al sentenciador en primera instancia cuando, rechazando la existen-
cia de obstdculos procesales, entre a conocer del fondo del asunto.» (Senten-
cia de 22 de julio de 1986, Sala 4., Ar. 5548.)

C) Recurso de revision.

En sede de recurso extraordinario de revisién no puede solicitarse
la terminacion del proceso por satisfaccion extraprocesal de la preten-
sion —art. 90 LICA—, siendo lo procedente el desistimiento del recu-
rrente.

«No puede aceptarse en el presente caso, como solicita la recurrente, la
aplicacion del articulo 90 de la Ley de esta Jurisdiccién, estimandose pro-
ducida por ello la satisfacciéon extraprocesal de las pretensiones de aquélla,
con base en el acuerdo celebrado con la Mancomunidad de Municipios de la
Comarca de Ponferrada, pues, como opone el Letrado del Estado, no procede
tal modo de terminacién del procedimiento cuando se trata, como ahora, de
un recurso extraordinario de revisién, correspondiendo dicho modo al recur-
so contencioso-administrativo, no habiendo lugar al empleo de la analogia,
por lo que debe rechazarse la peticion formulada, sin perjuicio, como expone
la representacién de la Administracién del Estado, de que desista la recurren-
te si lo estima oportuno, del presente recurso, lo que conduciria al resultado
que al parecer se pretende.» {Auto de 22 de julio de 1986, Sala 3.2, Ar. 4547.)
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D) Ley de 26 de diciembre de 1978.

Apelacion. Resumen de la doctrina furisprudencial sobre el contenido
del articulo 9.2.

«El articulo 9°, parrafo 2°, de la Ley 62/1978, de 26 de diciembre, esta-
blece que "la apelacion se preparara mediante escrito razonado ante la Sala
sentenciadora”. Se refunden, asi, en un solo tramite las fases de interposicién
y formalizacién del recurso. Ahora bien, los efectos juridicos de incumpli-
miento de este mandato no aparecen previstos en la propia norma, y la juris-
prudencia tampoco ha marcado una pauta inequivoca. En efecto, esta Sala
ha dicho, a veces, que la omisién de aquel "escrito razonado” impide entrar
a conocer de las cuestiones controvertidas, criterio que con ese talante obsta-
tivo incondicional configura un presupuesto de admisibilidad de la impugna-
cion (sentencia de 3 de octubre de 1984). En otras ocasiones, las consecuen-
cias desfavorables del incumplimiento han sido moduladas con alguna flexi-
bilidad, en cierto aspecto incoherente con el punto de partida, ya que la
inadmisibilidad procedente, en principio, se proclama con la salvedad de que
se aprecie un claro y evidente error en la sentencia apelada (sentencias de
20 de octubre de 1984, 25 de mayo y 20 de junio de 1985). En definitiva, ha
de prevalecer la primera de estas dos tendencias jurisprudenciales si se tiene
en cuenta, como pone de manifiesto la sentencia de 19 de enero de 1985, que
los plazos para la preparacién del recurso son de caducidad y que la perso-
nacion ante la Sala ad quem del Tribunal Supremo es la unica oportunidad
ofrecida al apelado para poder impugnar las alegaciones del apelante, que-
dando indefenso si aquéllas se producen cuando ya no queda ocasién para
combatirlas. Juegan asi los principios procesales de preclusividad de actos
o fases y de contradiccion. El Tribunal Constitucional, en su sentencia de
8 de octubre de 1985, parece aceptar tal planteamiento en su conjunto, aun
cuando sélo afronte directamente un aspecto parcial. Segin esta resolucién,
el apelado no se encuentra aqui en situacién de indefensién, precisamente
porque al comparecer tiene a la vista las alegaciones del escrito razonado
mediante el cual debe prepararse el recurso.» (Auto de 13 de octubre de
1986, Sala 3.<, Ar. 5308.)

XI. RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL

1. Los danios producidos por el desbordamiento del alcantarillado
municipal, causado por la acumulacion de residuos en el mismo, son
imputables al Ayuntamiento por haber omitido su deber de proteccion
y conservacion de un bien publico afecto a un servicio municipal.

«Los darfios se han producido por una deficiente conservacién del cauce
del Arroyo Bueno y por una solucién técnica no del todo satisfactoria para
evitar la acumulaciéon de residuos en la boca del colector, omisiones que son
imputables a la Administracion demandada, la cual, entre sus atribuciones,
cuenta con potestades especificas para impedir, o en su caso sancionar,
el abandono de objetos en el citado cauce, que constituye un bien de dominio
publico municipal afecto a la prestacién de un servicio publico y sujeto, por
tanto, a un régimen juridico especial de defensa y proteccion, como se des-
prende de los articulos 183 y 184 de la Ley de Régimen Local; en tales cir-
cunstancias, los darios se produjeron como consecuencia del funcionamiento
anormal de un servicio publico y, por tanto, indemnizables por la Corporacion
Local demandada (sentencia del TS de 26 de octubre de 1983); razones de
justicia aconsejan que los darios causados a los particulares o administrados
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por el funcionamiento de los servicios publicos que benefician a toda la co-
lectividad no deben ser soportados individualmente por los afectados, sino
por todos los ciudadanos a través de la propia Administracion (sentencia de
8 de julio de 1982).» (Sentencia de 23 de mayo de 1986, Sala 4.2, Ar. 4455.)

2. Doctrina sobre la responsabilidad patrimonial de la Administra-
cion Local por la denegacion ilegal de licencias de edificacion. Extension
de la indemnizacion.

«Por lo que se refiere a la indemnizacién de los dafios y perjuicios ocasio-
nados a la Corporacién recurrente por la desestimacién de su peticién de
licencia por el Ayuntamiento demandado solicitada por la apelante en am-
bas instancias, procede afirmar que, en virtud de lo dispuesto en el articu-
lo 106 de la Constitucién: ”Los particulares, en los términos establecidos en
la Ley, tendran derecho a ser indemnizados, salvo en los casos de fuerza
mayor, siempre que la lesién sea consecuencia del funcionamiento de los ser-
vicios publicos”, con el que se hallan acordes el articulo 40 de la Ley de
Régimen Juridico del Estado, por el que se declara ese derecho a la indem-
nizacién por el Estado de toda lesién que sufran los particulares en sus
bienes y derechos por el funcionamiento normal o anormal de los servi-
cios publicos; los articulos 405 y 406.2° del Texto Refundido de la Ley
de Régimen Local, y 37.1° de su Reglamento de Organizacién, Funciona-
miento y Régimen Juridico, y 121 de la Ley de Expropiacion Forzosa y
133 de su Reglamento, por los que se determinan la responsabilidad di-
recta de la Administracion y de las Entidades Locales, en particular por los
darios producidos con ocasion del funcionamiento de los servicios publicos
o del ejercicio de las atribuciones de la Entidad Local, sin culpa o negligen-
cia graves imputables personalmente a sus Autoridades, Funcionarios y Agen-
tes, procede hacer condena expresa del Ayuntamiento demandado por la le-
sion sufrida en el patrimonio de la actora a consecuencia de la indebida
denegacion de la licencia, objeto de este proceso, ya que existe prueba del
nexo causal entre los darios y perjuicios inferidos a la recurrente y el acto
de la Corporacion demandada declarado contrario a Derecho; responsabilidad
directa de la Administracion que exige, segun lo dispuesto en el articulo 405.2.°
de la Ley de Régimen Local el que el dano sea efectivo, material o individua-
lizado, a cuyo efecto débese precisar que la inversion efectuada por la Coope-
rativa demandante para la adquisicion de la parcela con la finalidad de
construir en ella no puede ser objeto de indemnizacion, ya que no guarda
relacion con el rechazo de la licencia, en razon de que, en virtud de esta de-
claracion jurisdiccional, le serd posible realizar la construccion, y, por contra,
si debe ser indemnizada por el darvio sufrido por causa de la denegacion de
la licencia, a partir del Acuerdo que rechazd la reposicion contra el de 22 de
junio de 1981, ya que el primer proyecto presentado como Anexo a una pri-
mera solicitud del permiso municipal no fue conforme a Derecho, y si, como
se ha expresado en los anteriores apartados, el modificado y aportado con
el recurso de reposicidn; dafios consistentes en el coste financiero realizado
para la compra de la parcela, o sea, los intereses devengados desde la reso-
lucion del recurso de reposicion el 26 de octubre de 1981 hasta la fecha en
que se le dé la licencia, en cumplimiento de lo ordenado por esta resolucion;
indemnizacidn que comprende también los perjuicios relativos y consecuen-
tes al tiempo en que ha estado sin aprovechar la parcela a partir de la
meritada resolucion del recurso de reposicion hasta la fecha en que pueda
empezar la construccion; conforme todo ello con lo dispuesto en los articu-
los 42 y 84.c) de la Ley Jurisdiccional, quedando diferida al periodo de eje-
cucidn de sentencia la determinacién de la cuantia de los mismos, conforme
a las bases citadas; responsabilidad objetiva deducible por la declaracion de
nulidad de un acto de la Administracion, que por si sola no presupone el
derecho a la indemnizacion, segun el articulo 40 de la Ley de Régimen Ju-
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la existencia efectiva de unos dafios y perjuicios y la relacién de causa a efec-
to entre éstos y el acto anulado por resolucién judicial, lo que ha sido pro-
bado en este proceso, por lo que débese dar lugar en esta sentencia a la in-
demnizacién pedida por la recurrente con la limitacién referida; doctrina
acorde con reiterada Jurisprudencia de este Tribunal Supremo (sentencias
de 2-12-72, 17-5-75, 13-6-75, 3-5-77 y 9-2-83, entre otras), respecto a la responsa-
bilidad objetiva de la Administracién, y el derecho a ogtener justa repara-
cion por los darios y perjuicios ocasionados a los intereses y derechos patri-
montales de los administrados por los actos declarados contrarios a Derecho
por la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.» (Sentencia de 29 de abril de
1986, Sala 4.5, Ar. 4380.)

Tomdés FoNT 1 LLOVET
Joaquin ToRNOS Mas
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