II. NOTAS

CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

A) EN GENERAL

SUMARIO: 1. FUENTES: Ordenanza local.—11. ACTO ADMINISTRATIVO: Silencio administra-
tivo negativo.—IIl. ADMINISTRACION LocaL: A) Autonomia local. Principio de primacia de la
voluntad municipal. B) Relaciones de cooperacidn. Cardcter voluntario. Principio de subsi-
diariedad. —1V. ADMINISTRACION CORPORATIVA: Revisidn de oficio de acuerdo colegial —V. Ex.
PROPIACION FOR70SA: Dereclio de reversién.—VI. DERECHOS FUNDAMENTALES: Educacién. Ense-
Aanza religiosa.—VI1. JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA: Ejecucidn de sentencias.—
VIII. RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL: A) Conmpetencia de la jurisdiccion. Acto médico de la
Seguridad Social. B) Cardcter objetivo y nexo causal. Contaminacion en la crianza de molus-
cos. C) Por funcionaniiento normal. Remodelacién de vias publicas. D) Por funcionamiento
anormal. Servicio de distribucidn de agua a los abonados.

I. FUENTES

Ordenanza local: Su articulacién con el Reglamento estatal se funda en el
principio de competencia y o en el de jerarquia.

«La relacién entre la Ordenanza Primera de Prevencién de Incendios del Ayunta-
miento de Madrid v los Reales Decretos por los que primero se aprobaron y después
se modificaron las Normas Basicas de Edificacién-Control de Prevencién de Incen-
dios, no puede articularse, como pretende la sociedad actora, a través del principio
de jerarquia, sino que por el contrario debe serlo a través del de competencia.

Es competencia municipal, y esto nadie lo discute, la prevencién y extinciéon de
incendios {art. 25.2.c} de la Ley reguladora de las Bases de Régimen Local]. No pue-
den, pues, cuestionarse las atribuciones del Ayuntamiento de Madrid para, a través
de una Ordenanza, exigir, como medida de prevencién de incendios, que en Jlos lo-
cales publicos no exista ningin punto a mas de veinticinco metros de una salida al
exterior. Si resulta que una norma estatal establece que la distancia minima dcbe
ser no inferior a cincuenta metros, no por ello existe una discrepancia irreductible
entrambas disposiciones, va que la Corporacién municipal, en uso de sus competen-
cias v “en los términos de la Legislacién del Estado v de las Comunidades Auténo-
mas” (art. 25.2 citado), puede, respetando el mininunt establecido por la norma es-
tatal, adoptar las disposiciones que estime convenientes al objeto de adaptar la ge-
nérica prevision cstatal a la realidad propia de su municipio, en este caso, de una
gran ciudad como Madrid, con el fin de salvaguardar valores constitucionalmente
protegidos: la vida, la integridad fisica y la seguridad de las personas (arts. 15y 17.1
de la Constitucidn).

No hay, pues, vulneracién alguna del principio de jerarquia normativa, sino nor-
mas producto de érdencs competenciales separados y perfectamente compatibles
entre si.» (Senrencia de 14 de enero de 1998, Sala 3.% Seccidn 4.4 Ar. 561.)
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II. ACTO ADMINISTRATIVO

Silencio administrativo negativo. Supuestos y régimen juridico tras la en-
trada en vigor de la Ley 30/1992. RD 1778/1994, de 5 de agosto, procedimien-
10 en materia de autorizaciones. Justificaciones del réginmen del silencio nega-
tivo al tratarse en ocasiones de actividad privada en la que el interés piiblico
estd presente.

«l.  Secgun expresa la Exposicion de Motivos de la Ley 30/1992, de Régimen Ju-
ridico dec las Administraciones Pablicas v del Procedimiento Administrativo Comun
(LRJ-PAC), uno de los objetivos de la Lev es el siguiente: que los ciudadanos obten-
gan respucsta expresa de las Administraciones Publicas dentro del plazo establecido
por cl ordenamicnto juridico positivo. Sc pretende asi, por via legal, cortar ¢l abuso
de la regla del silencio administrativo negativo por parte de las Administraciones
Publicas, que imperaba bajo la vigencia de la Ley de Procedimiento Administrativo
de 1958.

2. La Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas v del
Procedimiento Administrativo Comuan (LRJ-PAC), con vocacion de ser legislaciéon
basica sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacion propia de las
Comunidades Auténomas (art. 149.1.18.* CE), contiene una nueva regulacion del si-
lencio administrativo. La vigente regulacién de este instituto juridico pretende que
¢l régimen juridico del silencio administrativo sea distinta de como cra regulado en
la Ley de Procedimicnto Administrativo de 19538.

3. Enla Lev 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas v
del Procedimicnto Administrativo Comun (LRJ-PAC), el silencio positivo no se ha
convertido en la regla general, sino que lo que inicamente ha sucedido es que la Ley
quiere que las Administraciones Publicas cjerciten sus potestades administrativas
con agilidad y con sumisién, en todo caso, a la Ley v al Derecho (art. 103.1 CE). Al
responder el silencio positivo a que la Administracion agilice los tramites del proce-
dimiento administrativo, se explica que la Ley obligue a la Administracién a dictar
resolucién sobre cuantas solicitudes se le formulen por los interesados (v en todos
los procedimientos iniciados de oficio), en el plazo maximo que resulte de la trami-
tacion del procedimiento aplicable en cada caso, o en ¢l plazo mdximo de tres me-
ses si la norma del procedimiento no {ija plazo (art. 42.2 LRJ-PAC); y tiene sentido,
igualmente, que ante la situacién de ausencia de voluntad administrativa expresa (si
se dicre esta situacion), la eficacia plena del acto administrativo presunto estimato-
rio por silencio, quede condicionada a que tal acto se acredite mediante certifica-
cion emitida por el 6rgano competente que debi6 resolver expresamente (art. 44.1 y
3 LRJ-PAC).

4. En la nucva Ley, el silencio administrativo negativo esta presente. El funda-
mento del silencio administrativo negativo est4 cn la necesidad de otorgar al admi-
nistrado el instrumento idéneo (acto previo presunto negativo, dejando de ser una
ficciéon legal) para que pueda acceder a la jurisdiccidn para que sca satisfecho su de-
recho a la tutela judicial efectiva (art. 24 CE).

La regulacién del silencio administrativo sc encuentra, hoy, en ¢l articulo 43 de
la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Puablicas v del procedi-
miento Administrativo Comun (LRJ-PAC). El articulo 43.3 de dicha Ley establece
que podra entenderse desestimada una solicitud ¢n cstos supuestos: a) procedimien-
to de ejercicio del derecho de peticion del articulo 29 de la Constitucién, y
b) resolucion de recursos administrativos. salvo el caso que el propio precepto con-
templa. Al silencio administrativo negativo no se refiere solamente el articulo 43.3
de la LRJ-PAC. La posibilidad de estar ante una solicitud descstimada por silencio
administrativo negativo surge también de la regla que se contiene en el articulo
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43.2.c) de la LRJ-PAC. A tenor de este precepto, las solicitudes formuladas a la Ad-
ministracién podran ser estimadas en todos los casos en los que la normativa apli-
cable no establezca que quedaran desestimadas si no recae resolucién expresa.
Quiere ello decir que, ademds de los supuestos en los que el ordenamiento juridico
(la normativa aplicable) atribuye directamente efecto positivo o negativo al silencio
administrativo, en todos los demas casos la Administracién pucde por via reglamen-
taria (salvo que exista reserva de Ley por razén de la materia) establecer que el efec-
to del silencio administrativo sea desestimatorio.

1. Tras lo anteriormente razonado, estamos en condiciones de dar respuesta a
la demanda formulada en este recurso contencioso-administrativo. La parte deman-
dante, invocando el articulo 62.2 de la LRJ-PAC sin mas, solicita que se declare nulo
v anule el apartado 4 de la letra A del Anexo del Real Decreto 1778/1994, de 5 agos-
to, por el que se adecuan a la Ley 30/1992, de 26 noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas v del Procedimiento Administrativo Comun, las nor-
mas reguladoras de los procedimientos de otorgamiento, modificacién v extincién
de autorizaciones, por entender que dicho precepto es contrario a los articulos 42 y
43 de la Leyv de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas v del Procedi-
miento Administrativo Comun.

2. El Real Decreto impugnado fue dictado, en cumplimiento de la Disposicién
Adicional Tercera de la Ley 30/1992, de 26 noviembre, modificado por Real Decreto-
ley 14/1993, de 4 de agosto, para adecuar a dicha Ley las normas reguladoras de los
procedimientos de otorgamiento, modificacién y extinciéon de autorizaciones. El
Real Decreto impugnado tiene en cuenta la especifica naturaleza de la potestad au-
torizatoria, v obliga a que todos los procedimientos de otorgamiento, modificacién
v extincién de autorizaciones, sean resueltos en el plazo que establezca su normati-
va reguladora v, en su defecto, el de tres meses (art. 42.2 LRJ-PAC y art. 3.1 del Real
Decreto impugnado). Ademas, el Real Decreto impugnado ticne en cuenta que en
materia de autorizaciones pueden concurrir especiales circunstancias de orden pu-
blico, seguridad o salud puablica v otras analogas, por lo que dicho Real Decreto, en
cumplimiento del mandato contenido en la Disposiciéon Adicional Tercera de la Ley
30/1992, de 26 noviembre, entre los procedimientos en los que conforme al artfculo
4.1.a) la falta de resolucién expresa puede considerarse desestimatoria de la solici-
tud, incluve las solicitudes de otorgamiento y modificacién de las autorizaciones
previstas en las disposiciones reguladoras de los juegos de azar [art. 4.1.a) v Anexo,
A.4, del Real Decreto impugnado).

3. Existen actividades privadas en las que el interés publico csta presente. Es-
tos casos requieren una reglamentacién especial, de suerte que la autorizacién va
no se limita a remover los obst4culos para el ejercicio de algan derecho por la razén
de que, en esos supuestos de actividad privada en los que esté presente el interés pu-
blico, los poderes de la Administracion sélo pueden cjercerse validamente compro-
bando previamente las circunstancias objetivas condicionantes del otorgamiento de
la autorizacién: ello obliga a la Administracién a resolver, caso por caso, invocando,
interpretando y aplicando la normativa (legal y reglamentaria) que resulte aplicable.
No cabe duda de que en la actividad privada en la que se desarrollen juegos de azar,
pueden concurrir circunstancias especiales objetivas (de orden publico, de seguri-
dad, de salud publica, etc.) determinantes de que la potestad autorizatoria se ejerci-
te mediante el previo control administrativo de las circunstancias especiales objeti-
vamente concurrentes: de ahi que, en todo caso, deban observarse las normas (lega-
les v reglamentarias, reiteramos) reguladoras de los juegos de azar. La propia
demanda, en esencia, esta expresando cuanto aqui se razona al hacer referencia a
las eventuales excepciones por razones de interés publico a las que se refiere el ex-
pediente administrativo.

Todo lo razonado conduce a la desestimacién, fntegramente, del recurso conten-
cioso-administrativo interpuesto por la “Asociacién de Empresarios de Maquinas
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Recreativas”, AEMAR, contra el Real Decreto 1778/1994, de 5 agosto, por ¢l que se
adecuan a la Ley 30/1992, de 26 noviembre, de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas v del Procedimiento Administrativo Comun, las normas reguladoras
de los procedimientos de otorgamiento, modificacion y extincién de autorizacio-
nes.» (Sentencia de 22 de enero de 1998, Sala 3.4 Seccion 3.9 Ar. 917.)

III. ADMINISTRACION LOCAL

A)  Autonomia local. Interpretacion a partir del principio de primacia de
la voluntad municipal ante opciones técnicamente indiferentes. Fijacion de
topdnimos locales por la Comunidad Autéroma.

«La Ley 3/1986, de 29 abril, aprobada por el Parlamento de las Islas Balcares,
ticne por objeto —como dice su art. 1.°— “desarrollar el art. 3 del Estatuto de Auto-
nomia, en lo que respecta a la normalizacion de la lengua catalana, como propia de
las Islas Baleares en todos los ambitos, v garantizar el uso del catalan y del castella-
no como idiomas oficiales de aquella Comunidad Auténoma”. El articulo 14 dispo-
nc que “los toponimos de las Islas Baleares tienen como tnica forma oficial la cata-
lana”, correspondiendo "al Gobierno de la Comunidad Auténoma, de acuerdo con el
asesoramiento de la Universidad de las Islas Baleares, determinar los nombres ofi-
ciales de los municipios, territorios, nucleos de poblacién, vias de comunicacién in-
terurbanas en general y topénimos de la Comunidad Auténoma”. Estas denomina-
ciones son legales a todos los efectos y la rotulaciéon ha de concordar con ellas, aia-
dec el nim. 3 de este mismo precepto. Al amparo de la autorizacién contenida en la
Disposicién Final 1.* de dicha Ley, ¢l Gobierno de aquella Comunidad Auténoma
aprobo cl Decrcto nam. 36/1988, de 14 abril, en el que se regulan las formas oficia-
les de los top6nimds. El predimbulo de este Decreto recuerda el contenido del art. 14
de la Ley 3/1986, reconoce que la Universidad dc las Islas Baleares ha facilitado el
asesoramiento en matcria de top6énimos y recoge las observaciones que aquella ins-
titucién universitaria ha proporcionado sobre los articulos de los toponimos balea-
res. A continuacién decreta (num. 1) las formas oficiales de los topgnimos de las Is-
las Baleares, estableciendo, en el caso del Municipio de Manacor, ademas de otras,
las que scguidamente transcribimos: “Cala Moreia”, “Estany d’en Mas” y “Portocris-
to”"/“Port de Manacor”. Por ultimo, la Disposicién Transitoria Unica impone a los
municipios y los Conscjos Insulares de las Islas Baleares la obligacién “de adecuar
los top6nimos de sus territorios a las formas oficiales que sc establecen en el articu-
lo 1 de este Decreto, antes del 30 de abril de 1989, de acuerdo con la Disposicién
Transitoria Segunda de la Ley 3/1986". Disconforme con el Decreto nium. 36/1988, el
Avuntamiento de Manacor recurrié en reposicién, pretendiendo que fuese declarada
su integra nulidad, recurso que ¢l Consejo de Gobicrno de aquella Comunidad Aut6-
noma descstimé por Resolucién de 23 junio 1988, declarada conforme a derecho
por la sentencia de la Sala del Tribunal Superior de Justicia de Baleares que enjui-
ciamos en esta apelacién.

Tras la aceptacién por el Ayuntamiento apelante del pronunciamiento de la sen-
tencia recurrida que, acogiendo en parte la causa de inadmisibilidad opuesta por la
Comunidad Auténoma demandada, anicamente reconoce a aquella entidad local le-
gitimacién activa para impugnar la parte del Decreto refercnte a los topénimos
comprendidos dentro del término municipal de Manacor y no para pretender la nu-
lidad absoluta de todo su contenido, ¢l ambito de esta apelacién queda reducido a
examinar: a) si el Decreto, al haber sido aprobado sin audiencia del Ayuntamiento
de Manacor, ha incidido en vicio alguno determinante de su parcial nulidad; y b} si
tal Decreto, al determinar las formas oficiales de los tres topénimos que antes he-
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mos transcrito, ha seguido el asesoramiento de la Universidad de Barcelona y el cri-
terio legal contenido en el apartado 2. del articulo 14 de la Ley 3/1986, que da pre-
ferencia a la toponimia popular tradicional y a los elementos culturales autéctonos.
Los argumentos de la sentencia recurrida pueden resumirse asi: considera, de un
lado, que el Decreco no es un acto administrativo con destinatario plural —todos los
municipios y los Consejos Insulares de las Islas Baleares—, como el Ayuntamiento
de Manacor sostiene, sino una disposiciéon general cuya aprobacién no exige la au-
diencia de las entidades locales interesadas; de otro, que el Decreto ha sido aproba-
do conforme al asesoramiento de la Universidad de Baleares, teniendo por objeto
una materia susceptible de diferentes e igualmente validas opciones, habiendo elegi-
do el Gobierno auténomo la que aquella Universidad propuso.

El Decreto es una disposicién general que forma parte del ordenamiento juridico
autondmico balear v que ha sido dictada en desarrollo de lo dispuesto en la Ley
3/1986, razon por la cual no resultan aplicables los articulos 105.¢c) de Ia CE y 91.1
de la LPA, que si lo serian en el supuesto de que estuviéramos en presencia de un
acto administrativo. La audiencia del Avuntamiento recurrente no venia exigida por
el articulo 130.4 de la LPA, pues no cabe confundir las entidades territoriales inte-
grantes de la Administracién Local con las entidades de base asociativa y configura-
cion legal a que se refiere ese precepto. La inclusion de los municipios en el articulo
137 CE, en cuanto elementos necesarios de la organizacion territorial del Estado,
excluyve su incardinacién en ¢l ambito de los articulos 22, 36 v 52 CE. La llamada al
Ayuntamiento de Manacor venfa, si, exigida por los articulos 2 v 4 de la Ley de Ba-
ses de Régimen Local —en lo sucesivo, LBRL— v también por la Carta Europea de
Autonomia Local (si bien el incumplimiento de lo previsto en esta dltima norma no
integra el vicio que apreciamos por haber sido publicada en el “BOE” con fecha pos-
terior a la aprobacién del Decreto recurrido). Llegamos a tal conclusién en virtud de
las consideraciones que a continuacién se exponen.

La Constitucion (arts. 137 y 140) garantiza la autonomia de los municipios para
la gestidn de sus respectivos intereses. Los municipios son cntidades basicas de la
organizacién territorial del Estado y cauces inmediatos de participacién ciudadana
en los asuntos publicos, que gestionan con autonomia los intereses propios de las
correspondientes colectividades (art. 1 de la LBRL). Para la efectividad de su auto-
nomia, constitucionalmente garantizada, la legislacién del Estado y la de las Comu-
nidades Auténomas debe asegurar a los municipios —las Provincias y las Islas— su
derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus inte-
reses (art. 2.1 LBRL). La Administracién Local v las dem4s Administraciones Puabli-
cas ajustaran sus relaciones reciprocas a los deberes de informacién mutua, colabo-
racién, coordinacién y respeto a los ambitos competenciales respectivos (art. 10.1
LBRL). El derecho de los ciudadanos a participar en la gestién de los asuntos publi-
cos forma parte de los principios democraticos comunes a todos los Estados miem-
bros del Conscjo de Europa, derecho que en el nivel local puede ser ejercido mas di-
rectamente, lo que permite una administracion a la vez eficaz v préxima al ciudada-
no (preambulo de la Carta Europca de Administracion Local —en lo sucesivo,
CEAL— de 15 octubre 1985, ratificada por Espana por Instrumento de 20 enero
1988, publicado cn el “BOE” de 24 de febrero de 1989). Las entidades locales deben
ser consultadas, en la medida de lo posible, a su debido tiempo y en forma apropia-
da, a lo largo de los procesos de decision de todas las cuestiones que les afecten di-
rectamente (art. 4.6 de la CEAL). El Decreto impugnado regula una materia directa
v estrechamente conectada con el circulo de los intereses municipales. La naturale-
za de los intereses afectados, ¢l derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten di-
rectamentc a sus intcreses colectivos, la existencia de deberes de informacién mu-
tua, la obligacién de consultar las entidades locales en forma apropiada, justifica
que la Sala estime no sélo conveniente sino obligado que, antes de la aprobacién de
aquella disposicién general, se hubiese conocido y tenido en cuenta la voluntad ex-
presada por los titulares de los drganos encargados de la gestién democratica de
aquellos intereses municipales. Y aunque los supuestos regulados por los articulos
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22. 2.b) de la LBRL, 11.1 del Texto Refundido de 1986 y 26 del Reglamento de Po-
blacién y Demarcacién Territorial de las Entidades Locales no coinciden cxacta-
mente con los que configuran el dmbito de esta apelacién, refuerzan también, en
sus reiteradas referencias al “acuerdo” del Ayuntamiento, el criterio que esta senten-
cia acoge, en virtud del cual sc considera que fue indebidamente omitida la audicn-
cia del Ayuntamiento de Manacor, vicio determinante de la nulidad parcial que de-
claramos.

En este caso (en el que el Ayvuntamiento de Manacor ha formulado cuantas ale-
gaciones ha estimado oportunas, la Universidad dc Baleares ha emitido informe es-
pecifico sobre los tres topénimos que propone aquel Ayunitamiento, y la Comunidad
Auténoma ha argumentado exhaustivamente en defensa de su oposicién a la preten-
sion de la Entidad local recurrente) no resulta procedente por razones de economia
procesal declarar que el procedimiento se retrotraiga para que de nuevo se oiga al
Ayuntamiento de Manacor y resuelva el érgano competente para la aprobacién del
Decreto. La posicién de una y otra parte nos es perfectamente conocida y la contra-
diccion esta establecida en sus aspectos facticos y jurfdicos. De aqui la posibilidad
de proceder a examinar el fondo de la cuestién controvertida, para lo cual antes de-
bemos dejar constancia de los siguicntes extremos: 1.°) en relacién con los top6ni-
mos Cala Moreia vy Estany d’en Mas, acogidos por el Decreto impugnado, la Corpo-
racioén recurrente propone que sean sustituidos por los de “S'Tllot” v “S’Estany d’cn
Mas”, respectivamente. Sobre el primero de aquellos topénimos, el dictamen del De-
partamento de Filologia Catalana y Linguistica General de la Universidad de las Is-
las Baleares, emitido con caractler previo a la desestimacién del recurso de reposi-
cién, dice textualmente: “Cuando hacemos mencién al nombre de Cala Morcia nos
referimos a la cala manacorense de este nombre. Si el Avuntamiento de Manacor,
de acuerdo con la solucién local, quiere denominar ‘s'lllot’ a la urbanizacion que se
extiende también por la costa del término de Sant Lloteng y que tiene popularmente
este mismo nombre, no hay ningan inconveniente desde ¢l punto de vista lingiisti-
co-toponimico”. Sobre el segundo 1opénimo dice el mismo dictamen: “A veces, sin
embargo, es bien cierto que hav topénimos que se encuentran un poco a medio ca-
mino, y éste puede ser ¢l caso de ‘Estany d'en Mas'. Por las referencias que tenemos,
aunque parezca que todo el mundo sabe que es un estanque, el hecho de que éste va
haya desaparecido, borrado por una nueva urbanizacién, puede hacer que le poda-
mos considerar como un topénimo del segundo grupo, v, por tanto, eso justificaria,
tal como propone el Avuntamiento de Manacor, la conversién del articulo ‘s’Estany
d'en Mas’, paralelo a 's’Estanyol de Migjorn’, ‘sa Creu Vermella’, etc.”. La Sala ticne
en cuenta que en el referido dictamen la “S” de los dos topénimos aparece escrita
con minuscula; y 2.°) en relacién con los top6nimos “Portocristo”/“Port de Mana-
cor”, acogidos por el Decreto impugnado, el Ayuntamiento de Manacor propone los
de “Porto Cristo” y “Porto-Cristo”, v el dictamen antes mencionado reconoce que
“Portocristo como tal es en efecto un nombre relativamente reciente, y que ha sido
escrito de esta manera por analogia con Yos demaés topbnimos antiguos que contie-
nen también este mismo elemento: Portopi, Portopetro, Portocolom, etc. Este hecho
junto con el principio de economia, ¥ a menudo de mayor facilidad pedagégica en la
escritura de top6nimos y otras palabras, hace que se haya optado por transcribir
todo junto este top6nimo”.

Ciertamente, los parrafos del dictamen que hemos transcrito, que son los més in-
tensamente referentes a la cuestion controvertida, no descalifican los topdnimos
acogidos por el Decreto, mas, al admitir como posibles, en los dos primeros casos,
los que defiende ¢l Ayuntamiento de Manacor, la aceptacién de tales topénimos
propuestos por dicho Ayuntamiento se muestra mas congruente con el conjunto
normativo que antes expusimos, del que ¢s posible extracr cn esta materia un prin-
cipio de primacia de la voluntad municipal. Con otras palabras, la estimacién del
recurso sc¢ ofrece mas respetuosa con la garantia institucional de la autonomia local
y mas conforme con el carécter representativo de las instituciones a través de las
cuales se ha expresado una voluntad que, por no oponerse a la Ley y proceder de las
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autoridades mas cercanas a los ciudadanos (art. 4.3 CEAL), puede y debe ser segui-
da cuando. como aqui acontece, conecta de modo claro con intereses colectivos de
ambito estrictamente local expresados por quienes tienen legitimacién para ello.»
{Sentencia de 20 de febrero de 1998, Sala 3.° Seccién 3.° Ar. 1603.)

B) Cardcter voluntario de las relaciones de cooperacion. Nulidad de la
inclusion en el Plan Provincial de Obras y Servicios de obras no solicitadas
por el Ayuntamiento. Aplicacién del principio de subsidiariedad.

«Como acertadamente advierte el Tribunal ¢ quo, el tinico tema de fondo debati-
do en el proceso (tanto en primera instancia como en esta apelacién) es la determi-
nacién de si afecta a la validez del acuerdo aprobatorio del Plan Provincial de
Cooperacién de Obras y Servicios de la Diputacién de Lugo, para 1989, la inclusién
en él de obras no acordadas previamente por los municipios a los que se refieren ta-
les obras.

La representacién procesal de la Diputacién, en su escrito de alegaciones, des-
pués de referirse a las vicisitudes de los Planes de anteriores afios v al cambio de
criterio de la propia Sala del Tribunal Superior de Justicia de Galicia, frente al cri-
terio que sustenta la sentencia impugnada, aduce diversos argumentos que ratifican
los esgrimidos en primera instancia.

En primer lugar, pone de manifiesto que la cooperacion a la que se refiere la
sentencia recurrida es sélo una de las posibles, la cooperacion voluntaria del articu-
lo 57 LRBRL, pero existe otra clase de cooperacion tipica v reglada que es la que se
produce a través del Plan Provincial de Cooperacién. Ademas, la sentencia, al man-
tener la voluntariedad a ultranza deja sin explicacién la inclusién de obras ni pedi-
das ni rechazadas por un Ayuntamiento, las obras ratificadas a posteriori, con lo
cual no se resuelve el problema de la participacién de los municipios en el Plan.

Sobre la naturaleza y sentido de la cooperacién en las relaciones interadminis-
trativas va ha tenido ocasién de pronunciarse esta Sala. Asi, en Sentencia de 18 ju-
lio 1997 (RJ 1997/6123) (Seccién 4.%), ha puesto de relieve que, aunque sin estar ex-
presamente recogida en el texto constitucional, la colaboracién y cooperacién de las
distintas Administraciones Publicas forman parte del sistema como clemento inhe-
rente, segin ha senalado el Tribunal Constitucional en Sentencia 18/1982, de 4
mavo (RTC 1982/18), pero ninguna de sus manifestaciones puede producirse con in-
fraccién de los postulados constitucionales y los condicionamientos impuestos por
el propio ordenamiento juridico, especialmente en lo que se refiere al disefio de las
respectivas competencias que puede versc afectado cuando se establecen mecanis-
mos que resulten contrarios a la propia autonomfa municipal. Y ello es asi tanto en
lo que se refiere al artfculo 57 LRBRL, rclativo a los consorcios y convenios admi-
nistrativos como instrumentos de cooperacién econémica, técnica y administrativa
entre las distintas Administraciones (Local, del Estado y de las Comunidades Auté-
nomas), como en las manifestaciones especificas 0 mecanismos tipicos de coopera-
cién —a los que la parte denomina de cooperacién reglada—, como son caracteristi-
camente, segun vercmos, los Planes Provinciales de Cooperacién de Obras v Servi-
cios (arts. 36 LRBRL v 31 a 34 del Texto Refundido de Disposiciones Legales
vigentes en materia de Régimen Local, TRRL, aprobado por RDLeg. 781/1986, de 18
abril). Y en esta linea jurisprudencial debe incluirse la doctrina que se deduce de las
Sentencias de 23 junio 1989 (RJ 1989/4881), 1 septiembre 1990 (RJ 1990/7079) y 6
abril 1993 (RJ 1993/2673), segan la cual, al tiempo de reconocerse explicitamente la
competencia de las Diputaciones Provinciales para la aprobacién anual del Plan
Provincial de Cooperacién, se advierte de la necesaria participacién de los munici-
pios de la provincia. De manera que, en ningin caso, la autonomia de las entidades
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locales pucde verse afectada por las funciones de cooperacién de otras Administra-
ciones Publicas (art. 10. 2y 3 LRBRL).

Ademds, una de las notas propias de la cooperacién es, sin duda, la voluntarie-
dad, como sciiala el Tribunal Constitucional, en Sentencia de 21 diciembre 1989
(RTC 1989/214): “La diferencia cxistente entre las técnicas de cooperacién y de
coordinacién encuentra una adecuada expresion en la Ley de Bases, dado que, junto
a los articulos 57 y 38, en los que sc expresan cstas técnicas cooperativas, ya sean
funcional u organicamente, en los articulos 10.2, 59 ¥ 62 se concretan facultades de
coordinacién de las Administraciones Publicas. Si bien tanto unas como otras se
orientan a flexibilizar v prevenir disfunciones derivadas del propio sistema de distri-
bucién de competencias, aunque sin alterar en ninguno de los casos la titularidad y
el ejercicio de las competencias de los entes en relacién, lo cierto ¢s que las conse-
cuencias y los cfectos dimanantes de unas y otras no son equiparables. La volunta-
riedad en el caso de la cooperacion frente a la imposicién en la coordinacion —va
que toda coordinacion conlleva un cierto poder de direccién, consecuencia de la po-
sicion de superioridad en que se encuentra el que coordina respecto del coordina-
do— es, por s{ mismo, un elemento diferenciador de primer orden, lo que explica y
justifica que, desde la perspectiva competencial, distintas hayan de ser las posibili-
dades de poner cn practica unas v otras férmulas”.

Las Diputaciones provinciales ocupan, sin duda, una posicién privilegiada en la
cooperacién con las Entidades locales, esto es, en la llamada cooperacion intrapro-
vincial. La LRBRL les atribuye directamente como competencia propia y especifica
la asistencia y cooperacién en la gestiéon de actividades v servicios publicos de com-
petencia municipal, tal como aparecen en ¢l articulo 25 LRBRL, pero sobre todo los
relacionados como minimos en el articulo 26 de la misma Lev. Asi, el art. 36.1 dis-
ponc que son competencias propias de las Diputaciones: “a) La coordinacion de los
servicios municipales entre si para la garantia de la prestacion integral v adecuada a
que sc refiere el apartado a) del nim. 2 del articulo 31. b) La asistencia y coopera-
cién juridica, econémica y técnica a los Municipios, especialmente a los de menor
capacidad econémica y de gestién”. Y, aunque cxisten otros instrumentos de planifi-
cacion especial y sectorial y actuaciones singulares, los Planes Provinciales de
Obras v Servicios constituyen, sin duda, la forma wadicional v mas importante de
cooperacién de las Diputaciones a las obras y servicios de competencia municipal.
A través de cllos pueden las provincias cumplir los fines propios y especificos que
les encomienda la Ley; es decir, garantizar los principios de solidaridad y equilibrio
intermunicipales en el marco de la politica econémica y social y, mas particular-
mente, ascgurar la prestacion integral y adecuada en la totalidad del territorio pro-
vincial de los servicios de competencia municipal [art. 31.2.a) LRBRL].

En efccto, 1a Ley de Presupuestos de 1957 cre6 los entonces llamados Planes pro-
vinciales de Obras y Servicios, antecedentes directos de los actuales, cuya gestion se
encomendaba a las Comisiones Provinciales de Servicios Técnicos, de composicién
burocritica estatal. Pero, restaurada la autonomia local en los términos consagra-
dos en el texto constitucional (art. 140 CE), la situacion cambia v el RD 1673/1981,
de 3 julio (en la misma linea adelantada por ¢l RD 17 febrero 1978), encomienda a
las Diputaciones el sistema de Planes Provinciales de Obras y Servicios que se confi-
gura como uno de los instrumentos adecuados para la asignacién de recursos con
criterios objetivos, a fin de consagrar una mejora del nivel de vida en aquellos mu-
nicipios carentes de algunos equipamientos comunitarios basicos. Por otra parte, su
evolucién a lo largo del tiempo permite considerarlos también como un medio efi-
caz de cooperacién entre la Administracion del Estado v las Corporaciones Locales.

El articulo 36.2 LRBRL dispone que: “A los efectos de lo dispuesto en las letras
a) v b) del namero anterior (¢s decir, de coordinacion y cooperacion), la Diputacién
aprueba anualmente un plan provincial de cooperacién a las obras v servicios de
competencia municipal, en cuya elaboracién deben participar los Municipios de la
Provincia. El Plan, que debera contener una Memoria justificativa de sus objetivos y
de los criterios de distribucién de fondos, podra financiarse con medios propios de
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la Diputacion, las aportaciones municipales y las subvenciones que acuerden la Co-
munidad Auténoma y el Estado con cargo a sus respectivos presupuestos. Sin per-
Juicio de las competencias reconocidas en los Estatutos de Autonomia y de las ante-
riormente asumidas y ratificadas por éstos, la Comunidad Auténoma asegura, en su
territorio, la coordinacién de los diversos Planes provinciales de acuerdo con lo pre-
visto en el articulo 59 de esta Ley. El Estado y la Comunidad Auténoma, en su caso,
pueden sujetar las subvenciones a determinados criterios v condiciones en su utili-
zacién o empleo”.

Los expresados términos literales del precepto dotan de una cierta ambigiiedad a
la planificacién provincial de que se trata, al presentarla simultdneamente como
instrumento de coordinacién (letra a) del apartado 1] y de cooperacién [letra b) del
apartado 1], con las consecuentes dificultades de interpretacién v aplicacién practi-
ca. Sin embargo, desde el punto de vista dc las Diputaciones, resulta preferente su
cardcter de mecanismo de cooperacién con las Entidades municipales de la provin-
cia, puesto que no sélo es el propio precepto el que califica como de “cooperacién” a
los planes, sino que también es ésta la naturaleza que resulta de su regulacion siste-
matica contenida en los articulos 32 y siguientes del TRRL. En resumen, puede de-
cirse que los Planes Provinciales de Cooperacion son realmente “planes de coopera-
cion”, sin perjuicio de que a través de esta cooperacién logre la Diputacién coordi-
nar los esfuerzos de las Entidades locales que intervienen.

Asimismo, debe tenerse en cuenta que la LRBRL determina las posibilidades de
utilizacién de técnicas de cooperacion, o predominantemente de cooperacién como
los Planes Provinciales, y de técnicas coordinadoras v de sustitucién o subrogacién,
como la prevista en el articulo 60 LRBRL, para determinados supuestos de incum-
plimiento de obligaciones legalmente impuestas por las Entidades locales, que no
son alternativas o discrecionalmente utilizables, sino que ha de acudirse primero a
técnicas cooperadoras de caracter voluntario v, inicamente en el caso de que éstas
resulten imposibles, podria resultar justificada la utilizacién de técnicas de coordi-
nacion forzosa, a las que se da, por tanto, una naturaleza subsidiaria, en razén al
riesgo que implican para la autonomia de los entes coordinados.

Es cierto que, como sc ha razonado, los Planes Provinciales de Cooperacién per-
siguen, junto a la preferente finalidad de “cooperacién”, una cierta funcién de
"coordinacién”, en el aseguramiento v garantia de la adecuada prestacion de los ser-
vicios municipales, especialmente de los minimos establecidos en el articulo 26.1
LRBRL, pero cn ningan caso ello supone que la Diputacién asuma la titularidad de
los servicios y obras que ostentan los municipios. Las obras de los Planes Provincia-
les son de competencia municipal, dado que la cooperacién interadministrativa par-
te siempre de la formulacion de una actuacion conjunta dentro de las respectivas
competencias para la consecuciéon de un fin determinado. De esta manera, resulta
evidente la nccesidad de dotar de legitimidad al acto complejo en que se traduce la
tramitacién y aprobacién del Plan, para que, con respeto a la autonomia local, sea
consecuencia del acuerdo y no de la imposicién unilateral.

En definitiva, la naturaleza del Plan Provincial de Cooperacion antes expuesta
no puede llevar a otra conclusién que la de excluir de él cualquier obra que cuente
con la negativa del correspondiente Avuntamiento afectado y entender, incluso, que
la propuesta de inclusion de la obra corresponde a la propia Corporacién munici-
pal. Otra cosa supondria una efectiva subrogacion de la Diputacién en las compe-
tencias municipales apovandose en una técnica de cooperacién que no es atributiva
de titulo competencial.

La consecuencia inmediata del principio de inalterabilidad de los titulos compe-
tenciales, que redunda en el proceso de elaboracién de los Planes de que se trata, es
que “las obras han de ser propuestas por el Avuntamiento regidor del territorio en
que vayan a realizarse, y que ningin otro organismo puede decidir qué obras de esa
competencia municipal son las convenientes para ese concreto municipio; otra con-
clusién supondria la intromisién de otro organismo en facultades y competencias
municipales, resultando ello inaceptable en un Estado compuesto como el espafiol”.

Refuerzan la necesidad de esta inicial aceptacién voluniaria de la obra o servicio
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por los municipios respectivos, ademas de los expuestos argumentos referidos a la
autonomfia municipal v a la titularidad de la competencia ejercida, otros como:

a) La base democratico-participativa del Plan, a cuya elaboracién acuden los
municipios, suministrando datos, fijando prioridades de actuacion o sefialando las
deficiencias.

b) El principio institucional organizativo de subsidiariedad que exige la atribu-
cion de competencias v responsabilidades publicas a las autoridades mds préximas
a los ciudadanos, que se encuentren en condiciones de ejercerlas (art. 2.1 LRBRL v
art. 4.3 de la Carta Europea de Autonomia Local). Principio que enlaza de modo
claro con la exigencia de quc los intereses colectivos de dambito estrictamente local
sean expresados por quicnes tienen legitimacién para ello. Como recuerda la Sen-
tencia de esta Sala de 20 febrero 1998 (RJ 1998/1603), la Constitucién (arts. 137 y
140) garantiza la autonomia de los municipios para la gestién de sus respectivos in-
tereses. Los municipios son entidades basicas de la organizacién territorial del Es-
tado y cauces inmediatos de participacién ciudadana en los asuntos publicos, que
gestionan con autonomia los intercses propios de las correspondientes colectivida-
des (art. 1 de la LRBRL). El derecho de los ciudadanos a participar en la gestién de
los asuntos publicos forma parte de los principios democraticos comunes a todos
los Estados miembros del Consejo de Europa, derecho que en el nivel local puede
scr ejercido mas directamente, lo que permite una administracién a la vez eficaz v
préoxima al ciudadano (preambulo de la Carta Europea de Administraciéon Local de
15 octubre 1985, ratificada por Espafia por Instrumento de 20 enero 1988, publica-
do en el “BOE” de 24 de febrero de 1989).

¢) La aportacién econémica que han de efectuar los municipios para la ejecu-
cion de las obras incluidas en el Plan supone una incidencia en el ambito presu-
puestario, que exige que la decisién no venga condicionada en términos impositivos
por ¢l acuerdo adoptado por otra Administracién: circunstancia ésta que, precisa-
mente, fue tenida en cuenta en la invocada Sentencia de 23 junio 1989 (RJ
1989/4881), al tratar de la delimitacién de las respectivas actuaciones de la Diputa-
cién y Comunidad Auténoma en relacion con un Plan dnico de Obras y Servicios.»
(Sentencia de 3 de abril de 1998, Sala 3.5 Seccién 4.5, Ar. 3372.)

IV. ADMINISTRACION CORPORATIVA

Colegios Profesionales. Naturaleza administrativa de sus actos y acuer-

dos. Necesidad del dictamen del Consejo de Estado al revisar de oficio un
acto propio.

«La cuestién esencial consiste en determinar si era 0 no preceptivo el dictamen
del Consejo de Estado para declarar la nulidad del Acuerdo colegial de 28 junio
1973, que reconocié la colegiacion al recurrente, puesto que el acuerdo de fa Junta
de Gobierno del Colegio de Madrid por el que se aprueba la incorporacién de don
Pedro Antonio M. M. para ser anulado, determinaba la necesidad de audiencia al
Conscjo de Estado, siendo su dictamen vinculante, por aplicacién del articulo 1.° de
la Ley Orgdnica 3/1980, de 22 abril, y al ejercer la funcién consultiva con autonomia
organica y funcional para garantizar su objetividad e independencia, de acucrdo
con la Constitucién y las leyes.

En ¢l Acuerdo adoptado por la Junta de Gobierno del Colegio de Madrid ¢l 21 fe-
brero 1980, se tiene en cuenta que no era necesario dicha intervencién del Consejo
de Estado, en la medida en que, en aplicacién de los articulos: segundo de los Estatu-
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tos, en obligada concordancia con el articulo noveno del Estatuto General de la Abo-
gacfa y quinto del Estatuto General del Colegio de Abogados, preceptos que eran los
vigentes de aplicacién, como reconoce el referido Acuerdo, se habia presentado una
certificacién de antecedentes penales que no se correspondia con la realidad regis-
tral, pero al considerarse que los factores de intencionalidad debian ser depurados
en otras actuaciones v al prescindirse del cumplimiento del requisito de presentar la
certificacién de penales, se incurria en el vicio que sefiala el apartado ¢} del articulo
47 de la Ley de Procedimiento Administrativo, pues la carencia de tal sustancial ele-
mento de juicio constituyd, a juicio del Colegio, ¢l procedimiento de incorporacién
en algo absolutamente apartado del cauce previsto en el que el 6rgano decisor debié
conocer lo que resulté oculto v, en consecuencia, declaré de oficio la nulidad de ple-
no derccho del Acuerdo de la Junta de Gobierno de 28 junio 1973, en virtud del cual
habia quedado incorporado al Colegio de Madrid don Pedro Antonio M. M.

Dos aspectos interesa examinar en la cuestién planteada: a) en primer lugar, la
intervencion del Consejo de Estado; b) en segundo lugar, la autonomia colegial y la
incidencia de la actuacién del Consejo de Estado dentro de los actos administrativos
de los Colegios Profesionales.

a) El articulo 107 de nuestra Constitucién reconoce la funcién consultiva que
el Consejo de Estado desarrolla para el Gobicerno de la Nacion, lo cual no quicre de-
cir que ese ¢rgano haya de quedar confinado al ejercicio de esa especifica funcién y
que no pueda extender el alcance de su intervencién consultiva, pues el ambito de
actuacién del Consejo de Estado es mucho mas amplio v se ha venido configurando
histéricamente vy en la rcalidad actual como supremo 6rgano consultivo de las Ad-
ministraciones Publicas, v el hecho de que no forme parte de la administracién acti-
va no excluve su autonomia organica v funcional, que es garantia de objetividad e
independencia y le habilita para el cumplimiento de esa tarca mas alla de su condi-
cién esencial de 6rgano consultivo del Gobicrno, en relacién con otros érganos gu-
bernativos v con otras Administraciones Puablicas distintas del Estado, en los térmi-
nos que las leves disponen, conforme a la Constitucién, por lo que, como ha recono-
cido la jurisprudencia constitucional (en Sentencias nums. 56/1990 [RTC 1990, 56]
v 204/1992 [RTC 1992, 204}]), ¢l Consejo de Estado ejerce csa funcién de érgano
consultivo con relevancia constitucional al servicio de la concepcién del Estado que
la propia Constitucién establece y ese concepto de Estado y de Administracién no es
Unica, sino diversificada, en una pluralidad de Administraciones Publicas, entre las
cuales adquierc también importancia y relevancia la Administraciéon Corporativa.

La intervencién preceptiva del Consejo de Estado supone, asf, en determinados
casos, una garantia del interés general v de la legalidad objetiva v, en consecuencia,
de los derechos e intereses de quienes son parte en un determinado procedimiento
administrativo.

b} Los Colegios Profesionales aparecen regulados por la Ley preconstitucional
2/1974, modificada por la posterior Lev 74/1978, que los configura como Corpora-
ciones de Derecho publico entre cuyos fines se comprende la ordenacién del ejerci-
cio de las profesiones, v en concreto, la Constitucién en el articulo 36 establece que
“La Ley regulara las peculiaridades propias del régimen jurfdico de los Colegios
Profesionales v el ejercicio de las profesiones tituladas. La estructura interna y el
funcionamiento de los Colegios deberan ser democraticos”.

En consecuencia, Ja Constitucién remite a la ley la regulacién de las peculiarida-
des propias de los Colegios Profesionales ¥ no los configura directamente como Cor-
poracioncs de Derccho pablico ni les atribuye funciones relativas al ejercicio de las
profesiones, limitandose a sefialar que la cstructura interna y el funcionamiento de-
beran ser democraticos, pero la propia naturaleza de los Colegios Profesionales
como Corporaciones sectoriales de base privada, permite constatar, en cuanto al
analisis de su naturaleza juridica v el régimen de sus actos, que a ellos se les asigna
el control objetivo de las condiciones de ingreso en la profesién y, desde este punto
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de vista, se les encomienda el ejercicio de una funcién publica que juega, muchas
veces, como factor determinante de la creacién de esas Corporaciones publicas sec-
toriales que encuentran cn el desarrollo de sus funciones su justificacién ultima.

Los anteriores plantcamicntos, extraidos del analisis de la regulacién constitu-
cional, encuentran su desarrollo en la jurisprudencia:

a) La jurisprudencia constitucional ha venido a reconocer, en Sentencia de 5
agosto 1983 (RTC 1983, 76), 20 febrero 1984 (RTC 1984, 23), 18 febrero 1988 (RTC
1988, 20) v 15 julio 1987 (RTC 1987, 123), que la nota relevante de las Corporacio-
nes de Derecho publico como Colegios Profesionales consiste en sefialar que son au-
ténticas Corporaciones sectoriales de base privada, esto es, Corporaciones publicas
por su composicién y organizacién, que, sin embargo, realizan una actividad que,
en parte, es privada aunque tcngan atribuidas por lev o delegadas funciones publi-
cas, v es ¢n los aspectos concretos en que actian en funciones administrativas atri-
buidas por lev o delegadas donde puede calificarse la intervencién de tales Corpora-
ciones de basc privada como sujetas a Derccho administrativo, a los efectos de su
régimen juridico y de su control jurisdiccional.

b) También ha sido la jurisprudencia del Tribunal Supremo (asi en Sentencia
de 3 noviembre 1988 [RJ 1988, 9264]) la que ha reconocido que las Corporaciones
putblicas son asociaciones scctoriales de base privada a las que ¢l Estado confia la
realizacién de fines publicos que perfectamente pueden cumplir a través del aparato
orgdnico de que disponen y asi, junto a una faceta privada, en la que operan como
factor de intermediacion entre el poder publico v los ciudadanos, aparece una face-
ta publica en la que las Corporaciones realizan actuacioncs en que el poder puiblico
les ha delegado o descentralizado su contenido v, en este supuesto, la Corporacion
al actuar en funciones ptblicas en virtud de una relacion fiduciaria, que a través de
sus mecanismos de transfercncia se establece entre la Administracién pablica v la
Corporacién, lleva a la consideracién de que el ciudadano afectado goza, en rela-
ciéon con dichas actuaciones, de las garantias necesarias, cualquicra que sea la Ad-
ministracién Pablica ante la que actua, obligando a aplicar a las Corporaciones Pu-
blicas en todos los casos en que cjercitan funciones publicas la Ley de Procedimien-
to Administrativo preconstitucional de 17 julio 1958, ulteriormente modificada por
la Ley 30/1992, de 26 noviembre, sobre Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas v del Procedimiento Administrativo Comun, llegdndose a la consideracién
de que, en principio, la Ley de Procedimiento Administrativo es aplicable a las Cor-
poraciones Publicas, bicn entendido que no todos los preccptos, en su integridad,
son de directa aplicacién, sino aquellos en que desarrollan funciones pablicas atri-
buidas expresamente por la regulacién legal.

¢) Este mismo criterio sostiene la sentencia impugnada cuando reconoce el ejer-
cicio como parte de los Colegios Profesionales del control de la colegiacién obligato-
ria de los miecmbros para poder realizar su actividad, el establecimiento dc cuotas
para ¢l mantenimiento del Colegio y las facultades de reglamentacioén en el ejercicio
de la profesion, asi como la disciplina del régimen juridico de los colegiados, con po-
testades sancionadoras en caso de incumplimicnto, sicndo el control objetivo de las
condiciones de ingreso en la respectiva profesion un estricto acto administrativo di-
manante de dicha Corporacién v recutrible ulteriormente en la via jurisdiccional con-
tencioso-administrativa. En consecucncia, scrfa susceptible de dictamen preceptivo
por el Conscjo de Estado cuando, como en la cuestion examinada, nos encontramos
ante una revision de oficio del Acucrdo anterior de 23 junio 1973, que reconocié la
inscripcion del recurrente como colegiado v que es declarado de oficio nulo de pleno
derecho en el posterior Acuerdo de 21 febrero 1980, respecto del cual entiende la sen-
tencia impugnada que debio ser oido, preceptivamente, ¢l Conscjo del Estado.

A semejante conclusién se llega por una interpretacion legal de los textos de di-
recta aplicaciéon en la cuestién examinada, basicamente contenidos en el articulo
22, apartado 10, de la Ley Organica 3/1980, de 22 abril, del Consejo de Estado
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("BOE" de 25 de abril) al reconocer que la Comisién Permanente deber4 ser consul-
tada cuando se trata de la revision de oficio de los actos administrativos en los su-
puestos previstos en la lev, v por el articulo 47, apartado ¢), de la Ley de Procedi-
miento Administrativo de 17 julio 1958, vigente en el momento en que se producen
los hechos, y articulo 8.° de la Ley 2/1974, de 13 febrero, sobre Colegios Profesiona-
les (“BOE" de 15 febrero), modificada por la Ley 74/1978, de 26 diciembre (“BOE”
de 11 de enero de 1979), al reconocer que los actos emanados de los 6rganos de los
Colegios en cuanto sujetos al Derecho administrativo, una vez agotados los recursos
corporativos serdan directamente recurribles ante la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa, reconociendo la nulidad de pleno derecho del apartado tercero de dicho
artfculo 8.” cuando se trata de actos dictados prescindiendo total v absolutamente
del procedimiento legalmente establecido o de las normas que contienen las reglas
esenciales para la formacién de voluntad de los 6rganos colegiados, transcripcioén li-
teral del articulo 47.c) de la Ley de Procedimiento Administrativo.

También se inficre tal conclusién del analisis de la normativa estatutaria de es-
pecifica aplicacién, contenida basicamente en los preceptos que invoca ¢l acuerdo
de 21 febrero 1980 del Colegio de Abogados de Madrid que pone de manifiesto que
para la incorporacién se exige por el articulo 2.” de sus Estatutos, en concordancia
con los articulos 9. del Estatuto General de la Abogacia v 5.° del Estatuto General
de Colegios de Abogados, la certificacién de antecedentes penales, que es aportada
en el caso de una forma que no se corresponde con la realidad registral v que con-
tradice la voluntad del 6rgano decisor, al llevar a cabo el procedimiento de incorpo-
racién establecido, lo que supone la incidencia, en la cuestién examinada, de los ar-
ticulos 9.2 y 14.1 del Decreto 28 junio 1946 (“BOE” de 20 de julio de 1946, num.
201), que aprucba el Estatuto General de la Abogacia; 4.5 v 48, asi como ¢! articulo
7 del Estatuto General de los Colegios de Abogados, aprobado por Orden 3 febrero
1947, modificado este dltimo precepto por la Orden de 12 diciembre 1966 (‘BOE”
num. 300, de 16 de diciembre de 1966).

Tales criterios resultan, igualmente, aplicables en virtud del Real Decreto
2090/1982, de 24 julio (“BOE" de 2 de septiembre, corregido el 8 de octubre), que
contiene las normas del Estatuto General de la Abogacia, correspondiendo a los Co-
legios de Abogados en virtud del articulo 4.°, apartado g), la ordenaci6n en el ambito
de su competencia de la actividad profesional de los colegiados, velar por la ética y
dignidad profesional y por el respeto debido a los derechos de los particulares y ejer-
cer la facultad disciplinaria ¢n el orden profesional y colegial, las previsiones conte-
nidas en el articulo 15, que establece que para la incorporacién a un Colegio de Abo-
gados se requiere la nacionalidad espafola, la mayoria de la edad, la posesién del ti-
tulo de licenciado en Derecho, la satisfaccion de la cuota de ingreso, la formalizacién
del ingreso en la Mutualidad General de Previsién de la Abogacia v el alta en la licen-
cia fiscal en los casos legalmente establecidos vy, finalmente, en aplicacién del articu-
lo 62, apartado cuarto, que fija como atribucién de la Junta de Gobierno del respecti-
vo Colegio, impedir el ejercicio de la profesién a quienes siendo colegiados o no la
ejerciesen en forma y bajo condiciones contrarias al orden legal establecido. Por ulti-
mo, los artfculos 98 v 99 establecen que son nulos de pleno derecho los actos de los
6rganos colegiados en que se dé alguno de los supuestos siguientes, entre los que fi-
gura, los dictados prescindiendo total vy absolutamente del procedimiento legalmente
establecido y reconociendo el articulo 99 que los actos emanados de la Junta de los
Colegios y del Consejo, en cuanto sujetos al Derecho administrativo, una vez agota-
dos los recursos corporativos, son directamente recurribles ante la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa, que ha de examinar la legalidad de los actos impugnados.

En suma, las Juntas de Gobierno de un Colegio Profesional no son agentes de la
Administracién del Estado (como reconocié la precedente Sentencia de este Tribu-
nal de 5 febrero 1991 [RJ 1991, 720]), ni sus miembros son funcionarios publicos,
pero ello no excluve el caricter y naturaleza administrativa de sus actos y acuerdos,
pues aun reconocicndo su plena autonomia (art. 8 de la Ley de Colegios Profesiona-
les) procede la aplicabilidad supletoria de la LPA.
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En el caso examinado, se ha omitido el dictamen del Consejo de Estado, pero
como ha reconocido la jurisprudencia de este Tribunal en casos similares o de apli-
cacién analégica a la cuestién planteada (asi, en SSTS 13 mayo 1988 [RJ 1988,
3751], 20 octubre 1988 [RJ 1988, 8029], 3 febrero 1989 [RJ 1989, 809], 2 febrero
1980 [RJ 1980, 743] v 21 octubre 1986 [RJ 1986, 5498]) la omisién de tal informe no
impide que la jurisdiccién contencioso-administrativa realice un control de legali-
dad en la cuestién examinada, existiendo en el cxpediente administrativo suficientes
elementos probatorios para resolver, de modo que la omisién de aquel dictamen ca-
rece, en estc momento, a juicio de la Sala, v dadas las circunstancias concurrentes,
de toda cficacia anulatoria, no siendo posible acoger soluciones dilatorias, en clara
contravencién del contenido constitucional del articulo 24.2 de la CE o anulatorias,
que serian desvirtuadoras de una actuacién colegial, ajustada a la legalidad, al revo-
car ¢l inicial acuerdo de inscripcién de un colegiado.» (Sentencia de 18 de febrero de
1998, Sala 3.9, Seccién 6.% Ar. 1678.)

V. EXPROPIACION FORZOSA

Reversion. Al tratarse de un derecho nuevo y auténomo que no nace ni
con el acuerdo de expropiacion ni con la consumacién de ésta, debe regirse
por la legislacion vigente en el momento de ejercitarse la accion de reversion.

«Aunque la Ley legitimadora de la expropiacién de los terrenos, cuya reversién
ha sido objeto del proceso seguido en la instancia, no contemplase expresamente el
derecho de reversién de los bicnes expropiados, ello no ¢s causa para denegar ésta,
en contra de la opinién expresada por el Abogado del Estado al oponerse al presente
recurso de casacion, pues, como ha declarado esta Sala v Seccién del Tribunal Su-
premo en su Sentencia de 28 abril 1995 (RJ 1995/3231) (Recurso de casacién
1902/1992, fundamento juridico tercero), recogiendo doctrina jurisprudencial con-
solidada, no cabe negar el derecho de reversion porque, al consumarse la expropia-
cién, la ley entonces vigente no reconociese tal derecho, ya que, aunque la reversién
hunda sus raices ¢n el derecho dominical expropiado, es un derecho nuevo y auté-
nomo, que no nace ni con el acuerdo de expropiacién ni con la consumacién de
ésta, por lo que la reversién se ha de regir por la lev vigente en el momento de ejer-
citarse a pesar de que el expediente expropiatorio se hubicra incoado bajo la vigen-
cia de una ley distinta que no contemplase tal derecho o lo regulase de otro modo.

La Sala de instancia asi parece haberlo entendido al expresar en su sentencia
que la reversién es un derecho auténomo y como tal se rige por la legislacion aplica-
ble al tiempo de su ejercicio, pero deniega la reversion porque el articulo 2 de la Ley
de la Jefatura de Estado de 7 octubre 1939 preveia la posibilidad de ocupar no sélo
los inmucbles necesarios conforme al provecto y replanteo aprobados, sino también
los que scan necesarios conforme a reformados posteriores, aunque silencia si los
terrenos en cuestion han sido incluidos en éstos, lo que no ha ocurrido, como admi-
te la Administracién expropiante y lo evidencia la situacién de los mismos, a pesar
del tiempo transcurrido desde su ocupacion, sin haberse llevado a cabo obra alguna
sobre ellos, por lo que la Sala de instancia aplica indebidamente cl citado precepto
para denegar la reversién, segiin sostiene la representacion procesal de la entidad
recurrente al desarrollar el inico motivo de casacién invocado.

En la sentencia recurrida se¢ usa, con cardcter decisivo para denegar la reversion
pedida, el argumento de que los terrenos no pueden calificarse, segin lo dispuesto por
el articulo 15.2 del Reglamento de la Ley de Expropiacién Forzosa, de parte sobrante
a los cfectos de lo establecido por los articulos 54 de esta misma Ley vy 63.b} de su Re-
glamento, ya que resultaba indispensable su ocupacién para previsibles ampliaciones,
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por lo que deben considerarse afectos a la obra que determiné la expropiacién, pero
no explica el Tribunal a quo la razén por la que tales terrenos son indispensables para
previsibles ampliaciones, limitdndose a plantear diferentes hipétesis en las que su
ocupacién serfa necesaria, sin tener en cuenta que el precepto contenido en el citado
articulo 15.2 del Reglamento de la Ley de Expropiaciéon Forzosa no es mas que el de-
sarrollo de lo dispuesto por el articulo 15 de la propia Ley, en el que se establece que,
mediante acuerdo del Consejo de Ministros, podran incluirse también entre los biencs
de necesaria ocupacién los que sean indispensables para previsibles ampliaciones de
la obra o finalidad de que se trate, acuerdo que en este caso no cxiste v, por consi-
guiente, se aplica indebidamente el articulo 15.2 del Reglamento de la Ley de Expro-
piacién Forzosa, inaplicando, a su vez, el articulo 15 de esta Ley, del que aquel pre-
cepto reglamentario no es, como hemos dicho, sino un mero desarrollo, y, en conse-
cuencia, se infringe en la sentencia recurrida no sélo lo dispuesto por el articulo 15 de
la Ley de Expropiacién Forzosa, sino también lo establecido por los articulos 54 de la
misma y 63.b) de su Reglamento, al denegar la expropiacion de los terrenos a pesar de
tratarse realmente de una parte sobrante de los bienes expropiados.

El que exista un estudio previo para la ampliacién de los accesos, que en su dia
se rcalizaron, no justifica la aplicacién del aludido articulo 15.2 del Reglamento de
la Lev de Expropiacién Forzosa, porque, en cualquier caso, seria preciso que un
acuerdo del Consejo de Ministros hubiera declarado la necesaria ocupacion de los
terrenos, no utilizados entonces, como indispensables para previsibles ampliaciones
de aquella obra, el cual no existe, debiéndose tener cn cuenta, ademas, como nos re-
cuerdan las Sentencias de la antigua Sala Quinta de este Tribunal, citadas al articu-
larse este recurso de casacion, de fechas 26 noviembre 1979 (RJ 1979/4073) v 6 fe-
brero 1980 (RJ 1980/348), que las previsiones de futuro no pueden afectar a una
rcalidad juridica actual, cual es que los terrenos en cuestién no se emplecaron en la
ejecucién de la obra ya realizada, y, aunque nuevos proyectos permitan incoar otro
expedicnte expropiatorio de los mismos, tal eventualidad no es suficiente para ener-
var el ejercicio de un derecho va nacido en favor de quien lo cjercita, y asf lo reco-
nocié el propio Servicio Juridico del Ministerio de Obras Publicas en el informe que
aparece en el cxpediente administrativo remitido a la Sala, en el que se considera
que “el fundamento de la reversién solicitada se encuentra en la expropiacién ya
practicada, cuyos fines predeterminan el recobro o reversién como condicién reso-
lutoria que es, con total abstraccion de posibles expedientes expropiatorios poste-
riores en relacién con los mismos bienes”.» (Sentencia de 20 de enero de 1998,
Sala 3.° Seccién 6.5, Ar. 1240.)

VI. DERECHOS FUNDAMENTALES

Educacion. Enserianza religiosa. Es razonable y no vulnera el principio
de igualdad la regulacion de las ensevianzas altemativas a la ensefianza de la
religion catdlica.

«Es objeto de conocimiento en el presente recurso contencioso-administrativo la
pretensién anulatoria que la “Confederacion Catélica Nacional de Padres de Familia
v Padres de Alumnos” deduce contra el Real Decreto nimero 2438/1994, dec 16 di-
ciembre, en el que se regula la ensefianza de la Religion.

El estudio de los escritos de demanda vy conclusiones de Ja parte actora obliga a
entender que, a su juicio, la norma impugnada es nula por las dos siguientes razones:

A) Porque dado el régimen de evaluacién que establcce para las “actividades
de ecstudio alternativas” (articulo 3.4: “... Tales actividades no seran objeto de eva-
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luacién y no tendrin constancia en los expedientes académicos de los alumnos”) v
para las ensefianzas de Religién en el nivel del Bachillerato (articulo 5.3: “En el Ba-
chillerato, v con el fin de garantizar el principio de igualdad y la libre concurrencia
entre todos los alumnos, las calificaciones que se hubieran obtenido en la evalua-
¢ién de las ensefianzas de religion no se¢ computardn en la obtencién de la nota me-
dia a efectos de acceso a la Universidad ni en las convocatorias para la obtencién
de becas v ayudas al estudio que realicen las administraciones puablicas cuando hu-
bicra que acudir a la nota media del cxpediente para realizar una selecciéon entre
los solicitantes”), y dado lo dispuesto en el articulo 10 del Real Decreto namero
1178/1992, de 2 octubre, que sélo permite cursar ¢l segundo afo de Bachillerato a
los alumnos que no hayan obtenido cvaluacién negativa en mas de dos materias
del primero, v que obliga a repetir ese segundo curso en su totalidad a los alumnos
que a su término tuvieran pendientes de evaluacion positiva mas de tres materias,
resultan discriminados los alumnos que opten por la ensenanza de la religién, que
deben obtener calificacién positiva en una materia mas que los que no la clijan.

B) Porque, vulnerando la exigencia de seguridad juridica, la norma impugnada
no disefia con certeza el régimen de las enscfianzas alternativas, va que: @) su ar-
ticulo 3.2 (“... Dichas actividades ... seran propuestas por ¢l Ministerio de Educacion
v Ciencia v por las Administraciones educativas que se encuentren en pleno ejerci-
cio de sus competencias en materia de educacion...”) deja en la indefinicién a quién
s¢ hace la propuesta, también si ésta pucde contener varias alternativas, v cudl sea
la solucién a adoptar si el receptor no la asume, lo que abre la posibilidad de adop-
cién de distintas soluciones por las diferentes Administraciones publicas; v b) ¢l
mismo articulo, que en su apartado 2 sc limita a fijar la finalidad de tales activida-
des y la técnica de estudio (“... Dichas actividades ... tendran como finalidad facili-
tar el conocimiento v la apreciacion de determinados aspectos de la vida social v
cultural, en su dimension histérica o actual, a través del andlisis y comentario de di-
fercntes manifestaciones literarias, plasticas v musicales, v contribuiran, como toda
actividad educativa, a los objetivos que para cada etapa estdn establecidos en la Ley
Orgdnica 1/1990, de 3 octubre. En todo caso, estas actividades no versaran sobre
contenidos incluidos en las ensenanzas minimas v en el curriculo de los respectivos
niveles educativos”), define genéricamente su contenido en su apartado 3, pero s6lo
para determinados cursos (“Durante dos cursos de la Educacién Secundaria Obliga-
toria y durante otro del Bachillerato las actividades de estudio alternativas, como
ensefnanzas complementarias, versaran sobre manifestaciones escritas, plasticas v
musicales de las diferentes confesiones religiosas, que permitan conocer los hechos,
personajes ¥ simbolos mads relevantes, asi como su influencia en las concepciones fi-
loséficas y en la cultura de las distintas épocas”), sin especificar a quién correspon-
de determinar los cursos concretos en que las actividades de estudio de que sc trata
versaran sobre csos contenidos, con la posibilidad de ruptura del ciclo de aprendi-
zaje, de forma que estas ensenanzas quedaran bastante diluidas, desvirtudndose el
principio constitucional de formacién integral de la personalidad humana, v con la
posibilidad, si fueran los centros los que determinaran los cursos concretos, de que
los alumnos que cambiaran de centro en la mitad de la etapa se vieran privados de
recibir tales ensefianzas.

Ademds de ello, sc detecta también en varios pasajes del escrito de demanda, en-
tre cllos en la preocupacién a la que apuntan las lineas finales del parrato anterior,
la concepcién dltima que acerca del contenido de las ensefianzas alternativas late cn
el plantcamicnto de la parte actora. El “pleno desarrollo de la personalidad huma-
na” que el articulo 27.2 de la Constitucién sefiala como objeto de la educacion, de-
terminaria que, a su juicio, tales ensefanzas alternativas deban versar sobre conte-
nidos relacionados con la cultura religiosa. De esta suerte, deberia configurarse un
area de Religion obligatoria, integrada por dos modalidades de eleccién voluntaria:
una, cultural, que estudie la Religién como hecho histérico v antropolégico; y otra,
confesional, como sistema de convicciones que aborde los principios morales y los
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contenidos establecidos por cada una de las religiones. En otras palabras, las que
con acierto emplea el sefior Abogado del Estado al resumir el planteamiento, se tra-
ta de defender el estudio de la Religién como 4rea o asignatura obligatoria para to-
dos los alumnos, siendo Unicamente voluntario el elegir el estudio de la religién
como hecho religioso cultural, o como modalidad confesional.

Sobre esta concepcién tltima, exigente de que las ensefianzas alternativas deban
versar sobre contenidos relacionados con la cultura religiosa, que en cuanto subva-
cente en el total planteamiento impugnatorio parece oportuno abordar en primer
término, s¢ ha pronunciado ya este Tribunal Supremo en su Sentencia de fecha 31
enero 1997 (RJ 1997/597), dictada en un recurso en el que por el cauce de la garan-
tia contencioso-administrativa de los derechos fundamentales, regulada en la Ley
6271978, de 26 diciembre, se impugnaban determinados preceptos del mismo Real
Decreto que ahora nos ocupa.

La conclusidn que se obtuvo, y que de nuevo se obtiene, es que aquella exigencia
no se deriva del Texto Constitucional. Como entonces se dijo, el ambito subjetivo y
teleolégico de la educacion, fijado en los apartados 1 (“Todos tienen ¢l derecho a la
educacién. Se reconoce la libertad de ensefanza™) v 2 (“La educacién tendrd por ob-
jeto el pleno desarrollo de la personalidad humana en el respeto a los principios de-
mocraticos de convivencia y a los derechos v libertades fundamentales”) del articulo
27 de la Constitucién, es el que delimita el sistema unitario ¥ obligatorio que a to-
dos alcanza. Mds alld, el apartado 3 (“Los poderes publicos garantizan el derecho
que asiste a los padres para que sus hijos reciban la formacién religiosa v moral que
esté de acuerdo con sus propias convicciones”) del mismo precepto se mueve va en
el terreno de la relevancia de las libres convicciones de cada cual, siendo el mensaje
constitucional que de €l se deriva el del respeto a la libertad de los ciudadanos para
que puedan clegir para sus hijos una formacién religiosa ¥y moral de acuerdo con
aquéllas, entendido esto como un plus, que atiende 2 quienes tienen creencias reli-
giosas o valoraciones morales especificas, que siendo compatibles con los objetivos
descritos en el apartado 2 como obligatorios para toda educacion, sin embargo no
estan comprendidos necesariamente en los mismos, por lo que dando lugar a una
prestacién garantizada por los poderes publicos, sin embargo nadie resulta obligado
a servirse de ella ni nadie que vea satisfecha la pretensiéon de que sus hijos reciban
ensefanza de una determinada religién o conviccion moral esta legitimado por la
Constitucién para imponer a los demds la ensefianza de cualesquiera otras religio-
nes o sistemas morales dependientes de las convicciones o creencias personales, ni
desde luego es titular de un derecho fundamental a que se les imponga a terceros
una obligacién de tal naturaleza, en el caso de que consideren que el contenido or-
dinario y obligatorio de la ensefianza es suficiente para atender a las exigencias de
conducta y conocimientos morales que quieren para sus hijos.

En esa misma sentencia se rechazé también un alegato de discriminacién analo-
go al que ahora se traslada en el primero de los motivos de impugnacién antes des-
critos. Sobre el presupuesto, que igualmente se detecta en el planteamiento de este
proceso, de que la parte actora no propugna que se quite la evaluabilidad de la ense-
flanza religiosa (congruente, ademds, con las previsiones contenidas en el Acuerdo
entre la Santa Sede y el Estado Espaiiol sobre Ensenanza y Asuntos Culturales, de
fecha 3 enero 1979, cuyo artfculo II, parrafo primero in fire, obliga a incluir “la en-
sefianza de la Religion Catélica en todos los Centros de Educacién, en condiciones
equiparables a las demas disciplinas fundamentales”), se afirmé entonces que “no es
razonable aceptar que quien desee valerse de una garantfa constitucional de forma-
cién religiosa, no obligada para quien no se acoja voluntariamente a ella, tenga un
derecho constitucional a imponer que las condiciones pactadas para su prestacién
en orden a la evaluacién se extiecndan a actividades alternativas no cubiertas con di-
cha garantia y cuya misma existencia es una mera consecuencia del reconocimiento
de aquella garantia, de modo que es evidente que las actividades alternativas no se-
ria necesario programarlas si no fuese preciso que los poderes publicos estuvieran
obligados constitucionalmente a atender a la ensenanza religiosa en los términos
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que hemos indicado”. “... constituirfa una carga desproporcionada para los alumnos
no inscritos en la ensenanza religiosa que, ademéas dec ver intensificado su horario
lectivo con las actividades alternativas, ademas sc les impusicra la evaluacién de las
mismas”.

A mavor abundamiento, al valorar ¢l motivo de impugnacién que ahora se exa-
mina debe advertirse que lo prohibido por el ordenamiento juridico no es tanto la
desigualdad de trato, como la desigualdad carente de una justificacién razonable.
La complejidad inherente a la regulacién de una materia como la que aborda el
Real Decreto impugnado, en la que no se enfrentan situaciones juridicas iguales,
sino distintas, ¥ en la que deben conjugarse mandatos diversos, determina la impo-
sibilidad de un trato milimétricamente igual, v la aceptacion como constitucional-
mente vilida de una regulacién en la que las diferencias, ademas de obedecer a una
razonable conjugacién de esos mandatos diversos, no incidan o afecten sobre aque-
llo que neccesariamente ha de ser salvaguardado, que lo ¢s, en dicha materia, la li-
bertad de opcién entre unos y otros estudios. Desde esta perspectiva, la norma im-
pugnada satisface csas cxigencias de razonabilidad vy de salvaguarda de la libertad
de opcién, pues conjuga el mandato que deriva del Acuerdo de 3 enero 1979, en el
particular al que antes sc hizo refercncia, con otras previsiones que obedecen a re-
glas de proporcionalidad y de exclusion de desigualdad en dmbitos de especial tras-
cendencia; asf, se evita que como mero efecto de la legitima opcién de unos de reci-
bir ensciianza religiosa, se traslade a quienes no menos legitimamente optan por la
enschanza alternativa una carga desproporcionada, la antes referida; v sc evita, a
través de la prevision del articulo 5.3 transcrito al inicio, que esc distinto régimen
de evaluacidon a que conducen las atenciones anteriores, pueda llegar a incidir en
ambitos, los contemplados cn el precepto (acceso a la Universidad v obtencién de
becas v ayudas al estudio), de especial trascendencia para el alumno v, en cuanto ta-
les, aptos razonablemente para incidir o afectar a la libertad de opcidn.» (Sentencia
de 26 de enero de 1998, Sala 3.° Seccion 3.5 Ar. 919.)

VII. JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Ejecucion de sentencias. Corresponde al tribunal ejecutante desvincular
formalmente de la ejecuction aquellas resoluciones administrativas dictadas
en el dmbito de la ejecucién de una sentencia que se extralimitan material-
mente de ella. S6lo posteriormente pueden ser recurridas dichas resoluciones
por la via ordinaria.

«Sc impugna, mediante este recurso de apelacién, interpuesto por el Procurador
don Saturnino E. R., actuando en nombre y representacién de don Jesas V. V., la
Sentencia de 4 octubre 1991, de la Seccién Segunda de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo de La Corufia, del Tribunal Superior de¢ Justicia de Galicia, por la
que se declaré inadmisible el Recurso contencioso-administrativo num. 725/1990
que se encontraba pendiente ante dicho érgano jurisdiccional. El citado recurso
contencioso habia sido iniciado por el hov apelante contra los Acucrdos del Avunta-
miento dc Foz de 19 febrero y 28 marzo 1990 en mérito de los cuales sc acuerda di-
rigirse a la Comisién Provincial de Urbanismo en orden a conocer ¢l estado en que
se encuentra el iramite de ejecucion de Sentencia del Tribunal Supremo de 5 mavo
1982, en concreto cuales son las medidas adoptadas por este érgano y cn especial
las referidas a la revocacién del acuerdo por el que se aprobé el Plan Proyecto de
Extension de la zona de “Arcura”. Segundo, revocar expresamente la licencia sus-
pendida al serle otorgado nulo por sentencia del Tribunal Supremo la aprobacién
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definitiva del correspondiente plan o proyecto de extensién ordenando a don Jesus
V. V. que pase por su cuenta a la demolicién de lo mal construido restituyendo las
cosas a su ser v estado primitivo. Tercero, declinar cualquier responsabilidad muni-
cipal por suspensidn o revocacién de los efectos otorgados a la licencia de 2 de abril
de 1976 en tanto que la actuacién corporativa se encuentra fuera de los dos supues-
tos previstos en el artfculo 16.3 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones
Locales. Cuarto, declinar cualquier responsabilidad municipal por la ejecucion de
los aprovechamientos urbanisticos derivados del proyecto de delimitacién del suelo
urbano, articulo 80, situados en el suelo en tanto que los mismos no fueron ejecuta-
dos por culpa imputable al interesado. Quinto, dar cuenta del acuerdo adoptado a la
Audiencia Nacional, Sala de lo Contencioso-Administrativo.

La sentencia de instancia declaré la inadmisibilidad del recurso por entender
que dicha resolucién habia recaido en el seno de un proceso de ejecucién de senten-
cia y deberia ser en ese incidente de ejecucién donde deberia ser discutida e impug-
nada. No conforme con ello, el demandante interpone recurso de apelacion contra
la sentencia referida, por estimar que, independientemente del proceso de ejecucién
en que la resolucién ha sido dictada, es evidente que su contenido se extralimita y
excede de lo que es propio de la ejecucién y, por tanto, es susceptible de una impug-
nacién separada e independiente.

La primera cuestién a decidir es la de si es ajustado a derecho el pronunciamien-
to de inadmisibilidad declarado por la sentencia impugnada. Se trata de una cues-
tién formal y por tanto previa a las cuestiones de fondo que la resolucién recurrida
plantea. Es indudable que el acto impugnado se dicta en el seno de un proceso de
ejecucion, que, a su vez, lo es de una sentencia de naturaleza estrictamente declara-
tiva, puesto que la sentencia ejecutada se limitaba a anular un Plan de Extensi6én del
suelo urbano. La consecuencia que este planteamiento comporta es que no resulta
facil comprender cuales son las medidas de ejecucion que necesita una sentencia
puramente declarativa. Independientemente de ello, el acto impugnado ha sido dic-
tado en un proceso de ejecucion de sentencia y como consecuencia de unas medidas
que habian sido solicitadas por el demandante ante la Audiencia Nacional. En tér-
minos estrictamente formales, por tanto, es en ese proceso de ejecucién donde de-
berd ser combatido dicho pronunciamiento, si se cniiende que no es ajustada a de-
recho, mediante las peticiones adecuadas ante el 6rgano jurisdiccional que conoce y
resuelve de la ejecucién, en cste caso la Audiencia Nacional. El hecho de que el
acuerdo se extralimite v vaya mas lejos de lo que es ejecucién estricta, segun argu-
menta el recurrente, no desvirtda la conclusién anterior. Efectivamente, si en el
seno de un incidente de ejecucién se dictan medidas de ejecucién, como es el caso,
que se considera que van mas alla de lo que es ejecuci6n estricta, ha de ser el 6rga-
no jurisdiccional que cjecuta la resolucién quien las deje sin efecto, pues tales extra-
limitaciones han de ser atribuidas al érgano jurisdiccional, que es quien ejecuta la
sentencia, v no al ente administrativo, que en el proceso de ejecucién se limita a
acordar lo que el 6rgano jurisdiccional ordena. En consecuencia, en el &mbito del
proceso de ejecucién los actos que se dicten, estan bajo el control del 6rgano juris-
diccional que ejecuta la resolucién objeto de ejecucién. Otra cosa es que la resolu-
cién en cuestién, dictada formalmente en un proceso de ejecucién, sea material-
mente ajena a él. En esta hip6tesis, ha de ser también el 6rgano jurisdiccional ejecu-
tante quien desvincule tal decisién del incidente de ejecucién, y producida la
desvinculacién formal del proceso de ejecucion se abre el cauce de impugnacién or-
dinario de la resolucién controvertida.

Todo lo razonado nos lleva a ratificar la decisién de la sentencia impugnada de-
clarando la inadmisibilidad del recurso.» (Sentencia de |8 de mayo de 1998, Sala 3.4
Seccidn 5.4 Ar. 3850.)
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VIII. RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL

A)  Competencia de la jurisdiccion contencioso-administrativa. Por acto
médico de la Seguridad Social. Se rebaten los argumentos a favor de la comn-
petencia del orden social.

«Invoca, en primer lugar, el representante procesal del Instituto Nacional de la
Seguridad Social, al amparo de lo dispuesto por el articulo 95.1.1.° de la Ley de esta
Jurisdiccion, el exceso en el ejercicio de la jurisdiccién por considerar que el cono-
cimiento de la cuestién debatida en la instancia esta reservado por los articulos 9.5
de la Ley Organica del Poder Judicial ¥ 2.b) del Real Decreto Legislativo 521/1990,
de 27 abril, que aprueba el Texto Articulado de la Ley de Procedimiento Laboral, al
orden jurisdiccional social.

Como va lo adujese repetidamente en la instancia, la representacion procesal del
Instituto Nacional de la Seguridad Social insiste en que, al constituir el objeto del
pleito una pretensién indemnizatoria derivada de la revisién de una situacién decla-
rada de incapacidad permancnte total por un error de diagndstico, se ¢std ante una
reclamacién en materia de Seguridad Social que, conforme a los citados preceptos
de la Lev Organica del Poder Judicial ¥ del Texto Articulado de la Ley de Procedi-
miento Laboral, corresponde conocer a los 6rganos jurisdiccionales del orden so-
cial.

E} Tribunal a guo, en el fundamento juridico tercero de su sentencia (recogido
en el antecedente tercero de esta nuestra), dio cumplida vy acertada respuesta a la
causa de inadmisibilidad que, como alegacién previa primero v después al contestar
la demanda, planteé el representante procesal del propio Instituto Nacional de la
Seguridad Social, ya que la reclamacion formulada por el demandante no tiene por
objeto una materia de Seguridad Social, relativa a su situaciéon de invalidez declara-
da en su dia por ¢l Instituto Nacional de la Seguridad Social vy después revisada
como consecuencia de un error de diagnéstico, sino una pretension encaminada a
que se declare la responsabilidad patrimonial de la Administracion por el funciona-
miento normal o anormal de los servicios publicos que intervinieron en el expedien-
te para declarar tal situacién de invalidez, contemplada por los articulos 106.2 de la
Constitucién, 40 de la Ley de Régimen Jurfdico de la Administracién del Estado v
12) de la Ley de Expropiacién Forzosa, sin quc sea discutible el cardcter de Admi-
nistracién institucional de los organismos demandados, por lo que, segun lo dis-
puesto concordadamente por los articulos 9.4 de la Ley Organica del Poder Judicial
y 3.5} de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, al tratarse de decidir
si existe o no tal responsabilidad patrimonial, su conocimiento viene atribuido a la
jurisdiccién del orden contencioso-administrativo.

Se alega en la articulacién de este motivo de casacién que el demandante presen-
t6 reclamacion previa a la via judicial, como cxigen los articulos 69 a 73 del Texto
Articulado de la Ley de Procedimicnto Laboral, de donde se pretende deducir que
corresponde conocer de su desestimacién al orden jurisdiccional social, pero, aun-
que la presentacién de tal reclamacién fuese cierta, que no lo es, pues lo que hizo el
demandante fue agotar la via administrativa previa, no serfa razén para enturbiar cl
sistema de competencias entre los diferentes drdenes jurisdiccionales, establecido
tanto por el articulo 9 de la Ley Organica del Poder Judicial como por los artfculos
1 v 3 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa y 2 y 3.a) del Texto Ar-
ticulado de la Lev de Procedimiento Laboral.

Al resolver la Sala especial de este Tribunal Supremo, después de la entrada en
vigor de la Ley 30/1992, de¢ 26 noviembre, de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas v del Procedimiento Administrativo Comun, los conflictos de com-
petencia suscitados entre ¢l orden jurisdiccional social v el contencioso-administra-
tivo para conocer de las cuestiones de responsabilidad patrimonial de la Adminis-
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tracion derivada de las prestaciones de la Seguridad Social, los ha decidido siempre
en favor de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa por entender que en nuestro
ordenamiento juridico se ha estructurado un “sistema jurisdiccional Gnico en favor
de los Tribunales Contencioso-Administrativos en materia de responsabilidad patri-
monial de las Administraciones Pablicas” (Autos de 7 julio 1994 y 25 octubre 1996).

Aunque este criterio no ha sido seguido por la Sala de lo Social de este Tribunal
Supremo en Sentencias de 10 julio y 14 y 16 octubre 1995 (RJ 1995/5488, RJ
1995/7754 y RJ 1995/7759), en las que se sostiene que el conocimiento de las cues-
tiones de responsabilidad derivada de una negligente o defectuosa asistencia sanita-
ria a los beneficiarios de la Seguridad Social corresponde a la jurisdicciéon del orden
social, no cabe duda que atribuir la competencia para conocer de la responsabilidad
patrimonial de las Administraciones Publicas a diferentes 6rdencs jurisdiccionales
favorece el denominado “peregrinaje procesal” tan poco respetuoso con el derecho
fundamental a una efectiva tutela judicial, por lo que nuestro ordenamiento se ha
acogido, como ha declarado la aludida Sala de Conflictos de este Tribunal Supremo,
a un sistema de unidad jurisdiccional para conocer de la responsabilidad patrimo-
nial de las Administraciones Publicas.

Decl contenido de los preceptos constitucionales (articulo 106.2 de la Constitu-
cién) v legales [articulos 139 a 144 de la Ley 30/1992, dc 26 diciembre; 121 y 122 de
la Ley de Expropiacién Forzosa; 9.4 de la Ley Orgénica del Poder Judicial, v 1 y 3.5}
de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa] reguladores de la materia,
se deduce que cuando la responsabilidad sea exclusiva de las Administraciones Pu-
blicas vy éstas actiien como personas juridicas de Derecho publico sujetas al Derecho
administrativo, como es el caso que nos ocupa, la competencia para conocer de
aquélla viene atribuida a la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, por lo que
procede desestimar ¢l primer motivo de casacién invocado por la representacién
procesal del Instituto Nacional de la Seguridad Social.» (Sentencia de 20 de diciem-
bre de 1997, Sala 3.° Seccion 6.% Ar. 1238.)

B) Cardcter objetivo y necesidad de nexo causal. Se niega la responsabi-
lidad basada en el iinico hecho de la competencia administrativa para orde-
nar un sector de actividad econémica. Darios producidos en la crianza v ven-
ta de moluscos. Las Administraciones publicas no son aseguradoras univer-
sales de todos los riesgos.

«En el ainico motivo de casacién, esgrimido al amparo de lo dispuesto por el ar-
ticulo 95.1.4.° de la Ley de esta Jurisdiccién, el representante procesal de la Coope-
rativa recurrente afirma que la Sala de instancia ha infringido lo dispuesto por los
articulos 106.2 de la Constitucién y 40.1 y 2 de la Ley de Régimen Juridico de la Ad-
ministracién del Estado, al considerar que no hubo relacion de causalidad entre la
actuacién de la Administracién y el resultado daftoso producido a pesar de que la
Administracién autonémica demandada ostentaba competencias en todo lo relativo
a vertidos en las aguas del litoral andaluz, a la ordenacién de éste, a la acuicultura y
a la ordenacién del sector pesquero, al medio ambiente y a la higiene de la contami-
nacién biética y antibiética, sin que sea necesario, conforme a la jurisprudencia v
en contra del parecer de la Sala de instancia, que la relacion de causa a efecto sea
exclusiva entre la actuacién administrativa y el resultado producido, va que, de ha-
ber otras concausas, se produce meramente un reparto proporcional del importe de
la indemnizacién debida entre los causantes.

No cabe duda que la jurisprudencia ha declarado (Sentencias de esta Sala y Sec-
cion de 23 enero 1997 [RJ 1997/266], 26 abril 1997 [RJ 1997/4307] y 16 diciembre
1997 —Recurso de Casacion 4327/1993~—) que la imprescindible relacién de causali-
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dad entre la actuacién de la Administracion y el resultado dafioso producido puede
aparecer bajo formas mediatas, indirectas v concurrentes siempre que pueda cole-
girse la existencia dc nexo causal entre el funcionamiento del servicio publico y el
dafo o perjuicio. de modo que, de concurrir varias causas, se debe atribuir propor-
cionalmente la reparacién, pero la sentencia recurrida no infringe esta jurispruden-
cia pues considera que la causa determinante del perjuicio sufrido por los integran-
tes de la Cooperativa fue realmente la concentracién de metales pesados en las
aguas del litoral, que afectaba a los ostreidos con anterioridad a la promulgacion de
la orden de la Consejeria de Agricultura y Pesca de la Junta de Andalucia, por la que
se prohibié preventivamente la captura y venta en lonja de los moluscos bivalvos
procedentes de los bancos naturales v de los establecimientos de acuicultura del li-
toral onubense, al mismo tiempo que dicha sentencia descarta que la contamina-
cién de tales aguas existicse con anterioridad al otorgamicnto a la Cooperativa de-
mandante de la autorizacién para la instalacion de viveros flotantes destinados al
engorde de moluscos, y, por consiguiente, declara que, al no existir relacién de cau-
salidad entre la actuacion de la Administracion v el resultado producido, no procede
declarar la responsabilidad patrimonial de aquélla.

Como hemos expresado, la recurrente pretende basar la existencia del impres-
cindible nexo causal en las competencias que, ¢n materia de vertidos, ordenacién
del litoral, acuicultura, ordenacién del sector pesquero, medio ambiente, higiene,
contaminacion bidtica v antiobética, ostenta la Administracién autonémica deman-
dada, con ¢l argumento de que si las hubiese ejercido eficazmente no se hubiesc
producido la contaminacion de las aguas v no hubiera sido preciso promulgar la or-
den que prohibe las capturas v venta de moluscos.

Sin embargo, el que dicha Administracién tuvicse indiscutiblemente competen-
cias sobre las indicadas materias v en los expresados sectores no le hace, sin mas,
responsable de la contaminacién de las aguas del litoral v de todas las consccucn-
cias derivadas de ésta, pucs no es acorde con el principio de responsabilidad objeti-
va, recogido por los articulos 40.1 de la Ley de Régimen Juridico de la Administra-
cién del Estado y 139.1 de la vigente Ley de Régimen Juridico de las Administracio-
nes Publicas v del Procedimiento Administrativo Coman de 26 noviembre 1992, la
generalizacion de dicha responsabilidad mas alla del principio de causalidad, aun
cn forma mediata, indirecta o concurrente, de manera que, para que exista aquélla,
es imprescindible la concurrencia del nexo causal entre Ja actuacidn de la Adminis-
tracién vy el resultado lesivo o dafioso producido, que en este caso, como ha declara-
do la Sala de instancia, no puede apreciarse aunque la Administracién hubiera in-
cumplido sus debercs de vigilancia para cvitar vertidos contaminantes, pues se des-
conoce el factor o agente determinante del aumento de los niveles maximos
autorizados de metales pesados en las aguas del litoral onubense con ¢l consiguien-
te riesgo en ¢l consumo de moluscos bivalvos, que obligd a la Administracién de-
mandada, en uso de sus aludidas atribuciones, a prohibir su comercializacién como
medida para salvaguardar la salud.

La socializacién de los riesgos, que justifica la responsabilidad objetiva de la Ad-
ministracién cuando actia en defensa de los intereses generales lesionando para
ello intercses particulares, no permite extender dicha responsabilidad hasta cubrir
las pérdidas en este caso de los acuicultores por mas que su actividad hubiesc sido
promovida y fomentada por la propia Administracién, ya que, cuando asi procedid,
no existia el riesgo después generado por hechos v circunstancias cn los que no se
ha acreditado que la misma tuviese participacién alguna directa ni indirecta, inme-
diata 0 mediata, exclusiva ni concurrente.

La asuncién por la Administracién autonémica de competencias transferidas por
el Estatuto de Autonomia no liberaba a las empresas dedicadas a la acuicultura de
soportar los riesgos procedentes de la posible contaminacion de las aguas con la
consiguiente paralizacién de las capturas y venta de ostreidos, pues no cabe consi-
derar que el vigente sistema de responsabilidad patrimonial objetiva de las Adminis-
traciones Publicas convierta a éstas en aseguradoras universales de todos los riesgos
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con el fin de prevenir cualquier eventualidad desfavorable o dafiosa para los admi-
nistrados, derivada de la actividad de éstos, por el hecho de que ejerzan competen-
cias en la ordenacién de un determinado sector o sea necesaria su autorizacioén,
porque, de lo contrario, como pretende la representacién procesal de la recurrente,
se transformaria aquél en un sistema providencialista no contemplado en nuestro
ordenamiento juridico.» (Sentencia de 7 de febrero de 1998, Sala 3.°, Seccion 6.
Ar. 1444.)

C) Por funcionamiento normal. La extension general de las molestias
causadas por la remodelacién de la via publica no impide detectar una indi-
vidualizacion del davio en el reclamante, que se vio simplemente perjudicado
en su negocio.

«La alegada extensién general de las molestias causadas con las obras de remo-
delacién de la via de circunvalacién es compatible con la individualidad del dafio en
relacién con la reclamante, que se vio singularmente perjudicada en su negocio de
venta al publico por dichas obras, como acertadamente lo consideré la Sala de pri-
mera instancia al valorar las pruebas practicadas, sin que sc pueda olvidar que la
justificacién de la responsabilidad objetiva de la Administracién, contemplada por
los articulos 40 de la Lev de Régimen Juridico de la Administracién del Estado, 121
v 122 de la Ley de Expropiacién Forzosa y en la actualidad por el articulo 139 de la
Leyv 30/1992, de 26 noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publi-
cas v del Procedimicnto Administrativo Comun, se encuentra en la socializacion de
los riesgos o en la necesidad de que un ciudadano (administrado) no soporte las
consecuencias lesivas de la actuacién administrativa que ticne como finalidad el in-
terés general (Sentencias dc 14 octubre y 19 noviembre 1994 [RJ 1994/8741 y RJ
1994/10469], 11, 23 v 25 febrero v 1 abril 1995 [RJ 1995/2061, RJ 1995/1280, RJ
1995/2096, RJ 1995/3226], 5 febrero 1996 [RJ 1996/987], 25 enero 1997 [RJ
1997/266] y 7 febrero 1998 [RJ 1998/1444]).

La cuestionada relacién de causalidad entre la ejecucion de las obras y la dismi-
nucién drastica de las ventas en el establecimiento del que era titular la demandan-
te, ahora apclada, ha quedado suficientemente acreditada por las razones expresa-
das por el Tribunal “a quo” en el fundamento juridico quinto de la sentencia recu-
rrida, anteriormente transcrito en el antecedente tercero de esta nuestra, debido a
las dificultades de acceso a dicho establecimiento mientras se realizaron aquéllas:
“cierre al trafico rodado, talud de tres metros de altura, dificultad de paso para pea-
tones, duracién prolongada por mas de un afio, ruidos, emisién de polvo”, lo que
corrobora, ademds, la individualizacién del dafio repeto de la titular del negocio,
que asf result6 especialmente afectada por las mencionadas obras de remodelacién
de la via publica, con lo que concurre el requisito del nexo causal entre la actuacién
administrativa vy el dafio o perjuicio causado, exigido tanto por los preceptos legales
citados como por la jurisprudencia quc los interpreta (Sentencias de 25 enero, 26
abril v 16 diciembre 1997 [RJ 1997/266, RJ 1997/4307 v RJ 1998/8786] y 7 febrero
1998).

El perjuicio causado por la ejecucién de las obras, consistente en la reduccién de
las ganancias o lucro cesante producido por la disminucién de las ventas, es un
dafio antijuridico que, segun lo expuesto, la titular del establecimiento no tenia obli-
gacién de soportar en beneficio de la colectividad, sin que fuese meramente hipoté-
tico sino cierto y real, como lo demuestra el dictamen pericial emitido contradicto-
riamente en la primera instancia, en el que se han contrastado las ventas de los
afios inmediatamente anteriores, que, aunque habian venido aumentando progresi-
vamente, se vieron drasticamente reducidas a partir de la ejecucién de las obras y
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no se recuperaron después hasta inducir a la titular al traslado de su negocio a otro
lugar de la ciudad.» (Sentencia de 14 de febrero de 1998, Sala 3.°, Seccién 6.°
Ar. 2204.)

D) Dasios causados por el mal funcionamiento del servicio de distribu-
cién de agua a los abonados. Cuestion administrativa v no civil. St se trata
de darios que deriven de accidentes imputables a la empresa, por mal estado
de las instalaciones, es competente la jurisdiccion contenciosa, sin perjuicio
de poder acudir a la via civil para los aspectos relativos a la estricta relacion
derivada de la péliza de abono.

«El objeto del recurso se centra en determinar la conformidad al ordenamiento
juridico de la Sentencia recurrida, dictada por la Seccién Novena de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de fecha
13 noviembre 1991, que estimé el recurso contencioso-administrativo interpuesto
por la Letrada sefiora B. P. y consideré procedente el reconocimiento de la indemni-
zacién por responsabilidad patrimonial de la Administracién, condenando a la Co-
munidad de Madrid al pago de una indemnizacién que se determinaria en fase de
cjecucion de sentencia, como consecuencia de la ruptura de la conduccién de una
arteria principal del Canal de Isabel 11, producida el dia 18 de diciembre de 1986,
hacia las 10 horas, al elevarse una columna de agua ¢n el centro de la calzada de la
calle Antonio Leyva de Madrid.

Por razones metodoldgicas v de orden publico procesal procede, con cardcter
previo al examen del fondo de la cuestién suscitada, examinar los motivos o excep-
ciones de oponibilidad formuladas por las partes apelantes en el recurso y que pue-
den concretarse, en primer Jugar, en ¢l analisis de la excepcién de incompetencia de
jurisdiccién aducida con fundamento en la Ley 17/1984, de 20 diciembre, sobre
abastecimiento de agua de Madrid, articulo 6 de la Lev General Presupuestaria, ar-
ticulo 69 del Real Decreto 3439/1977, de 16 diciembre, y Decrcto 2913/1973, de 26
octubre, que contiene el Reglamento del Gas y que ¢s la primera de las excepciones
formuladas por las representaciones procesales de la Comunidad de Madrid, del Ca-
nal de Isabel Il y la empresa “Gas Madrid, SA”.

Las reclamaciones iniciales, cn los escritos promovidos por las partes persona-
das cn el expediente administrativo, fundamentaban su pretensién en la aplicacién
del Real Decreto de 12 abril 1924, quc declaré servicios puablicos los suministros de
energfa eléctrica, agua y gas a los abonados de las empresas de distribucién, corres-
pondiendo al entonces Ministerio de Trabajo, Comercio e Industria la reglamenta-
cién de tales servicios para garantia de la seguridad e interés puablico, sin perjuicio
de las demas intervenciones que pudieran corresponder a otros departamentos, a
las provincias v al municipio sobre las concesiones y contratos administrativos,
siendo de tener en cuenta quc en la exposicién de motivos de dicho Real Decreto de
1924 se justificaba la intervencién administrativa en base a cuatro razones: a) las
necesidades de ia vida moderna; b) las exigencias de la industria; ¢) las deficiencias
en la prestacion de tales servicios, que llegaron a provocar, incluso, conflictos de or-
den pablico, v d) la necesidad de ocupar terrenos de dominio pablico con las insta-
laciones, lo que permitié a la Administracién exigir a cambio unas condiciones que
ascguraran a los abonados un suministro regular. El articulo 2.” de la referida dis-
posicién establecié que a partir de la publicacion de dicho Real Decreto, todas las
empresas de distribucién de energia eléctrica, agua y gas que disfrutasen de conce-
siones 0 autorizaciones del Estado, provincia o municipio o las que ocupasen con
las instalaciones terrenos de dominio publico o del Estado, mancomunidades, pro-
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vincias y municipios, quedaban obligados a efectuar el suministro a todo abonado
que lo solicitase, en tanto tuviesen medios técnicos para ello.

En el caso examinado, la reclamacién efectuada por los perjudicados no fue ob-
jeto de resolucién expresa por parte de la Administracién, pero ello no excluye el ca-
récter estrictamente administrativo de la cuestién planteada, que afecta a la organi-
zacién de un servicio y a su gestién, cuyo directo control sigue correspondiendo a
quien ostenta la titularidad del servicio, por lo que no son los Tribunales Civiles,
como indican las partes recurrentes en apelacién, los 6rganos jurisdiccionales com-
petentes para conocer de los conflictos que pudieran surgir, sino que al tratarse de
una cuestién en que la Administracién ha de actuar en el ambito de sus competen-
cias, no se trata de una relacién estricta de cardcter contractual entre el concesiona-
rio v usuario, sino de una relacién que afecta a la prestacién del servicio publico.

A este respecto, independientemente de que ¢l usuario pueda reclamar ante la
Administracién, solicitando ¢l pronto restablecimiento del servicio con las debidas
condiciones v que el ejercicio de una accién pueda suscitarse en el &mbito de una
estricta relacién concesionario-usuario ante el Juez Civil, en ¢l caso de los danos
causados que deriven de accidentes imputables a la empresa concesionaria, por mal
estado de las instalaciones, o por defectuosa prestacién del servicio, corresponde a
los Tribunales del orden jurisdiccional contencioso-administrativo pronunciarse so-
bre la responsabilidad de cualquier reclamacioén, lo que no cvita el acudir a la via ci-
vil para aspectos relativos a la estricta relacion derivada de la llamada péliza de
abono.

En la cuestién examinada, la sentencia impugnada fundamenta la compectencia
de la jurisdiccion contencioso-administrativa en base a los criterios manifestados
por la precedente Scntencia de esta Sala de 9 mavo 1989 (RJ 1989, 3853), pero con-
sideramos competente, en la cuestién examinada, a la jurisdiccion contencioso-ad-
ministrativa por los siguientes razonamicntos:

a) La relacién juridica examinada es publica v administrativa, porque la em-
presa suministradora actuaba, ¢n todo caso, ejerciendo poderes propios, correspon-
diendo a la Administracién las facultades de vigilancia e inspeccién de las instala-
ciones o suspensién del suministro cuando se incurriese en faltas sancionables a la
empresa concesionaria.

b) Al tratarse de una gestién de un servicio publico del que es titular la Admi-
nistracién, se ha producido un conflicto que ha de ser resuelto por la jurisdiccién
contencioso-administrativa, a la que se reserva el conocimiento v solucién del mis-
mo, con el fin de controlar las condiciones en que se produce la prestacién del servi-
cio publico, pues la técnica organizativa en la gestién de los servicios publicos, cuya
direccién y control corresponde a la Administracién, permite sefalar que son los
Tribunales de dicho orden jurisdiccional contencioso-administrativo los que por im-
perativo del articulo 106 de la Constitucién, asumen su control.

¢) Elarticulo 123 de la Ley de Expropiacién Forzosa, establece el procedimien-
to de reclamacién de responsabilidad por los perjuicios causados en desarrollo del
servicio, siendo asi que todas las peticiones de responsabilidad deben dirigirse a la
Administracién v es la jurisdiccién contenciosa la competente para conocer de las
decisiones de la Administracién sobre la procedencia de la indemnizacién y sobre el
sujcto imputable.

d) El anterior criterio se completa con la consideracién fundamental de que la
finalidad del surgimicnto del instituto de la responsabilidad de la Administracién,
permite constatar que ¢! titulo de imputacién, aparte de otros que lo complemen-
tan, lo es ¢l de la integracién del servicio publico en la organizacién administrativa,
de forma que sélo cuando el agente dafoso aparezca obrando dentro de la propia
estructura organizativa administrativa, podra ser posible atribuir a aquélla el resul-
tado dafioso v, en consecuencia, hay que considerar como idea rectora en esta mate-
ria la de que en toda clase de danos producidos por servicios y obras publicas en
sentido estricto, cualquiera que sea la modalidad de la prestacion (directamente, o a
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ravés de entes filiales sometidos al derecho privado o por contratistas o concesio-
warios), la posicién del sujeto dafiado no tiene por qué ser recortado en su esfera ga-
antizadora frente a aquellas actuaciones de titularidad administrativa en funcién
le cudl sea la forma en que son llevadas a cabo y sin perjuicio, naturalmente, que el
:ontratista y el concesionario puedan resultar también sujetos imputables.

Los razonamientos anteriores conducen a rechazar la primera de las excepciones
>puestas, relativa a la incompetencia de jurisdiccién, al estimarse que si es compe-
ente esta jurisdiccion para conocer de la cuestién suscitada.» (Sentencia de 25 de fe-
srero de 1998, Sala 3.°, Seccion 6.¢ Ar. 1810.)

Tomas FONT I LLOVET
Joaquin TORNOS Mas
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A) EN GENERAL

SUMARIO: 1. FUENTES: Ordenanza local.—11. ACTO ADMINISTRATIVO: Silencio administra-
tivo negativo.—IIl. ADMINISTRACION LocaL: A) Autonomia local. Principio de primacia de la
voluntad municipal. B) Relaciones de cooperacidn. Cardcter voluntario. Principio de subsi-
diariedad. —1V. ADMINISTRACION CORPORATIVA: Revisidn de oficio de acuerdo colegial —V. Ex.
PROPIACION FOR70SA: Dereclio de reversién.—VI. DERECHOS FUNDAMENTALES: Educacién. Ense-
Aanza religiosa.—VI1. JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA: Ejecucidn de sentencias.—
VIII. RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL: A) Conmpetencia de la jurisdiccion. Acto médico de la
Seguridad Social. B) Cardcter objetivo y nexo causal. Contaminacion en la crianza de molus-
cos. C) Por funcionaniiento normal. Remodelacién de vias publicas. D) Por funcionamiento
anormal. Servicio de distribucidn de agua a los abonados.

I. FUENTES

Ordenanza local: Su articulacién con el Reglamento estatal se funda en el
principio de competencia y o en el de jerarquia.

«La relacién entre la Ordenanza Primera de Prevencién de Incendios del Ayunta-
miento de Madrid v los Reales Decretos por los que primero se aprobaron y después
se modificaron las Normas Basicas de Edificacién-Control de Prevencién de Incen-
dios, no puede articularse, como pretende la sociedad actora, a través del principio
de jerarquia, sino que por el contrario debe serlo a través del de competencia.

Es competencia municipal, y esto nadie lo discute, la prevencién y extinciéon de
incendios {art. 25.2.c} de la Ley reguladora de las Bases de Régimen Local]. No pue-
den, pues, cuestionarse las atribuciones del Ayuntamiento de Madrid para, a través
de una Ordenanza, exigir, como medida de prevencién de incendios, que en Jlos lo-
cales publicos no exista ningin punto a mas de veinticinco metros de una salida al
exterior. Si resulta que una norma estatal establece que la distancia minima dcbe
ser no inferior a cincuenta metros, no por ello existe una discrepancia irreductible
entrambas disposiciones, va que la Corporacién municipal, en uso de sus competen-
cias v “en los términos de la Legislacién del Estado v de las Comunidades Auténo-
mas” (art. 25.2 citado), puede, respetando el mininunt establecido por la norma es-
tatal, adoptar las disposiciones que estime convenientes al objeto de adaptar la ge-
nérica prevision cstatal a la realidad propia de su municipio, en este caso, de una
gran ciudad como Madrid, con el fin de salvaguardar valores constitucionalmente
protegidos: la vida, la integridad fisica y la seguridad de las personas (arts. 15y 17.1
de la Constitucidn).

No hay, pues, vulneracién alguna del principio de jerarquia normativa, sino nor-
mas producto de érdencs competenciales separados y perfectamente compatibles
entre si.» (Senrencia de 14 de enero de 1998, Sala 3.% Seccidn 4.4 Ar. 561.)
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II. ACTO ADMINISTRATIVO

Silencio administrativo negativo. Supuestos y régimen juridico tras la en-
trada en vigor de la Ley 30/1992. RD 1778/1994, de 5 de agosto, procedimien-
10 en materia de autorizaciones. Justificaciones del réginmen del silencio nega-
tivo al tratarse en ocasiones de actividad privada en la que el interés piiblico
estd presente.

«l.  Secgun expresa la Exposicion de Motivos de la Ley 30/1992, de Régimen Ju-
ridico dec las Administraciones Pablicas v del Procedimiento Administrativo Comun
(LRJ-PAC), uno de los objetivos de la Lev es el siguiente: que los ciudadanos obten-
gan respucsta expresa de las Administraciones Publicas dentro del plazo establecido
por cl ordenamicnto juridico positivo. Sc pretende asi, por via legal, cortar ¢l abuso
de la regla del silencio administrativo negativo por parte de las Administraciones
Publicas, que imperaba bajo la vigencia de la Ley de Procedimiento Administrativo
de 1958.

2. La Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas v del
Procedimiento Administrativo Comuan (LRJ-PAC), con vocacion de ser legislaciéon
basica sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacion propia de las
Comunidades Auténomas (art. 149.1.18.* CE), contiene una nueva regulacion del si-
lencio administrativo. La vigente regulacién de este instituto juridico pretende que
¢l régimen juridico del silencio administrativo sea distinta de como cra regulado en
la Ley de Procedimicnto Administrativo de 19538.

3. Enla Lev 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas v
del Procedimicnto Administrativo Comun (LRJ-PAC), el silencio positivo no se ha
convertido en la regla general, sino que lo que inicamente ha sucedido es que la Ley
quiere que las Administraciones Publicas cjerciten sus potestades administrativas
con agilidad y con sumisién, en todo caso, a la Ley v al Derecho (art. 103.1 CE). Al
responder el silencio positivo a que la Administracion agilice los tramites del proce-
dimiento administrativo, se explica que la Ley obligue a la Administracién a dictar
resolucién sobre cuantas solicitudes se le formulen por los interesados (v en todos
los procedimientos iniciados de oficio), en el plazo maximo que resulte de la trami-
tacion del procedimiento aplicable en cada caso, o en ¢l plazo mdximo de tres me-
ses si la norma del procedimiento no {ija plazo (art. 42.2 LRJ-PAC); y tiene sentido,
igualmente, que ante la situacién de ausencia de voluntad administrativa expresa (si
se dicre esta situacion), la eficacia plena del acto administrativo presunto estimato-
rio por silencio, quede condicionada a que tal acto se acredite mediante certifica-
cion emitida por el 6rgano competente que debi6 resolver expresamente (art. 44.1 y
3 LRJ-PAC).

4. En la nucva Ley, el silencio administrativo negativo esta presente. El funda-
mento del silencio administrativo negativo est4 cn la necesidad de otorgar al admi-
nistrado el instrumento idéneo (acto previo presunto negativo, dejando de ser una
ficciéon legal) para que pueda acceder a la jurisdiccidn para que sca satisfecho su de-
recho a la tutela judicial efectiva (art. 24 CE).

La regulacién del silencio administrativo sc encuentra, hoy, en ¢l articulo 43 de
la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Puablicas v del procedi-
miento Administrativo Comun (LRJ-PAC). El articulo 43.3 de dicha Ley establece
que podra entenderse desestimada una solicitud ¢n cstos supuestos: a) procedimien-
to de ejercicio del derecho de peticion del articulo 29 de la Constitucién, y
b) resolucion de recursos administrativos. salvo el caso que el propio precepto con-
templa. Al silencio administrativo negativo no se refiere solamente el articulo 43.3
de la LRJ-PAC. La posibilidad de estar ante una solicitud descstimada por silencio
administrativo negativo surge también de la regla que se contiene en el articulo
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43.2.c) de la LRJ-PAC. A tenor de este precepto, las solicitudes formuladas a la Ad-
ministracién podran ser estimadas en todos los casos en los que la normativa apli-
cable no establezca que quedaran desestimadas si no recae resolucién expresa.
Quiere ello decir que, ademds de los supuestos en los que el ordenamiento juridico
(la normativa aplicable) atribuye directamente efecto positivo o negativo al silencio
administrativo, en todos los demas casos la Administracién pucde por via reglamen-
taria (salvo que exista reserva de Ley por razén de la materia) establecer que el efec-
to del silencio administrativo sea desestimatorio.

1. Tras lo anteriormente razonado, estamos en condiciones de dar respuesta a
la demanda formulada en este recurso contencioso-administrativo. La parte deman-
dante, invocando el articulo 62.2 de la LRJ-PAC sin mas, solicita que se declare nulo
v anule el apartado 4 de la letra A del Anexo del Real Decreto 1778/1994, de 5 agos-
to, por el que se adecuan a la Ley 30/1992, de 26 noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas v del Procedimiento Administrativo Comun, las nor-
mas reguladoras de los procedimientos de otorgamiento, modificacién v extincién
de autorizaciones, por entender que dicho precepto es contrario a los articulos 42 y
43 de la Leyv de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas v del Procedi-
miento Administrativo Comun.

2. El Real Decreto impugnado fue dictado, en cumplimiento de la Disposicién
Adicional Tercera de la Ley 30/1992, de 26 noviembre, modificado por Real Decreto-
ley 14/1993, de 4 de agosto, para adecuar a dicha Ley las normas reguladoras de los
procedimientos de otorgamiento, modificacién y extinciéon de autorizaciones. El
Real Decreto impugnado tiene en cuenta la especifica naturaleza de la potestad au-
torizatoria, v obliga a que todos los procedimientos de otorgamiento, modificacién
v extincién de autorizaciones, sean resueltos en el plazo que establezca su normati-
va reguladora v, en su defecto, el de tres meses (art. 42.2 LRJ-PAC y art. 3.1 del Real
Decreto impugnado). Ademas, el Real Decreto impugnado ticne en cuenta que en
materia de autorizaciones pueden concurrir especiales circunstancias de orden pu-
blico, seguridad o salud puablica v otras analogas, por lo que dicho Real Decreto, en
cumplimiento del mandato contenido en la Disposiciéon Adicional Tercera de la Ley
30/1992, de 26 noviembre, entre los procedimientos en los que conforme al artfculo
4.1.a) la falta de resolucién expresa puede considerarse desestimatoria de la solici-
tud, incluve las solicitudes de otorgamiento y modificacién de las autorizaciones
previstas en las disposiciones reguladoras de los juegos de azar [art. 4.1.a) v Anexo,
A.4, del Real Decreto impugnado).

3. Existen actividades privadas en las que el interés publico csta presente. Es-
tos casos requieren una reglamentacién especial, de suerte que la autorizacién va
no se limita a remover los obst4culos para el ejercicio de algan derecho por la razén
de que, en esos supuestos de actividad privada en los que esté presente el interés pu-
blico, los poderes de la Administracion sélo pueden cjercerse validamente compro-
bando previamente las circunstancias objetivas condicionantes del otorgamiento de
la autorizacién: ello obliga a la Administracién a resolver, caso por caso, invocando,
interpretando y aplicando la normativa (legal y reglamentaria) que resulte aplicable.
No cabe duda de que en la actividad privada en la que se desarrollen juegos de azar,
pueden concurrir circunstancias especiales objetivas (de orden publico, de seguri-
dad, de salud publica, etc.) determinantes de que la potestad autorizatoria se ejerci-
te mediante el previo control administrativo de las circunstancias especiales objeti-
vamente concurrentes: de ahi que, en todo caso, deban observarse las normas (lega-
les v reglamentarias, reiteramos) reguladoras de los juegos de azar. La propia
demanda, en esencia, esta expresando cuanto aqui se razona al hacer referencia a
las eventuales excepciones por razones de interés publico a las que se refiere el ex-
pediente administrativo.

Todo lo razonado conduce a la desestimacién, fntegramente, del recurso conten-
cioso-administrativo interpuesto por la “Asociacién de Empresarios de Maquinas
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Recreativas”, AEMAR, contra el Real Decreto 1778/1994, de 5 agosto, por ¢l que se
adecuan a la Ley 30/1992, de 26 noviembre, de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas v del Procedimiento Administrativo Comun, las normas reguladoras
de los procedimientos de otorgamiento, modificacion y extincién de autorizacio-
nes.» (Sentencia de 22 de enero de 1998, Sala 3.4 Seccion 3.9 Ar. 917.)

III. ADMINISTRACION LOCAL

A)  Autonomia local. Interpretacion a partir del principio de primacia de
la voluntad municipal ante opciones técnicamente indiferentes. Fijacion de
topdnimos locales por la Comunidad Autéroma.

«La Ley 3/1986, de 29 abril, aprobada por el Parlamento de las Islas Balcares,
ticne por objeto —como dice su art. 1.°— “desarrollar el art. 3 del Estatuto de Auto-
nomia, en lo que respecta a la normalizacion de la lengua catalana, como propia de
las Islas Baleares en todos los ambitos, v garantizar el uso del catalan y del castella-
no como idiomas oficiales de aquella Comunidad Auténoma”. El articulo 14 dispo-
nc que “los toponimos de las Islas Baleares tienen como tnica forma oficial la cata-
lana”, correspondiendo "al Gobierno de la Comunidad Auténoma, de acuerdo con el
asesoramiento de la Universidad de las Islas Baleares, determinar los nombres ofi-
ciales de los municipios, territorios, nucleos de poblacién, vias de comunicacién in-
terurbanas en general y topénimos de la Comunidad Auténoma”. Estas denomina-
ciones son legales a todos los efectos y la rotulaciéon ha de concordar con ellas, aia-
dec el nim. 3 de este mismo precepto. Al amparo de la autorizacién contenida en la
Disposicién Final 1.* de dicha Ley, ¢l Gobierno de aquella Comunidad Auténoma
aprobo cl Decrcto nam. 36/1988, de 14 abril, en el que se regulan las formas oficia-
les de los top6nimds. El predimbulo de este Decreto recuerda el contenido del art. 14
de la Ley 3/1986, reconoce que la Universidad dc las Islas Baleares ha facilitado el
asesoramiento en matcria de top6énimos y recoge las observaciones que aquella ins-
titucién universitaria ha proporcionado sobre los articulos de los toponimos balea-
res. A continuacién decreta (num. 1) las formas oficiales de los topgnimos de las Is-
las Baleares, estableciendo, en el caso del Municipio de Manacor, ademas de otras,
las que scguidamente transcribimos: “Cala Moreia”, “Estany d’en Mas” y “Portocris-
to”"/“Port de Manacor”. Por ultimo, la Disposicién Transitoria Unica impone a los
municipios y los Conscjos Insulares de las Islas Baleares la obligacién “de adecuar
los top6nimos de sus territorios a las formas oficiales que sc establecen en el articu-
lo 1 de este Decreto, antes del 30 de abril de 1989, de acuerdo con la Disposicién
Transitoria Segunda de la Ley 3/1986". Disconforme con el Decreto nium. 36/1988, el
Avuntamiento de Manacor recurrié en reposicién, pretendiendo que fuese declarada
su integra nulidad, recurso que ¢l Consejo de Gobicrno de aquella Comunidad Aut6-
noma descstimé por Resolucién de 23 junio 1988, declarada conforme a derecho
por la sentencia de la Sala del Tribunal Superior de Justicia de Baleares que enjui-
ciamos en esta apelacién.

Tras la aceptacién por el Ayuntamiento apelante del pronunciamiento de la sen-
tencia recurrida que, acogiendo en parte la causa de inadmisibilidad opuesta por la
Comunidad Auténoma demandada, anicamente reconoce a aquella entidad local le-
gitimacién activa para impugnar la parte del Decreto refercnte a los topénimos
comprendidos dentro del término municipal de Manacor y no para pretender la nu-
lidad absoluta de todo su contenido, ¢l ambito de esta apelacién queda reducido a
examinar: a) si el Decreto, al haber sido aprobado sin audiencia del Ayuntamiento
de Manacor, ha incidido en vicio alguno determinante de su parcial nulidad; y b} si
tal Decreto, al determinar las formas oficiales de los tres topénimos que antes he-
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mos transcrito, ha seguido el asesoramiento de la Universidad de Barcelona y el cri-
terio legal contenido en el apartado 2. del articulo 14 de la Ley 3/1986, que da pre-
ferencia a la toponimia popular tradicional y a los elementos culturales autéctonos.
Los argumentos de la sentencia recurrida pueden resumirse asi: considera, de un
lado, que el Decreco no es un acto administrativo con destinatario plural —todos los
municipios y los Consejos Insulares de las Islas Baleares—, como el Ayuntamiento
de Manacor sostiene, sino una disposiciéon general cuya aprobacién no exige la au-
diencia de las entidades locales interesadas; de otro, que el Decreto ha sido aproba-
do conforme al asesoramiento de la Universidad de Baleares, teniendo por objeto
una materia susceptible de diferentes e igualmente validas opciones, habiendo elegi-
do el Gobierno auténomo la que aquella Universidad propuso.

El Decreto es una disposicién general que forma parte del ordenamiento juridico
autondmico balear v que ha sido dictada en desarrollo de lo dispuesto en la Ley
3/1986, razon por la cual no resultan aplicables los articulos 105.¢c) de Ia CE y 91.1
de la LPA, que si lo serian en el supuesto de que estuviéramos en presencia de un
acto administrativo. La audiencia del Avuntamiento recurrente no venia exigida por
el articulo 130.4 de la LPA, pues no cabe confundir las entidades territoriales inte-
grantes de la Administracién Local con las entidades de base asociativa y configura-
cion legal a que se refiere ese precepto. La inclusion de los municipios en el articulo
137 CE, en cuanto elementos necesarios de la organizacion territorial del Estado,
excluyve su incardinacién en ¢l ambito de los articulos 22, 36 v 52 CE. La llamada al
Ayuntamiento de Manacor venfa, si, exigida por los articulos 2 v 4 de la Ley de Ba-
ses de Régimen Local —en lo sucesivo, LBRL— v también por la Carta Europea de
Autonomia Local (si bien el incumplimiento de lo previsto en esta dltima norma no
integra el vicio que apreciamos por haber sido publicada en el “BOE” con fecha pos-
terior a la aprobacién del Decreto recurrido). Llegamos a tal conclusién en virtud de
las consideraciones que a continuacién se exponen.

La Constitucion (arts. 137 y 140) garantiza la autonomia de los municipios para
la gestidn de sus respectivos intereses. Los municipios son cntidades basicas de la
organizacién territorial del Estado y cauces inmediatos de participacién ciudadana
en los asuntos publicos, que gestionan con autonomia los intereses propios de las
correspondientes colectividades (art. 1 de la LBRL). Para la efectividad de su auto-
nomia, constitucionalmente garantizada, la legislacién del Estado y la de las Comu-
nidades Auténomas debe asegurar a los municipios —las Provincias y las Islas— su
derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus inte-
reses (art. 2.1 LBRL). La Administracién Local v las dem4s Administraciones Puabli-
cas ajustaran sus relaciones reciprocas a los deberes de informacién mutua, colabo-
racién, coordinacién y respeto a los ambitos competenciales respectivos (art. 10.1
LBRL). El derecho de los ciudadanos a participar en la gestién de los asuntos publi-
cos forma parte de los principios democraticos comunes a todos los Estados miem-
bros del Conscjo de Europa, derecho que en el nivel local puede ser ejercido mas di-
rectamente, lo que permite una administracion a la vez eficaz v préxima al ciudada-
no (preambulo de la Carta Europca de Administracion Local —en lo sucesivo,
CEAL— de 15 octubre 1985, ratificada por Espana por Instrumento de 20 enero
1988, publicado cn el “BOE” de 24 de febrero de 1989). Las entidades locales deben
ser consultadas, en la medida de lo posible, a su debido tiempo y en forma apropia-
da, a lo largo de los procesos de decision de todas las cuestiones que les afecten di-
rectamente (art. 4.6 de la CEAL). El Decreto impugnado regula una materia directa
v estrechamente conectada con el circulo de los intereses municipales. La naturale-
za de los intereses afectados, ¢l derecho a intervenir en cuantos asuntos afecten di-
rectamentc a sus intcreses colectivos, la existencia de deberes de informacién mu-
tua, la obligacién de consultar las entidades locales en forma apropiada, justifica
que la Sala estime no sélo conveniente sino obligado que, antes de la aprobacién de
aquella disposicién general, se hubiese conocido y tenido en cuenta la voluntad ex-
presada por los titulares de los drganos encargados de la gestién democratica de
aquellos intereses municipales. Y aunque los supuestos regulados por los articulos
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22. 2.b) de la LBRL, 11.1 del Texto Refundido de 1986 y 26 del Reglamento de Po-
blacién y Demarcacién Territorial de las Entidades Locales no coinciden cxacta-
mente con los que configuran el dmbito de esta apelacién, refuerzan también, en
sus reiteradas referencias al “acuerdo” del Ayuntamiento, el criterio que esta senten-
cia acoge, en virtud del cual sc considera que fue indebidamente omitida la audicn-
cia del Ayuntamiento de Manacor, vicio determinante de la nulidad parcial que de-
claramos.

En este caso (en el que el Ayvuntamiento de Manacor ha formulado cuantas ale-
gaciones ha estimado oportunas, la Universidad dc Baleares ha emitido informe es-
pecifico sobre los tres topénimos que propone aquel Ayunitamiento, y la Comunidad
Auténoma ha argumentado exhaustivamente en defensa de su oposicién a la preten-
sion de la Entidad local recurrente) no resulta procedente por razones de economia
procesal declarar que el procedimiento se retrotraiga para que de nuevo se oiga al
Ayuntamiento de Manacor y resuelva el érgano competente para la aprobacién del
Decreto. La posicién de una y otra parte nos es perfectamente conocida y la contra-
diccion esta establecida en sus aspectos facticos y jurfdicos. De aqui la posibilidad
de proceder a examinar el fondo de la cuestién controvertida, para lo cual antes de-
bemos dejar constancia de los siguicntes extremos: 1.°) en relacién con los top6ni-
mos Cala Moreia vy Estany d’en Mas, acogidos por el Decreto impugnado, la Corpo-
racioén recurrente propone que sean sustituidos por los de “S'Tllot” v “S’Estany d’cn
Mas”, respectivamente. Sobre el primero de aquellos topénimos, el dictamen del De-
partamento de Filologia Catalana y Linguistica General de la Universidad de las Is-
las Baleares, emitido con caractler previo a la desestimacién del recurso de reposi-
cién, dice textualmente: “Cuando hacemos mencién al nombre de Cala Morcia nos
referimos a la cala manacorense de este nombre. Si el Avuntamiento de Manacor,
de acuerdo con la solucién local, quiere denominar ‘s'lllot’ a la urbanizacion que se
extiende también por la costa del término de Sant Lloteng y que tiene popularmente
este mismo nombre, no hay ningan inconveniente desde ¢l punto de vista lingiisti-
co-toponimico”. Sobre el segundo 1opénimo dice el mismo dictamen: “A veces, sin
embargo, es bien cierto que hav topénimos que se encuentran un poco a medio ca-
mino, y éste puede ser ¢l caso de ‘Estany d'en Mas'. Por las referencias que tenemos,
aunque parezca que todo el mundo sabe que es un estanque, el hecho de que éste va
haya desaparecido, borrado por una nueva urbanizacién, puede hacer que le poda-
mos considerar como un topénimo del segundo grupo, v, por tanto, eso justificaria,
tal como propone el Avuntamiento de Manacor, la conversién del articulo ‘s’Estany
d'en Mas’, paralelo a 's’Estanyol de Migjorn’, ‘sa Creu Vermella’, etc.”. La Sala ticne
en cuenta que en el referido dictamen la “S” de los dos topénimos aparece escrita
con minuscula; y 2.°) en relacién con los top6nimos “Portocristo”/“Port de Mana-
cor”, acogidos por el Decreto impugnado, el Ayuntamiento de Manacor propone los
de “Porto Cristo” y “Porto-Cristo”, v el dictamen antes mencionado reconoce que
“Portocristo como tal es en efecto un nombre relativamente reciente, y que ha sido
escrito de esta manera por analogia con Yos demaés topbnimos antiguos que contie-
nen también este mismo elemento: Portopi, Portopetro, Portocolom, etc. Este hecho
junto con el principio de economia, ¥ a menudo de mayor facilidad pedagégica en la
escritura de top6nimos y otras palabras, hace que se haya optado por transcribir
todo junto este top6nimo”.

Ciertamente, los parrafos del dictamen que hemos transcrito, que son los més in-
tensamente referentes a la cuestion controvertida, no descalifican los topdnimos
acogidos por el Decreto, mas, al admitir como posibles, en los dos primeros casos,
los que defiende ¢l Ayuntamiento de Manacor, la aceptacién de tales topénimos
propuestos por dicho Ayuntamiento se muestra mas congruente con el conjunto
normativo que antes expusimos, del que ¢s posible extracr cn esta materia un prin-
cipio de primacia de la voluntad municipal. Con otras palabras, la estimacién del
recurso sc¢ ofrece mas respetuosa con la garantia institucional de la autonomia local
y mas conforme con el carécter representativo de las instituciones a través de las
cuales se ha expresado una voluntad que, por no oponerse a la Ley y proceder de las
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autoridades mas cercanas a los ciudadanos (art. 4.3 CEAL), puede y debe ser segui-
da cuando. como aqui acontece, conecta de modo claro con intereses colectivos de
ambito estrictamente local expresados por quienes tienen legitimacién para ello.»
{Sentencia de 20 de febrero de 1998, Sala 3.° Seccién 3.° Ar. 1603.)

B) Cardcter voluntario de las relaciones de cooperacion. Nulidad de la
inclusion en el Plan Provincial de Obras y Servicios de obras no solicitadas
por el Ayuntamiento. Aplicacién del principio de subsidiariedad.

«Como acertadamente advierte el Tribunal ¢ quo, el tinico tema de fondo debati-
do en el proceso (tanto en primera instancia como en esta apelacién) es la determi-
nacién de si afecta a la validez del acuerdo aprobatorio del Plan Provincial de
Cooperacién de Obras y Servicios de la Diputacién de Lugo, para 1989, la inclusién
en él de obras no acordadas previamente por los municipios a los que se refieren ta-
les obras.

La representacién procesal de la Diputacién, en su escrito de alegaciones, des-
pués de referirse a las vicisitudes de los Planes de anteriores afios v al cambio de
criterio de la propia Sala del Tribunal Superior de Justicia de Galicia, frente al cri-
terio que sustenta la sentencia impugnada, aduce diversos argumentos que ratifican
los esgrimidos en primera instancia.

En primer lugar, pone de manifiesto que la cooperacion a la que se refiere la
sentencia recurrida es sélo una de las posibles, la cooperacion voluntaria del articu-
lo 57 LRBRL, pero existe otra clase de cooperacion tipica v reglada que es la que se
produce a través del Plan Provincial de Cooperacién. Ademas, la sentencia, al man-
tener la voluntariedad a ultranza deja sin explicacién la inclusién de obras ni pedi-
das ni rechazadas por un Ayuntamiento, las obras ratificadas a posteriori, con lo
cual no se resuelve el problema de la participacién de los municipios en el Plan.

Sobre la naturaleza y sentido de la cooperacién en las relaciones interadminis-
trativas va ha tenido ocasién de pronunciarse esta Sala. Asi, en Sentencia de 18 ju-
lio 1997 (RJ 1997/6123) (Seccién 4.%), ha puesto de relieve que, aunque sin estar ex-
presamente recogida en el texto constitucional, la colaboracién y cooperacién de las
distintas Administraciones Publicas forman parte del sistema como clemento inhe-
rente, segin ha senalado el Tribunal Constitucional en Sentencia 18/1982, de 4
mavo (RTC 1982/18), pero ninguna de sus manifestaciones puede producirse con in-
fraccién de los postulados constitucionales y los condicionamientos impuestos por
el propio ordenamiento juridico, especialmente en lo que se refiere al disefio de las
respectivas competencias que puede versc afectado cuando se establecen mecanis-
mos que resulten contrarios a la propia autonomfa municipal. Y ello es asi tanto en
lo que se refiere al artfculo 57 LRBRL, rclativo a los consorcios y convenios admi-
nistrativos como instrumentos de cooperacién econémica, técnica y administrativa
entre las distintas Administraciones (Local, del Estado y de las Comunidades Auté-
nomas), como en las manifestaciones especificas 0 mecanismos tipicos de coopera-
cién —a los que la parte denomina de cooperacién reglada—, como son caracteristi-
camente, segun vercmos, los Planes Provinciales de Cooperacién de Obras v Servi-
cios (arts. 36 LRBRL v 31 a 34 del Texto Refundido de Disposiciones Legales
vigentes en materia de Régimen Local, TRRL, aprobado por RDLeg. 781/1986, de 18
abril). Y en esta linea jurisprudencial debe incluirse la doctrina que se deduce de las
Sentencias de 23 junio 1989 (RJ 1989/4881), 1 septiembre 1990 (RJ 1990/7079) y 6
abril 1993 (RJ 1993/2673), segan la cual, al tiempo de reconocerse explicitamente la
competencia de las Diputaciones Provinciales para la aprobacién anual del Plan
Provincial de Cooperacién, se advierte de la necesaria participacién de los munici-
pios de la provincia. De manera que, en ningin caso, la autonomia de las entidades
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locales pucde verse afectada por las funciones de cooperacién de otras Administra-
ciones Publicas (art. 10. 2y 3 LRBRL).

Ademds, una de las notas propias de la cooperacién es, sin duda, la voluntarie-
dad, como sciiala el Tribunal Constitucional, en Sentencia de 21 diciembre 1989
(RTC 1989/214): “La diferencia cxistente entre las técnicas de cooperacién y de
coordinacién encuentra una adecuada expresion en la Ley de Bases, dado que, junto
a los articulos 57 y 38, en los que sc expresan cstas técnicas cooperativas, ya sean
funcional u organicamente, en los articulos 10.2, 59 ¥ 62 se concretan facultades de
coordinacién de las Administraciones Publicas. Si bien tanto unas como otras se
orientan a flexibilizar v prevenir disfunciones derivadas del propio sistema de distri-
bucién de competencias, aunque sin alterar en ninguno de los casos la titularidad y
el ejercicio de las competencias de los entes en relacién, lo cierto ¢s que las conse-
cuencias y los cfectos dimanantes de unas y otras no son equiparables. La volunta-
riedad en el caso de la cooperacion frente a la imposicién en la coordinacion —va
que toda coordinacion conlleva un cierto poder de direccién, consecuencia de la po-
sicion de superioridad en que se encuentra el que coordina respecto del coordina-
do— es, por s{ mismo, un elemento diferenciador de primer orden, lo que explica y
justifica que, desde la perspectiva competencial, distintas hayan de ser las posibili-
dades de poner cn practica unas v otras férmulas”.

Las Diputaciones provinciales ocupan, sin duda, una posicién privilegiada en la
cooperacién con las Entidades locales, esto es, en la llamada cooperacion intrapro-
vincial. La LRBRL les atribuye directamente como competencia propia y especifica
la asistencia y cooperacién en la gestiéon de actividades v servicios publicos de com-
petencia municipal, tal como aparecen en ¢l articulo 25 LRBRL, pero sobre todo los
relacionados como minimos en el articulo 26 de la misma Lev. Asi, el art. 36.1 dis-
ponc que son competencias propias de las Diputaciones: “a) La coordinacion de los
servicios municipales entre si para la garantia de la prestacion integral v adecuada a
que sc refiere el apartado a) del nim. 2 del articulo 31. b) La asistencia y coopera-
cién juridica, econémica y técnica a los Municipios, especialmente a los de menor
capacidad econémica y de gestién”. Y, aunque cxisten otros instrumentos de planifi-
cacion especial y sectorial y actuaciones singulares, los Planes Provinciales de
Obras v Servicios constituyen, sin duda, la forma wadicional v mas importante de
cooperacién de las Diputaciones a las obras y servicios de competencia municipal.
A través de cllos pueden las provincias cumplir los fines propios y especificos que
les encomienda la Ley; es decir, garantizar los principios de solidaridad y equilibrio
intermunicipales en el marco de la politica econémica y social y, mas particular-
mente, ascgurar la prestacion integral y adecuada en la totalidad del territorio pro-
vincial de los servicios de competencia municipal [art. 31.2.a) LRBRL].

En efccto, 1a Ley de Presupuestos de 1957 cre6 los entonces llamados Planes pro-
vinciales de Obras y Servicios, antecedentes directos de los actuales, cuya gestion se
encomendaba a las Comisiones Provinciales de Servicios Técnicos, de composicién
burocritica estatal. Pero, restaurada la autonomia local en los términos consagra-
dos en el texto constitucional (art. 140 CE), la situacion cambia v el RD 1673/1981,
de 3 julio (en la misma linea adelantada por ¢l RD 17 febrero 1978), encomienda a
las Diputaciones el sistema de Planes Provinciales de Obras y Servicios que se confi-
gura como uno de los instrumentos adecuados para la asignacién de recursos con
criterios objetivos, a fin de consagrar una mejora del nivel de vida en aquellos mu-
nicipios carentes de algunos equipamientos comunitarios basicos. Por otra parte, su
evolucién a lo largo del tiempo permite considerarlos también como un medio efi-
caz de cooperacién entre la Administracion del Estado v las Corporaciones Locales.

El articulo 36.2 LRBRL dispone que: “A los efectos de lo dispuesto en las letras
a) v b) del namero anterior (¢s decir, de coordinacion y cooperacion), la Diputacién
aprueba anualmente un plan provincial de cooperacién a las obras v servicios de
competencia municipal, en cuya elaboracién deben participar los Municipios de la
Provincia. El Plan, que debera contener una Memoria justificativa de sus objetivos y
de los criterios de distribucién de fondos, podra financiarse con medios propios de
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la Diputacion, las aportaciones municipales y las subvenciones que acuerden la Co-
munidad Auténoma y el Estado con cargo a sus respectivos presupuestos. Sin per-
Juicio de las competencias reconocidas en los Estatutos de Autonomia y de las ante-
riormente asumidas y ratificadas por éstos, la Comunidad Auténoma asegura, en su
territorio, la coordinacién de los diversos Planes provinciales de acuerdo con lo pre-
visto en el articulo 59 de esta Ley. El Estado y la Comunidad Auténoma, en su caso,
pueden sujetar las subvenciones a determinados criterios v condiciones en su utili-
zacién o empleo”.

Los expresados términos literales del precepto dotan de una cierta ambigiiedad a
la planificacién provincial de que se trata, al presentarla simultdneamente como
instrumento de coordinacién (letra a) del apartado 1] y de cooperacién [letra b) del
apartado 1], con las consecuentes dificultades de interpretacién v aplicacién practi-
ca. Sin embargo, desde el punto de vista dc las Diputaciones, resulta preferente su
cardcter de mecanismo de cooperacién con las Entidades municipales de la provin-
cia, puesto que no sélo es el propio precepto el que califica como de “cooperacién” a
los planes, sino que también es ésta la naturaleza que resulta de su regulacion siste-
matica contenida en los articulos 32 y siguientes del TRRL. En resumen, puede de-
cirse que los Planes Provinciales de Cooperacion son realmente “planes de coopera-
cion”, sin perjuicio de que a través de esta cooperacién logre la Diputacién coordi-
nar los esfuerzos de las Entidades locales que intervienen.

Asimismo, debe tenerse en cuenta que la LRBRL determina las posibilidades de
utilizacién de técnicas de cooperacion, o predominantemente de cooperacién como
los Planes Provinciales, y de técnicas coordinadoras v de sustitucién o subrogacién,
como la prevista en el articulo 60 LRBRL, para determinados supuestos de incum-
plimiento de obligaciones legalmente impuestas por las Entidades locales, que no
son alternativas o discrecionalmente utilizables, sino que ha de acudirse primero a
técnicas cooperadoras de caracter voluntario v, inicamente en el caso de que éstas
resulten imposibles, podria resultar justificada la utilizacién de técnicas de coordi-
nacion forzosa, a las que se da, por tanto, una naturaleza subsidiaria, en razén al
riesgo que implican para la autonomia de los entes coordinados.

Es cierto que, como sc ha razonado, los Planes Provinciales de Cooperacién per-
siguen, junto a la preferente finalidad de “cooperacién”, una cierta funcién de
"coordinacién”, en el aseguramiento v garantia de la adecuada prestacion de los ser-
vicios municipales, especialmente de los minimos establecidos en el articulo 26.1
LRBRL, pero cn ningan caso ello supone que la Diputacién asuma la titularidad de
los servicios y obras que ostentan los municipios. Las obras de los Planes Provincia-
les son de competencia municipal, dado que la cooperacién interadministrativa par-
te siempre de la formulacion de una actuacion conjunta dentro de las respectivas
competencias para la consecuciéon de un fin determinado. De esta manera, resulta
evidente la nccesidad de dotar de legitimidad al acto complejo en que se traduce la
tramitacién y aprobacién del Plan, para que, con respeto a la autonomia local, sea
consecuencia del acuerdo y no de la imposicién unilateral.

En definitiva, la naturaleza del Plan Provincial de Cooperacion antes expuesta
no puede llevar a otra conclusién que la de excluir de él cualquier obra que cuente
con la negativa del correspondiente Avuntamiento afectado y entender, incluso, que
la propuesta de inclusion de la obra corresponde a la propia Corporacién munici-
pal. Otra cosa supondria una efectiva subrogacion de la Diputacién en las compe-
tencias municipales apovandose en una técnica de cooperacién que no es atributiva
de titulo competencial.

La consecuencia inmediata del principio de inalterabilidad de los titulos compe-
tenciales, que redunda en el proceso de elaboracién de los Planes de que se trata, es
que “las obras han de ser propuestas por el Avuntamiento regidor del territorio en
que vayan a realizarse, y que ningin otro organismo puede decidir qué obras de esa
competencia municipal son las convenientes para ese concreto municipio; otra con-
clusién supondria la intromisién de otro organismo en facultades y competencias
municipales, resultando ello inaceptable en un Estado compuesto como el espafiol”.

Refuerzan la necesidad de esta inicial aceptacién voluniaria de la obra o servicio

273



NOTAS DE JURISPRUDENCIA

por los municipios respectivos, ademas de los expuestos argumentos referidos a la
autonomfia municipal v a la titularidad de la competencia ejercida, otros como:

a) La base democratico-participativa del Plan, a cuya elaboracién acuden los
municipios, suministrando datos, fijando prioridades de actuacion o sefialando las
deficiencias.

b) El principio institucional organizativo de subsidiariedad que exige la atribu-
cion de competencias v responsabilidades publicas a las autoridades mds préximas
a los ciudadanos, que se encuentren en condiciones de ejercerlas (art. 2.1 LRBRL v
art. 4.3 de la Carta Europea de Autonomia Local). Principio que enlaza de modo
claro con la exigencia de quc los intereses colectivos de dambito estrictamente local
sean expresados por quicnes tienen legitimacién para ello. Como recuerda la Sen-
tencia de esta Sala de 20 febrero 1998 (RJ 1998/1603), la Constitucién (arts. 137 y
140) garantiza la autonomia de los municipios para la gestién de sus respectivos in-
tereses. Los municipios son entidades basicas de la organizacién territorial del Es-
tado y cauces inmediatos de participacién ciudadana en los asuntos publicos, que
gestionan con autonomia los intercses propios de las correspondientes colectivida-
des (art. 1 de la LRBRL). El derecho de los ciudadanos a participar en la gestién de
los asuntos publicos forma parte de los principios democraticos comunes a todos
los Estados miembros del Consejo de Europa, derecho que en el nivel local puede
scr ejercido mas directamente, lo que permite una administracién a la vez eficaz v
préoxima al ciudadano (preambulo de la Carta Europea de Administraciéon Local de
15 octubre 1985, ratificada por Espafia por Instrumento de 20 enero 1988, publica-
do en el “BOE” de 24 de febrero de 1989).

¢) La aportacién econémica que han de efectuar los municipios para la ejecu-
cion de las obras incluidas en el Plan supone una incidencia en el ambito presu-
puestario, que exige que la decisién no venga condicionada en términos impositivos
por ¢l acuerdo adoptado por otra Administracién: circunstancia ésta que, precisa-
mente, fue tenida en cuenta en la invocada Sentencia de 23 junio 1989 (RJ
1989/4881), al tratar de la delimitacién de las respectivas actuaciones de la Diputa-
cién y Comunidad Auténoma en relacion con un Plan dnico de Obras y Servicios.»
(Sentencia de 3 de abril de 1998, Sala 3.5 Seccién 4.5, Ar. 3372.)

IV. ADMINISTRACION CORPORATIVA

Colegios Profesionales. Naturaleza administrativa de sus actos y acuer-

dos. Necesidad del dictamen del Consejo de Estado al revisar de oficio un
acto propio.

«La cuestién esencial consiste en determinar si era 0 no preceptivo el dictamen
del Consejo de Estado para declarar la nulidad del Acuerdo colegial de 28 junio
1973, que reconocié la colegiacion al recurrente, puesto que el acuerdo de fa Junta
de Gobierno del Colegio de Madrid por el que se aprueba la incorporacién de don
Pedro Antonio M. M. para ser anulado, determinaba la necesidad de audiencia al
Conscjo de Estado, siendo su dictamen vinculante, por aplicacién del articulo 1.° de
la Ley Orgdnica 3/1980, de 22 abril, y al ejercer la funcién consultiva con autonomia
organica y funcional para garantizar su objetividad e independencia, de acucrdo
con la Constitucién y las leyes.

En ¢l Acuerdo adoptado por la Junta de Gobierno del Colegio de Madrid ¢l 21 fe-
brero 1980, se tiene en cuenta que no era necesario dicha intervencién del Consejo
de Estado, en la medida en que, en aplicacién de los articulos: segundo de los Estatu-
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tos, en obligada concordancia con el articulo noveno del Estatuto General de la Abo-
gacfa y quinto del Estatuto General del Colegio de Abogados, preceptos que eran los
vigentes de aplicacién, como reconoce el referido Acuerdo, se habia presentado una
certificacién de antecedentes penales que no se correspondia con la realidad regis-
tral, pero al considerarse que los factores de intencionalidad debian ser depurados
en otras actuaciones v al prescindirse del cumplimiento del requisito de presentar la
certificacién de penales, se incurria en el vicio que sefiala el apartado ¢} del articulo
47 de la Ley de Procedimiento Administrativo, pues la carencia de tal sustancial ele-
mento de juicio constituyd, a juicio del Colegio, ¢l procedimiento de incorporacién
en algo absolutamente apartado del cauce previsto en el que el 6rgano decisor debié
conocer lo que resulté oculto v, en consecuencia, declaré de oficio la nulidad de ple-
no derccho del Acuerdo de la Junta de Gobierno de 28 junio 1973, en virtud del cual
habia quedado incorporado al Colegio de Madrid don Pedro Antonio M. M.

Dos aspectos interesa examinar en la cuestién planteada: a) en primer lugar, la
intervencion del Consejo de Estado; b) en segundo lugar, la autonomia colegial y la
incidencia de la actuacién del Consejo de Estado dentro de los actos administrativos
de los Colegios Profesionales.

a) El articulo 107 de nuestra Constitucién reconoce la funcién consultiva que
el Consejo de Estado desarrolla para el Gobicerno de la Nacion, lo cual no quicre de-
cir que ese ¢rgano haya de quedar confinado al ejercicio de esa especifica funcién y
que no pueda extender el alcance de su intervencién consultiva, pues el ambito de
actuacién del Consejo de Estado es mucho mas amplio v se ha venido configurando
histéricamente vy en la rcalidad actual como supremo 6rgano consultivo de las Ad-
ministraciones Publicas, v el hecho de que no forme parte de la administracién acti-
va no excluve su autonomia organica v funcional, que es garantia de objetividad e
independencia y le habilita para el cumplimiento de esa tarca mas alla de su condi-
cién esencial de 6rgano consultivo del Gobicrno, en relacién con otros érganos gu-
bernativos v con otras Administraciones Puablicas distintas del Estado, en los térmi-
nos que las leves disponen, conforme a la Constitucién, por lo que, como ha recono-
cido la jurisprudencia constitucional (en Sentencias nums. 56/1990 [RTC 1990, 56]
v 204/1992 [RTC 1992, 204}]), ¢l Consejo de Estado ejerce csa funcién de érgano
consultivo con relevancia constitucional al servicio de la concepcién del Estado que
la propia Constitucién establece y ese concepto de Estado y de Administracién no es
Unica, sino diversificada, en una pluralidad de Administraciones Publicas, entre las
cuales adquierc también importancia y relevancia la Administraciéon Corporativa.

La intervencién preceptiva del Consejo de Estado supone, asf, en determinados
casos, una garantia del interés general v de la legalidad objetiva v, en consecuencia,
de los derechos e intereses de quienes son parte en un determinado procedimiento
administrativo.

b} Los Colegios Profesionales aparecen regulados por la Ley preconstitucional
2/1974, modificada por la posterior Lev 74/1978, que los configura como Corpora-
ciones de Derecho publico entre cuyos fines se comprende la ordenacién del ejerci-
cio de las profesiones, v en concreto, la Constitucién en el articulo 36 establece que
“La Ley regulara las peculiaridades propias del régimen jurfdico de los Colegios
Profesionales v el ejercicio de las profesiones tituladas. La estructura interna y el
funcionamiento de los Colegios deberan ser democraticos”.

En consecuencia, Ja Constitucién remite a la ley la regulacién de las peculiarida-
des propias de los Colegios Profesionales ¥ no los configura directamente como Cor-
poracioncs de Derccho pablico ni les atribuye funciones relativas al ejercicio de las
profesiones, limitandose a sefialar que la cstructura interna y el funcionamiento de-
beran ser democraticos, pero la propia naturaleza de los Colegios Profesionales
como Corporaciones sectoriales de base privada, permite constatar, en cuanto al
analisis de su naturaleza juridica v el régimen de sus actos, que a ellos se les asigna
el control objetivo de las condiciones de ingreso en la profesién y, desde este punto
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de vista, se les encomienda el ejercicio de una funcién publica que juega, muchas
veces, como factor determinante de la creacién de esas Corporaciones publicas sec-
toriales que encuentran cn el desarrollo de sus funciones su justificacién ultima.

Los anteriores plantcamicntos, extraidos del analisis de la regulacién constitu-
cional, encuentran su desarrollo en la jurisprudencia:

a) La jurisprudencia constitucional ha venido a reconocer, en Sentencia de 5
agosto 1983 (RTC 1983, 76), 20 febrero 1984 (RTC 1984, 23), 18 febrero 1988 (RTC
1988, 20) v 15 julio 1987 (RTC 1987, 123), que la nota relevante de las Corporacio-
nes de Derecho publico como Colegios Profesionales consiste en sefialar que son au-
ténticas Corporaciones sectoriales de base privada, esto es, Corporaciones publicas
por su composicién y organizacién, que, sin embargo, realizan una actividad que,
en parte, es privada aunque tcngan atribuidas por lev o delegadas funciones publi-
cas, v es ¢n los aspectos concretos en que actian en funciones administrativas atri-
buidas por lev o delegadas donde puede calificarse la intervencién de tales Corpora-
ciones de basc privada como sujetas a Derccho administrativo, a los efectos de su
régimen juridico y de su control jurisdiccional.

b) También ha sido la jurisprudencia del Tribunal Supremo (asi en Sentencia
de 3 noviembre 1988 [RJ 1988, 9264]) la que ha reconocido que las Corporaciones
putblicas son asociaciones scctoriales de base privada a las que ¢l Estado confia la
realizacién de fines publicos que perfectamente pueden cumplir a través del aparato
orgdnico de que disponen y asi, junto a una faceta privada, en la que operan como
factor de intermediacion entre el poder publico v los ciudadanos, aparece una face-
ta publica en la que las Corporaciones realizan actuacioncs en que el poder puiblico
les ha delegado o descentralizado su contenido v, en este supuesto, la Corporacion
al actuar en funciones ptblicas en virtud de una relacion fiduciaria, que a través de
sus mecanismos de transfercncia se establece entre la Administracién pablica v la
Corporacién, lleva a la consideracién de que el ciudadano afectado goza, en rela-
ciéon con dichas actuaciones, de las garantias necesarias, cualquicra que sea la Ad-
ministracién Pablica ante la que actua, obligando a aplicar a las Corporaciones Pu-
blicas en todos los casos en que cjercitan funciones publicas la Ley de Procedimien-
to Administrativo preconstitucional de 17 julio 1958, ulteriormente modificada por
la Ley 30/1992, de 26 noviembre, sobre Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas v del Procedimiento Administrativo Comun, llegdndose a la consideracién
de que, en principio, la Ley de Procedimiento Administrativo es aplicable a las Cor-
poraciones Publicas, bicn entendido que no todos los preccptos, en su integridad,
son de directa aplicacién, sino aquellos en que desarrollan funciones pablicas atri-
buidas expresamente por la regulacién legal.

¢) Este mismo criterio sostiene la sentencia impugnada cuando reconoce el ejer-
cicio como parte de los Colegios Profesionales del control de la colegiacién obligato-
ria de los miecmbros para poder realizar su actividad, el establecimiento dc cuotas
para ¢l mantenimiento del Colegio y las facultades de reglamentacioén en el ejercicio
de la profesion, asi como la disciplina del régimen juridico de los colegiados, con po-
testades sancionadoras en caso de incumplimicnto, sicndo el control objetivo de las
condiciones de ingreso en la respectiva profesion un estricto acto administrativo di-
manante de dicha Corporacién v recutrible ulteriormente en la via jurisdiccional con-
tencioso-administrativa. En consecucncia, scrfa susceptible de dictamen preceptivo
por el Conscjo de Estado cuando, como en la cuestion examinada, nos encontramos
ante una revision de oficio del Acucrdo anterior de 23 junio 1973, que reconocié la
inscripcion del recurrente como colegiado v que es declarado de oficio nulo de pleno
derecho en el posterior Acuerdo de 21 febrero 1980, respecto del cual entiende la sen-
tencia impugnada que debio ser oido, preceptivamente, ¢l Conscjo del Estado.

A semejante conclusién se llega por una interpretacion legal de los textos de di-
recta aplicaciéon en la cuestién examinada, basicamente contenidos en el articulo
22, apartado 10, de la Ley Organica 3/1980, de 22 abril, del Consejo de Estado
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("BOE" de 25 de abril) al reconocer que la Comisién Permanente deber4 ser consul-
tada cuando se trata de la revision de oficio de los actos administrativos en los su-
puestos previstos en la lev, v por el articulo 47, apartado ¢), de la Ley de Procedi-
miento Administrativo de 17 julio 1958, vigente en el momento en que se producen
los hechos, y articulo 8.° de la Ley 2/1974, de 13 febrero, sobre Colegios Profesiona-
les (“BOE" de 15 febrero), modificada por la Ley 74/1978, de 26 diciembre (“BOE”
de 11 de enero de 1979), al reconocer que los actos emanados de los 6rganos de los
Colegios en cuanto sujetos al Derecho administrativo, una vez agotados los recursos
corporativos serdan directamente recurribles ante la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa, reconociendo la nulidad de pleno derecho del apartado tercero de dicho
artfculo 8.” cuando se trata de actos dictados prescindiendo total v absolutamente
del procedimiento legalmente establecido o de las normas que contienen las reglas
esenciales para la formacién de voluntad de los 6rganos colegiados, transcripcioén li-
teral del articulo 47.c) de la Ley de Procedimiento Administrativo.

También se inficre tal conclusién del analisis de la normativa estatutaria de es-
pecifica aplicacién, contenida basicamente en los preceptos que invoca ¢l acuerdo
de 21 febrero 1980 del Colegio de Abogados de Madrid que pone de manifiesto que
para la incorporacién se exige por el articulo 2.” de sus Estatutos, en concordancia
con los articulos 9. del Estatuto General de la Abogacia v 5.° del Estatuto General
de Colegios de Abogados, la certificacién de antecedentes penales, que es aportada
en el caso de una forma que no se corresponde con la realidad registral v que con-
tradice la voluntad del 6rgano decisor, al llevar a cabo el procedimiento de incorpo-
racién establecido, lo que supone la incidencia, en la cuestién examinada, de los ar-
ticulos 9.2 y 14.1 del Decreto 28 junio 1946 (“BOE” de 20 de julio de 1946, num.
201), que aprucba el Estatuto General de la Abogacia; 4.5 v 48, asi como ¢! articulo
7 del Estatuto General de los Colegios de Abogados, aprobado por Orden 3 febrero
1947, modificado este dltimo precepto por la Orden de 12 diciembre 1966 (‘BOE”
num. 300, de 16 de diciembre de 1966).

Tales criterios resultan, igualmente, aplicables en virtud del Real Decreto
2090/1982, de 24 julio (“BOE" de 2 de septiembre, corregido el 8 de octubre), que
contiene las normas del Estatuto General de la Abogacia, correspondiendo a los Co-
legios de Abogados en virtud del articulo 4.°, apartado g), la ordenaci6n en el ambito
de su competencia de la actividad profesional de los colegiados, velar por la ética y
dignidad profesional y por el respeto debido a los derechos de los particulares y ejer-
cer la facultad disciplinaria ¢n el orden profesional y colegial, las previsiones conte-
nidas en el articulo 15, que establece que para la incorporacién a un Colegio de Abo-
gados se requiere la nacionalidad espafola, la mayoria de la edad, la posesién del ti-
tulo de licenciado en Derecho, la satisfaccion de la cuota de ingreso, la formalizacién
del ingreso en la Mutualidad General de Previsién de la Abogacia v el alta en la licen-
cia fiscal en los casos legalmente establecidos vy, finalmente, en aplicacién del articu-
lo 62, apartado cuarto, que fija como atribucién de la Junta de Gobierno del respecti-
vo Colegio, impedir el ejercicio de la profesién a quienes siendo colegiados o no la
ejerciesen en forma y bajo condiciones contrarias al orden legal establecido. Por ulti-
mo, los artfculos 98 v 99 establecen que son nulos de pleno derecho los actos de los
6rganos colegiados en que se dé alguno de los supuestos siguientes, entre los que fi-
gura, los dictados prescindiendo total vy absolutamente del procedimiento legalmente
establecido y reconociendo el articulo 99 que los actos emanados de la Junta de los
Colegios y del Consejo, en cuanto sujetos al Derecho administrativo, una vez agota-
dos los recursos corporativos, son directamente recurribles ante la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa, que ha de examinar la legalidad de los actos impugnados.

En suma, las Juntas de Gobierno de un Colegio Profesional no son agentes de la
Administracién del Estado (como reconocié la precedente Sentencia de este Tribu-
nal de 5 febrero 1991 [RJ 1991, 720]), ni sus miembros son funcionarios publicos,
pero ello no excluve el caricter y naturaleza administrativa de sus actos y acuerdos,
pues aun reconocicndo su plena autonomia (art. 8 de la Ley de Colegios Profesiona-
les) procede la aplicabilidad supletoria de la LPA.
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En el caso examinado, se ha omitido el dictamen del Consejo de Estado, pero
como ha reconocido la jurisprudencia de este Tribunal en casos similares o de apli-
cacién analégica a la cuestién planteada (asi, en SSTS 13 mayo 1988 [RJ 1988,
3751], 20 octubre 1988 [RJ 1988, 8029], 3 febrero 1989 [RJ 1989, 809], 2 febrero
1980 [RJ 1980, 743] v 21 octubre 1986 [RJ 1986, 5498]) la omisién de tal informe no
impide que la jurisdiccién contencioso-administrativa realice un control de legali-
dad en la cuestién examinada, existiendo en el cxpediente administrativo suficientes
elementos probatorios para resolver, de modo que la omisién de aquel dictamen ca-
rece, en estc momento, a juicio de la Sala, v dadas las circunstancias concurrentes,
de toda cficacia anulatoria, no siendo posible acoger soluciones dilatorias, en clara
contravencién del contenido constitucional del articulo 24.2 de la CE o anulatorias,
que serian desvirtuadoras de una actuacién colegial, ajustada a la legalidad, al revo-
car ¢l inicial acuerdo de inscripcién de un colegiado.» (Sentencia de 18 de febrero de
1998, Sala 3.9, Seccién 6.% Ar. 1678.)

V. EXPROPIACION FORZOSA

Reversion. Al tratarse de un derecho nuevo y auténomo que no nace ni
con el acuerdo de expropiacion ni con la consumacién de ésta, debe regirse
por la legislacion vigente en el momento de ejercitarse la accion de reversion.

«Aunque la Ley legitimadora de la expropiacién de los terrenos, cuya reversién
ha sido objeto del proceso seguido en la instancia, no contemplase expresamente el
derecho de reversién de los bicnes expropiados, ello no ¢s causa para denegar ésta,
en contra de la opinién expresada por el Abogado del Estado al oponerse al presente
recurso de casacion, pues, como ha declarado esta Sala v Seccién del Tribunal Su-
premo en su Sentencia de 28 abril 1995 (RJ 1995/3231) (Recurso de casacién
1902/1992, fundamento juridico tercero), recogiendo doctrina jurisprudencial con-
solidada, no cabe negar el derecho de reversion porque, al consumarse la expropia-
cién, la ley entonces vigente no reconociese tal derecho, ya que, aunque la reversién
hunda sus raices ¢n el derecho dominical expropiado, es un derecho nuevo y auté-
nomo, que no nace ni con el acuerdo de expropiacién ni con la consumacién de
ésta, por lo que la reversién se ha de regir por la lev vigente en el momento de ejer-
citarse a pesar de que el expediente expropiatorio se hubicra incoado bajo la vigen-
cia de una ley distinta que no contemplase tal derecho o lo regulase de otro modo.

La Sala de instancia asi parece haberlo entendido al expresar en su sentencia
que la reversién es un derecho auténomo y como tal se rige por la legislacion aplica-
ble al tiempo de su ejercicio, pero deniega la reversion porque el articulo 2 de la Ley
de la Jefatura de Estado de 7 octubre 1939 preveia la posibilidad de ocupar no sélo
los inmucbles necesarios conforme al provecto y replanteo aprobados, sino también
los que scan necesarios conforme a reformados posteriores, aunque silencia si los
terrenos en cuestion han sido incluidos en éstos, lo que no ha ocurrido, como admi-
te la Administracién expropiante y lo evidencia la situacién de los mismos, a pesar
del tiempo transcurrido desde su ocupacion, sin haberse llevado a cabo obra alguna
sobre ellos, por lo que la Sala de instancia aplica indebidamente cl citado precepto
para denegar la reversién, segiin sostiene la representacion procesal de la entidad
recurrente al desarrollar el inico motivo de casacién invocado.

En la sentencia recurrida se¢ usa, con cardcter decisivo para denegar la reversion
pedida, el argumento de que los terrenos no pueden calificarse, segin lo dispuesto por
el articulo 15.2 del Reglamento de la Ley de Expropiacién Forzosa, de parte sobrante
a los cfectos de lo establecido por los articulos 54 de esta misma Ley vy 63.b} de su Re-
glamento, ya que resultaba indispensable su ocupacién para previsibles ampliaciones,
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por lo que deben considerarse afectos a la obra que determiné la expropiacién, pero
no explica el Tribunal a quo la razén por la que tales terrenos son indispensables para
previsibles ampliaciones, limitdndose a plantear diferentes hipétesis en las que su
ocupacién serfa necesaria, sin tener en cuenta que el precepto contenido en el citado
articulo 15.2 del Reglamento de la Ley de Expropiaciéon Forzosa no es mas que el de-
sarrollo de lo dispuesto por el articulo 15 de la propia Ley, en el que se establece que,
mediante acuerdo del Consejo de Ministros, podran incluirse también entre los biencs
de necesaria ocupacién los que sean indispensables para previsibles ampliaciones de
la obra o finalidad de que se trate, acuerdo que en este caso no cxiste v, por consi-
guiente, se aplica indebidamente el articulo 15.2 del Reglamento de la Ley de Expro-
piacién Forzosa, inaplicando, a su vez, el articulo 15 de esta Ley, del que aquel pre-
cepto reglamentario no es, como hemos dicho, sino un mero desarrollo, y, en conse-
cuencia, se infringe en la sentencia recurrida no sélo lo dispuesto por el articulo 15 de
la Ley de Expropiacién Forzosa, sino también lo establecido por los articulos 54 de la
misma y 63.b) de su Reglamento, al denegar la expropiacion de los terrenos a pesar de
tratarse realmente de una parte sobrante de los bienes expropiados.

El que exista un estudio previo para la ampliacién de los accesos, que en su dia
se rcalizaron, no justifica la aplicacién del aludido articulo 15.2 del Reglamento de
la Lev de Expropiacién Forzosa, porque, en cualquier caso, seria preciso que un
acuerdo del Consejo de Ministros hubiera declarado la necesaria ocupacion de los
terrenos, no utilizados entonces, como indispensables para previsibles ampliaciones
de aquella obra, el cual no existe, debiéndose tener cn cuenta, ademas, como nos re-
cuerdan las Sentencias de la antigua Sala Quinta de este Tribunal, citadas al articu-
larse este recurso de casacion, de fechas 26 noviembre 1979 (RJ 1979/4073) v 6 fe-
brero 1980 (RJ 1980/348), que las previsiones de futuro no pueden afectar a una
rcalidad juridica actual, cual es que los terrenos en cuestién no se emplecaron en la
ejecucién de la obra ya realizada, y, aunque nuevos proyectos permitan incoar otro
expedicnte expropiatorio de los mismos, tal eventualidad no es suficiente para ener-
var el ejercicio de un derecho va nacido en favor de quien lo cjercita, y asf lo reco-
nocié el propio Servicio Juridico del Ministerio de Obras Publicas en el informe que
aparece en el cxpediente administrativo remitido a la Sala, en el que se considera
que “el fundamento de la reversién solicitada se encuentra en la expropiacién ya
practicada, cuyos fines predeterminan el recobro o reversién como condicién reso-
lutoria que es, con total abstraccion de posibles expedientes expropiatorios poste-
riores en relacién con los mismos bienes”.» (Sentencia de 20 de enero de 1998,
Sala 3.° Seccién 6.5, Ar. 1240.)

VI. DERECHOS FUNDAMENTALES

Educacion. Enserianza religiosa. Es razonable y no vulnera el principio
de igualdad la regulacion de las ensevianzas altemativas a la ensefianza de la
religion catdlica.

«Es objeto de conocimiento en el presente recurso contencioso-administrativo la
pretensién anulatoria que la “Confederacion Catélica Nacional de Padres de Familia
v Padres de Alumnos” deduce contra el Real Decreto nimero 2438/1994, dec 16 di-
ciembre, en el que se regula la ensefianza de la Religion.

El estudio de los escritos de demanda vy conclusiones de Ja parte actora obliga a
entender que, a su juicio, la norma impugnada es nula por las dos siguientes razones:

A) Porque dado el régimen de evaluacién que establcce para las “actividades
de ecstudio alternativas” (articulo 3.4: “... Tales actividades no seran objeto de eva-
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luacién y no tendrin constancia en los expedientes académicos de los alumnos”) v
para las ensefianzas de Religién en el nivel del Bachillerato (articulo 5.3: “En el Ba-
chillerato, v con el fin de garantizar el principio de igualdad y la libre concurrencia
entre todos los alumnos, las calificaciones que se hubieran obtenido en la evalua-
¢ién de las ensefianzas de religion no se¢ computardn en la obtencién de la nota me-
dia a efectos de acceso a la Universidad ni en las convocatorias para la obtencién
de becas v ayudas al estudio que realicen las administraciones puablicas cuando hu-
bicra que acudir a la nota media del cxpediente para realizar una selecciéon entre
los solicitantes”), y dado lo dispuesto en el articulo 10 del Real Decreto namero
1178/1992, de 2 octubre, que sélo permite cursar ¢l segundo afo de Bachillerato a
los alumnos que no hayan obtenido cvaluacién negativa en mas de dos materias
del primero, v que obliga a repetir ese segundo curso en su totalidad a los alumnos
que a su término tuvieran pendientes de evaluacion positiva mas de tres materias,
resultan discriminados los alumnos que opten por la ensenanza de la religién, que
deben obtener calificacién positiva en una materia mas que los que no la clijan.

B) Porque, vulnerando la exigencia de seguridad juridica, la norma impugnada
no disefia con certeza el régimen de las enscfianzas alternativas, va que: @) su ar-
ticulo 3.2 (“... Dichas actividades ... seran propuestas por ¢l Ministerio de Educacion
v Ciencia v por las Administraciones educativas que se encuentren en pleno ejerci-
cio de sus competencias en materia de educacion...”) deja en la indefinicién a quién
s¢ hace la propuesta, también si ésta pucde contener varias alternativas, v cudl sea
la solucién a adoptar si el receptor no la asume, lo que abre la posibilidad de adop-
cién de distintas soluciones por las diferentes Administraciones publicas; v b) ¢l
mismo articulo, que en su apartado 2 sc limita a fijar la finalidad de tales activida-
des y la técnica de estudio (“... Dichas actividades ... tendran como finalidad facili-
tar el conocimiento v la apreciacion de determinados aspectos de la vida social v
cultural, en su dimension histérica o actual, a través del andlisis y comentario de di-
fercntes manifestaciones literarias, plasticas v musicales, v contribuiran, como toda
actividad educativa, a los objetivos que para cada etapa estdn establecidos en la Ley
Orgdnica 1/1990, de 3 octubre. En todo caso, estas actividades no versaran sobre
contenidos incluidos en las ensenanzas minimas v en el curriculo de los respectivos
niveles educativos”), define genéricamente su contenido en su apartado 3, pero s6lo
para determinados cursos (“Durante dos cursos de la Educacién Secundaria Obliga-
toria y durante otro del Bachillerato las actividades de estudio alternativas, como
ensefnanzas complementarias, versaran sobre manifestaciones escritas, plasticas v
musicales de las diferentes confesiones religiosas, que permitan conocer los hechos,
personajes ¥ simbolos mads relevantes, asi como su influencia en las concepciones fi-
loséficas y en la cultura de las distintas épocas”), sin especificar a quién correspon-
de determinar los cursos concretos en que las actividades de estudio de que sc trata
versaran sobre csos contenidos, con la posibilidad de ruptura del ciclo de aprendi-
zaje, de forma que estas ensenanzas quedaran bastante diluidas, desvirtudndose el
principio constitucional de formacién integral de la personalidad humana, v con la
posibilidad, si fueran los centros los que determinaran los cursos concretos, de que
los alumnos que cambiaran de centro en la mitad de la etapa se vieran privados de
recibir tales ensefianzas.

Ademds de ello, sc detecta también en varios pasajes del escrito de demanda, en-
tre cllos en la preocupacién a la que apuntan las lineas finales del parrato anterior,
la concepcién dltima que acerca del contenido de las ensefianzas alternativas late cn
el plantcamicnto de la parte actora. El “pleno desarrollo de la personalidad huma-
na” que el articulo 27.2 de la Constitucién sefiala como objeto de la educacion, de-
terminaria que, a su juicio, tales ensefanzas alternativas deban versar sobre conte-
nidos relacionados con la cultura religiosa. De esta suerte, deberia configurarse un
area de Religion obligatoria, integrada por dos modalidades de eleccién voluntaria:
una, cultural, que estudie la Religién como hecho histérico v antropolégico; y otra,
confesional, como sistema de convicciones que aborde los principios morales y los
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contenidos establecidos por cada una de las religiones. En otras palabras, las que
con acierto emplea el sefior Abogado del Estado al resumir el planteamiento, se tra-
ta de defender el estudio de la Religién como 4rea o asignatura obligatoria para to-
dos los alumnos, siendo Unicamente voluntario el elegir el estudio de la religién
como hecho religioso cultural, o como modalidad confesional.

Sobre esta concepcién tltima, exigente de que las ensefianzas alternativas deban
versar sobre contenidos relacionados con la cultura religiosa, que en cuanto subva-
cente en el total planteamiento impugnatorio parece oportuno abordar en primer
término, s¢ ha pronunciado ya este Tribunal Supremo en su Sentencia de fecha 31
enero 1997 (RJ 1997/597), dictada en un recurso en el que por el cauce de la garan-
tia contencioso-administrativa de los derechos fundamentales, regulada en la Ley
6271978, de 26 diciembre, se impugnaban determinados preceptos del mismo Real
Decreto que ahora nos ocupa.

La conclusidn que se obtuvo, y que de nuevo se obtiene, es que aquella exigencia
no se deriva del Texto Constitucional. Como entonces se dijo, el ambito subjetivo y
teleolégico de la educacion, fijado en los apartados 1 (“Todos tienen ¢l derecho a la
educacién. Se reconoce la libertad de ensefanza™) v 2 (“La educacién tendrd por ob-
jeto el pleno desarrollo de la personalidad humana en el respeto a los principios de-
mocraticos de convivencia y a los derechos v libertades fundamentales”) del articulo
27 de la Constitucién, es el que delimita el sistema unitario ¥ obligatorio que a to-
dos alcanza. Mds alld, el apartado 3 (“Los poderes publicos garantizan el derecho
que asiste a los padres para que sus hijos reciban la formacién religiosa v moral que
esté de acuerdo con sus propias convicciones”) del mismo precepto se mueve va en
el terreno de la relevancia de las libres convicciones de cada cual, siendo el mensaje
constitucional que de €l se deriva el del respeto a la libertad de los ciudadanos para
que puedan clegir para sus hijos una formacién religiosa ¥y moral de acuerdo con
aquéllas, entendido esto como un plus, que atiende 2 quienes tienen creencias reli-
giosas o valoraciones morales especificas, que siendo compatibles con los objetivos
descritos en el apartado 2 como obligatorios para toda educacion, sin embargo no
estan comprendidos necesariamente en los mismos, por lo que dando lugar a una
prestacién garantizada por los poderes publicos, sin embargo nadie resulta obligado
a servirse de ella ni nadie que vea satisfecha la pretensiéon de que sus hijos reciban
ensefanza de una determinada religién o conviccion moral esta legitimado por la
Constitucién para imponer a los demds la ensefianza de cualesquiera otras religio-
nes o sistemas morales dependientes de las convicciones o creencias personales, ni
desde luego es titular de un derecho fundamental a que se les imponga a terceros
una obligacién de tal naturaleza, en el caso de que consideren que el contenido or-
dinario y obligatorio de la ensefianza es suficiente para atender a las exigencias de
conducta y conocimientos morales que quieren para sus hijos.

En esa misma sentencia se rechazé también un alegato de discriminacién analo-
go al que ahora se traslada en el primero de los motivos de impugnacién antes des-
critos. Sobre el presupuesto, que igualmente se detecta en el planteamiento de este
proceso, de que la parte actora no propugna que se quite la evaluabilidad de la ense-
flanza religiosa (congruente, ademds, con las previsiones contenidas en el Acuerdo
entre la Santa Sede y el Estado Espaiiol sobre Ensenanza y Asuntos Culturales, de
fecha 3 enero 1979, cuyo artfculo II, parrafo primero in fire, obliga a incluir “la en-
sefianza de la Religion Catélica en todos los Centros de Educacién, en condiciones
equiparables a las demas disciplinas fundamentales”), se afirmé entonces que “no es
razonable aceptar que quien desee valerse de una garantfa constitucional de forma-
cién religiosa, no obligada para quien no se acoja voluntariamente a ella, tenga un
derecho constitucional a imponer que las condiciones pactadas para su prestacién
en orden a la evaluacién se extiecndan a actividades alternativas no cubiertas con di-
cha garantia y cuya misma existencia es una mera consecuencia del reconocimiento
de aquella garantia, de modo que es evidente que las actividades alternativas no se-
ria necesario programarlas si no fuese preciso que los poderes publicos estuvieran
obligados constitucionalmente a atender a la ensenanza religiosa en los términos
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que hemos indicado”. “... constituirfa una carga desproporcionada para los alumnos
no inscritos en la ensenanza religiosa que, ademéas dec ver intensificado su horario
lectivo con las actividades alternativas, ademas sc les impusicra la evaluacién de las
mismas”.

A mavor abundamiento, al valorar ¢l motivo de impugnacién que ahora se exa-
mina debe advertirse que lo prohibido por el ordenamiento juridico no es tanto la
desigualdad de trato, como la desigualdad carente de una justificacién razonable.
La complejidad inherente a la regulacién de una materia como la que aborda el
Real Decreto impugnado, en la que no se enfrentan situaciones juridicas iguales,
sino distintas, ¥ en la que deben conjugarse mandatos diversos, determina la impo-
sibilidad de un trato milimétricamente igual, v la aceptacion como constitucional-
mente vilida de una regulacién en la que las diferencias, ademas de obedecer a una
razonable conjugacién de esos mandatos diversos, no incidan o afecten sobre aque-
llo que neccesariamente ha de ser salvaguardado, que lo ¢s, en dicha materia, la li-
bertad de opcién entre unos y otros estudios. Desde esta perspectiva, la norma im-
pugnada satisface csas cxigencias de razonabilidad vy de salvaguarda de la libertad
de opcién, pues conjuga el mandato que deriva del Acuerdo de 3 enero 1979, en el
particular al que antes sc hizo refercncia, con otras previsiones que obedecen a re-
glas de proporcionalidad y de exclusion de desigualdad en dmbitos de especial tras-
cendencia; asf, se evita que como mero efecto de la legitima opcién de unos de reci-
bir ensciianza religiosa, se traslade a quienes no menos legitimamente optan por la
enschanza alternativa una carga desproporcionada, la antes referida; v sc evita, a
través de la prevision del articulo 5.3 transcrito al inicio, que esc distinto régimen
de evaluacidon a que conducen las atenciones anteriores, pueda llegar a incidir en
ambitos, los contemplados cn el precepto (acceso a la Universidad v obtencién de
becas v ayudas al estudio), de especial trascendencia para el alumno v, en cuanto ta-
les, aptos razonablemente para incidir o afectar a la libertad de opcidn.» (Sentencia
de 26 de enero de 1998, Sala 3.° Seccion 3.5 Ar. 919.)

VII. JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Ejecucion de sentencias. Corresponde al tribunal ejecutante desvincular
formalmente de la ejecuction aquellas resoluciones administrativas dictadas
en el dmbito de la ejecucién de una sentencia que se extralimitan material-
mente de ella. S6lo posteriormente pueden ser recurridas dichas resoluciones
por la via ordinaria.

«Sc impugna, mediante este recurso de apelacién, interpuesto por el Procurador
don Saturnino E. R., actuando en nombre y representacién de don Jesas V. V., la
Sentencia de 4 octubre 1991, de la Seccién Segunda de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo de La Corufia, del Tribunal Superior de¢ Justicia de Galicia, por la
que se declaré inadmisible el Recurso contencioso-administrativo num. 725/1990
que se encontraba pendiente ante dicho érgano jurisdiccional. El citado recurso
contencioso habia sido iniciado por el hov apelante contra los Acucrdos del Avunta-
miento dc Foz de 19 febrero y 28 marzo 1990 en mérito de los cuales sc acuerda di-
rigirse a la Comisién Provincial de Urbanismo en orden a conocer ¢l estado en que
se encuentra el iramite de ejecucion de Sentencia del Tribunal Supremo de 5 mavo
1982, en concreto cuales son las medidas adoptadas por este érgano y cn especial
las referidas a la revocacién del acuerdo por el que se aprobé el Plan Proyecto de
Extension de la zona de “Arcura”. Segundo, revocar expresamente la licencia sus-
pendida al serle otorgado nulo por sentencia del Tribunal Supremo la aprobacién
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definitiva del correspondiente plan o proyecto de extensién ordenando a don Jesus
V. V. que pase por su cuenta a la demolicién de lo mal construido restituyendo las
cosas a su ser v estado primitivo. Tercero, declinar cualquier responsabilidad muni-
cipal por suspensidn o revocacién de los efectos otorgados a la licencia de 2 de abril
de 1976 en tanto que la actuacién corporativa se encuentra fuera de los dos supues-
tos previstos en el artfculo 16.3 del Reglamento de Servicios de las Corporaciones
Locales. Cuarto, declinar cualquier responsabilidad municipal por la ejecucion de
los aprovechamientos urbanisticos derivados del proyecto de delimitacién del suelo
urbano, articulo 80, situados en el suelo en tanto que los mismos no fueron ejecuta-
dos por culpa imputable al interesado. Quinto, dar cuenta del acuerdo adoptado a la
Audiencia Nacional, Sala de lo Contencioso-Administrativo.

La sentencia de instancia declaré la inadmisibilidad del recurso por entender
que dicha resolucién habia recaido en el seno de un proceso de ejecucién de senten-
cia y deberia ser en ese incidente de ejecucién donde deberia ser discutida e impug-
nada. No conforme con ello, el demandante interpone recurso de apelacion contra
la sentencia referida, por estimar que, independientemente del proceso de ejecucién
en que la resolucién ha sido dictada, es evidente que su contenido se extralimita y
excede de lo que es propio de la ejecucién y, por tanto, es susceptible de una impug-
nacién separada e independiente.

La primera cuestién a decidir es la de si es ajustado a derecho el pronunciamien-
to de inadmisibilidad declarado por la sentencia impugnada. Se trata de una cues-
tién formal y por tanto previa a las cuestiones de fondo que la resolucién recurrida
plantea. Es indudable que el acto impugnado se dicta en el seno de un proceso de
ejecucion, que, a su vez, lo es de una sentencia de naturaleza estrictamente declara-
tiva, puesto que la sentencia ejecutada se limitaba a anular un Plan de Extensi6én del
suelo urbano. La consecuencia que este planteamiento comporta es que no resulta
facil comprender cuales son las medidas de ejecucion que necesita una sentencia
puramente declarativa. Independientemente de ello, el acto impugnado ha sido dic-
tado en un proceso de ejecucion de sentencia y como consecuencia de unas medidas
que habian sido solicitadas por el demandante ante la Audiencia Nacional. En tér-
minos estrictamente formales, por tanto, es en ese proceso de ejecucién donde de-
berd ser combatido dicho pronunciamiento, si se cniiende que no es ajustada a de-
recho, mediante las peticiones adecuadas ante el 6rgano jurisdiccional que conoce y
resuelve de la ejecucién, en cste caso la Audiencia Nacional. El hecho de que el
acuerdo se extralimite v vaya mas lejos de lo que es ejecucién estricta, segun argu-
menta el recurrente, no desvirtda la conclusién anterior. Efectivamente, si en el
seno de un incidente de ejecucién se dictan medidas de ejecucién, como es el caso,
que se considera que van mas alla de lo que es ejecuci6n estricta, ha de ser el 6rga-
no jurisdiccional que cjecuta la resolucién quien las deje sin efecto, pues tales extra-
limitaciones han de ser atribuidas al érgano jurisdiccional, que es quien ejecuta la
sentencia, v no al ente administrativo, que en el proceso de ejecucién se limita a
acordar lo que el 6rgano jurisdiccional ordena. En consecuencia, en el &mbito del
proceso de ejecucién los actos que se dicten, estan bajo el control del 6rgano juris-
diccional que ejecuta la resolucién objeto de ejecucién. Otra cosa es que la resolu-
cién en cuestién, dictada formalmente en un proceso de ejecucién, sea material-
mente ajena a él. En esta hip6tesis, ha de ser también el 6rgano jurisdiccional ejecu-
tante quien desvincule tal decisién del incidente de ejecucién, y producida la
desvinculacién formal del proceso de ejecucion se abre el cauce de impugnacién or-
dinario de la resolucién controvertida.

Todo lo razonado nos lleva a ratificar la decisién de la sentencia impugnada de-
clarando la inadmisibilidad del recurso.» (Sentencia de |8 de mayo de 1998, Sala 3.4
Seccidn 5.4 Ar. 3850.)
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VIII. RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL

A)  Competencia de la jurisdiccion contencioso-administrativa. Por acto
médico de la Seguridad Social. Se rebaten los argumentos a favor de la comn-
petencia del orden social.

«Invoca, en primer lugar, el representante procesal del Instituto Nacional de la
Seguridad Social, al amparo de lo dispuesto por el articulo 95.1.1.° de la Ley de esta
Jurisdiccion, el exceso en el ejercicio de la jurisdiccién por considerar que el cono-
cimiento de la cuestién debatida en la instancia esta reservado por los articulos 9.5
de la Ley Organica del Poder Judicial ¥ 2.b) del Real Decreto Legislativo 521/1990,
de 27 abril, que aprueba el Texto Articulado de la Ley de Procedimiento Laboral, al
orden jurisdiccional social.

Como va lo adujese repetidamente en la instancia, la representacion procesal del
Instituto Nacional de la Seguridad Social insiste en que, al constituir el objeto del
pleito una pretensién indemnizatoria derivada de la revisién de una situacién decla-
rada de incapacidad permancnte total por un error de diagndstico, se ¢std ante una
reclamacién en materia de Seguridad Social que, conforme a los citados preceptos
de la Lev Organica del Poder Judicial ¥ del Texto Articulado de la Ley de Procedi-
miento Laboral, corresponde conocer a los 6rganos jurisdiccionales del orden so-
cial.

E} Tribunal a guo, en el fundamento juridico tercero de su sentencia (recogido
en el antecedente tercero de esta nuestra), dio cumplida vy acertada respuesta a la
causa de inadmisibilidad que, como alegacién previa primero v después al contestar
la demanda, planteé el representante procesal del propio Instituto Nacional de la
Seguridad Social, ya que la reclamacion formulada por el demandante no tiene por
objeto una materia de Seguridad Social, relativa a su situaciéon de invalidez declara-
da en su dia por ¢l Instituto Nacional de la Seguridad Social vy después revisada
como consecuencia de un error de diagnéstico, sino una pretension encaminada a
que se declare la responsabilidad patrimonial de la Administracion por el funciona-
miento normal o anormal de los servicios publicos que intervinieron en el expedien-
te para declarar tal situacién de invalidez, contemplada por los articulos 106.2 de la
Constitucién, 40 de la Ley de Régimen Jurfdico de la Administracién del Estado v
12) de la Ley de Expropiacién Forzosa, sin quc sea discutible el cardcter de Admi-
nistracién institucional de los organismos demandados, por lo que, segun lo dis-
puesto concordadamente por los articulos 9.4 de la Ley Organica del Poder Judicial
y 3.5} de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, al tratarse de decidir
si existe o no tal responsabilidad patrimonial, su conocimiento viene atribuido a la
jurisdiccién del orden contencioso-administrativo.

Se alega en la articulacién de este motivo de casacién que el demandante presen-
t6 reclamacion previa a la via judicial, como cxigen los articulos 69 a 73 del Texto
Articulado de la Ley de Procedimicnto Laboral, de donde se pretende deducir que
corresponde conocer de su desestimacién al orden jurisdiccional social, pero, aun-
que la presentacién de tal reclamacién fuese cierta, que no lo es, pues lo que hizo el
demandante fue agotar la via administrativa previa, no serfa razén para enturbiar cl
sistema de competencias entre los diferentes drdenes jurisdiccionales, establecido
tanto por el articulo 9 de la Ley Organica del Poder Judicial como por los artfculos
1 v 3 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa y 2 y 3.a) del Texto Ar-
ticulado de la Lev de Procedimiento Laboral.

Al resolver la Sala especial de este Tribunal Supremo, después de la entrada en
vigor de la Ley 30/1992, de¢ 26 noviembre, de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas v del Procedimiento Administrativo Comun, los conflictos de com-
petencia suscitados entre ¢l orden jurisdiccional social v el contencioso-administra-
tivo para conocer de las cuestiones de responsabilidad patrimonial de la Adminis-
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tracion derivada de las prestaciones de la Seguridad Social, los ha decidido siempre
en favor de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa por entender que en nuestro
ordenamiento juridico se ha estructurado un “sistema jurisdiccional Gnico en favor
de los Tribunales Contencioso-Administrativos en materia de responsabilidad patri-
monial de las Administraciones Pablicas” (Autos de 7 julio 1994 y 25 octubre 1996).

Aunque este criterio no ha sido seguido por la Sala de lo Social de este Tribunal
Supremo en Sentencias de 10 julio y 14 y 16 octubre 1995 (RJ 1995/5488, RJ
1995/7754 y RJ 1995/7759), en las que se sostiene que el conocimiento de las cues-
tiones de responsabilidad derivada de una negligente o defectuosa asistencia sanita-
ria a los beneficiarios de la Seguridad Social corresponde a la jurisdicciéon del orden
social, no cabe duda que atribuir la competencia para conocer de la responsabilidad
patrimonial de las Administraciones Publicas a diferentes 6rdencs jurisdiccionales
favorece el denominado “peregrinaje procesal” tan poco respetuoso con el derecho
fundamental a una efectiva tutela judicial, por lo que nuestro ordenamiento se ha
acogido, como ha declarado la aludida Sala de Conflictos de este Tribunal Supremo,
a un sistema de unidad jurisdiccional para conocer de la responsabilidad patrimo-
nial de las Administraciones Publicas.

Decl contenido de los preceptos constitucionales (articulo 106.2 de la Constitu-
cién) v legales [articulos 139 a 144 de la Ley 30/1992, dc 26 diciembre; 121 y 122 de
la Ley de Expropiacién Forzosa; 9.4 de la Ley Orgénica del Poder Judicial, v 1 y 3.5}
de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa] reguladores de la materia,
se deduce que cuando la responsabilidad sea exclusiva de las Administraciones Pu-
blicas vy éstas actiien como personas juridicas de Derecho publico sujetas al Derecho
administrativo, como es el caso que nos ocupa, la competencia para conocer de
aquélla viene atribuida a la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, por lo que
procede desestimar ¢l primer motivo de casacién invocado por la representacién
procesal del Instituto Nacional de la Seguridad Social.» (Sentencia de 20 de diciem-
bre de 1997, Sala 3.° Seccion 6.% Ar. 1238.)

B) Cardcter objetivo y necesidad de nexo causal. Se niega la responsabi-
lidad basada en el iinico hecho de la competencia administrativa para orde-
nar un sector de actividad econémica. Darios producidos en la crianza v ven-
ta de moluscos. Las Administraciones publicas no son aseguradoras univer-
sales de todos los riesgos.

«En el ainico motivo de casacién, esgrimido al amparo de lo dispuesto por el ar-
ticulo 95.1.4.° de la Ley de esta Jurisdiccién, el representante procesal de la Coope-
rativa recurrente afirma que la Sala de instancia ha infringido lo dispuesto por los
articulos 106.2 de la Constitucién y 40.1 y 2 de la Ley de Régimen Juridico de la Ad-
ministracién del Estado, al considerar que no hubo relacion de causalidad entre la
actuacién de la Administracién y el resultado daftoso producido a pesar de que la
Administracién autonémica demandada ostentaba competencias en todo lo relativo
a vertidos en las aguas del litoral andaluz, a la ordenacién de éste, a la acuicultura y
a la ordenacién del sector pesquero, al medio ambiente y a la higiene de la contami-
nacién biética y antibiética, sin que sea necesario, conforme a la jurisprudencia v
en contra del parecer de la Sala de instancia, que la relacion de causa a efecto sea
exclusiva entre la actuacién administrativa y el resultado producido, va que, de ha-
ber otras concausas, se produce meramente un reparto proporcional del importe de
la indemnizacién debida entre los causantes.

No cabe duda que la jurisprudencia ha declarado (Sentencias de esta Sala y Sec-
cion de 23 enero 1997 [RJ 1997/266], 26 abril 1997 [RJ 1997/4307] y 16 diciembre
1997 —Recurso de Casacion 4327/1993~—) que la imprescindible relacién de causali-

285



NOTAS DE JURISPRUDEXNCIA

dad entre la actuacién de la Administracion y el resultado dafioso producido puede
aparecer bajo formas mediatas, indirectas v concurrentes siempre que pueda cole-
girse la existencia dc nexo causal entre el funcionamiento del servicio publico y el
dafo o perjuicio. de modo que, de concurrir varias causas, se debe atribuir propor-
cionalmente la reparacién, pero la sentencia recurrida no infringe esta jurispruden-
cia pues considera que la causa determinante del perjuicio sufrido por los integran-
tes de la Cooperativa fue realmente la concentracién de metales pesados en las
aguas del litoral, que afectaba a los ostreidos con anterioridad a la promulgacion de
la orden de la Consejeria de Agricultura y Pesca de la Junta de Andalucia, por la que
se prohibié preventivamente la captura y venta en lonja de los moluscos bivalvos
procedentes de los bancos naturales v de los establecimientos de acuicultura del li-
toral onubense, al mismo tiempo que dicha sentencia descarta que la contamina-
cién de tales aguas existicse con anterioridad al otorgamicnto a la Cooperativa de-
mandante de la autorizacién para la instalacion de viveros flotantes destinados al
engorde de moluscos, y, por consiguiente, declara que, al no existir relacién de cau-
salidad entre la actuacion de la Administracion v el resultado producido, no procede
declarar la responsabilidad patrimonial de aquélla.

Como hemos expresado, la recurrente pretende basar la existencia del impres-
cindible nexo causal en las competencias que, ¢n materia de vertidos, ordenacién
del litoral, acuicultura, ordenacién del sector pesquero, medio ambiente, higiene,
contaminacion bidtica v antiobética, ostenta la Administracién autonémica deman-
dada, con ¢l argumento de que si las hubiese ejercido eficazmente no se hubiesc
producido la contaminacion de las aguas v no hubiera sido preciso promulgar la or-
den que prohibe las capturas v venta de moluscos.

Sin embargo, el que dicha Administracién tuvicse indiscutiblemente competen-
cias sobre las indicadas materias v en los expresados sectores no le hace, sin mas,
responsable de la contaminacién de las aguas del litoral v de todas las consccucn-
cias derivadas de ésta, pucs no es acorde con el principio de responsabilidad objeti-
va, recogido por los articulos 40.1 de la Ley de Régimen Juridico de la Administra-
cién del Estado y 139.1 de la vigente Ley de Régimen Juridico de las Administracio-
nes Publicas v del Procedimiento Administrativo Coman de 26 noviembre 1992, la
generalizacion de dicha responsabilidad mas alla del principio de causalidad, aun
cn forma mediata, indirecta o concurrente, de manera que, para que exista aquélla,
es imprescindible la concurrencia del nexo causal entre Ja actuacidn de la Adminis-
tracién vy el resultado lesivo o dafioso producido, que en este caso, como ha declara-
do la Sala de instancia, no puede apreciarse aunque la Administracién hubiera in-
cumplido sus debercs de vigilancia para cvitar vertidos contaminantes, pues se des-
conoce el factor o agente determinante del aumento de los niveles maximos
autorizados de metales pesados en las aguas del litoral onubense con ¢l consiguien-
te riesgo en ¢l consumo de moluscos bivalvos, que obligd a la Administracién de-
mandada, en uso de sus aludidas atribuciones, a prohibir su comercializacién como
medida para salvaguardar la salud.

La socializacién de los riesgos, que justifica la responsabilidad objetiva de la Ad-
ministracién cuando actia en defensa de los intereses generales lesionando para
ello intercses particulares, no permite extender dicha responsabilidad hasta cubrir
las pérdidas en este caso de los acuicultores por mas que su actividad hubiesc sido
promovida y fomentada por la propia Administracién, ya que, cuando asi procedid,
no existia el riesgo después generado por hechos v circunstancias cn los que no se
ha acreditado que la misma tuviese participacién alguna directa ni indirecta, inme-
diata 0 mediata, exclusiva ni concurrente.

La asuncién por la Administracién autonémica de competencias transferidas por
el Estatuto de Autonomia no liberaba a las empresas dedicadas a la acuicultura de
soportar los riesgos procedentes de la posible contaminacion de las aguas con la
consiguiente paralizacién de las capturas y venta de ostreidos, pues no cabe consi-
derar que el vigente sistema de responsabilidad patrimonial objetiva de las Adminis-
traciones Publicas convierta a éstas en aseguradoras universales de todos los riesgos
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con el fin de prevenir cualquier eventualidad desfavorable o dafiosa para los admi-
nistrados, derivada de la actividad de éstos, por el hecho de que ejerzan competen-
cias en la ordenacién de un determinado sector o sea necesaria su autorizacioén,
porque, de lo contrario, como pretende la representacién procesal de la recurrente,
se transformaria aquél en un sistema providencialista no contemplado en nuestro
ordenamiento juridico.» (Sentencia de 7 de febrero de 1998, Sala 3.°, Seccion 6.
Ar. 1444.)

C) Por funcionamiento normal. La extension general de las molestias
causadas por la remodelacién de la via publica no impide detectar una indi-
vidualizacion del davio en el reclamante, que se vio simplemente perjudicado
en su negocio.

«La alegada extensién general de las molestias causadas con las obras de remo-
delacién de la via de circunvalacién es compatible con la individualidad del dafio en
relacién con la reclamante, que se vio singularmente perjudicada en su negocio de
venta al publico por dichas obras, como acertadamente lo consideré la Sala de pri-
mera instancia al valorar las pruebas practicadas, sin que sc pueda olvidar que la
justificacién de la responsabilidad objetiva de la Administracién, contemplada por
los articulos 40 de la Lev de Régimen Juridico de la Administracién del Estado, 121
v 122 de la Ley de Expropiacién Forzosa y en la actualidad por el articulo 139 de la
Leyv 30/1992, de 26 noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publi-
cas v del Procedimicnto Administrativo Comun, se encuentra en la socializacion de
los riesgos o en la necesidad de que un ciudadano (administrado) no soporte las
consecuencias lesivas de la actuacién administrativa que ticne como finalidad el in-
terés general (Sentencias dc 14 octubre y 19 noviembre 1994 [RJ 1994/8741 y RJ
1994/10469], 11, 23 v 25 febrero v 1 abril 1995 [RJ 1995/2061, RJ 1995/1280, RJ
1995/2096, RJ 1995/3226], 5 febrero 1996 [RJ 1996/987], 25 enero 1997 [RJ
1997/266] y 7 febrero 1998 [RJ 1998/1444]).

La cuestionada relacién de causalidad entre la ejecucion de las obras y la dismi-
nucién drastica de las ventas en el establecimiento del que era titular la demandan-
te, ahora apclada, ha quedado suficientemente acreditada por las razones expresa-
das por el Tribunal “a quo” en el fundamento juridico quinto de la sentencia recu-
rrida, anteriormente transcrito en el antecedente tercero de esta nuestra, debido a
las dificultades de acceso a dicho establecimiento mientras se realizaron aquéllas:
“cierre al trafico rodado, talud de tres metros de altura, dificultad de paso para pea-
tones, duracién prolongada por mas de un afio, ruidos, emisién de polvo”, lo que
corrobora, ademds, la individualizacién del dafio repeto de la titular del negocio,
que asf result6 especialmente afectada por las mencionadas obras de remodelacién
de la via publica, con lo que concurre el requisito del nexo causal entre la actuacién
administrativa vy el dafio o perjuicio causado, exigido tanto por los preceptos legales
citados como por la jurisprudencia quc los interpreta (Sentencias de 25 enero, 26
abril v 16 diciembre 1997 [RJ 1997/266, RJ 1997/4307 v RJ 1998/8786] y 7 febrero
1998).

El perjuicio causado por la ejecucién de las obras, consistente en la reduccién de
las ganancias o lucro cesante producido por la disminucién de las ventas, es un
dafio antijuridico que, segun lo expuesto, la titular del establecimiento no tenia obli-
gacién de soportar en beneficio de la colectividad, sin que fuese meramente hipoté-
tico sino cierto y real, como lo demuestra el dictamen pericial emitido contradicto-
riamente en la primera instancia, en el que se han contrastado las ventas de los
afios inmediatamente anteriores, que, aunque habian venido aumentando progresi-
vamente, se vieron drasticamente reducidas a partir de la ejecucién de las obras y
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no se recuperaron después hasta inducir a la titular al traslado de su negocio a otro
lugar de la ciudad.» (Sentencia de 14 de febrero de 1998, Sala 3.°, Seccién 6.°
Ar. 2204.)

D) Dasios causados por el mal funcionamiento del servicio de distribu-
cién de agua a los abonados. Cuestion administrativa v no civil. St se trata
de darios que deriven de accidentes imputables a la empresa, por mal estado
de las instalaciones, es competente la jurisdiccion contenciosa, sin perjuicio
de poder acudir a la via civil para los aspectos relativos a la estricta relacion
derivada de la péliza de abono.

«El objeto del recurso se centra en determinar la conformidad al ordenamiento
juridico de la Sentencia recurrida, dictada por la Seccién Novena de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de fecha
13 noviembre 1991, que estimé el recurso contencioso-administrativo interpuesto
por la Letrada sefiora B. P. y consideré procedente el reconocimiento de la indemni-
zacién por responsabilidad patrimonial de la Administracién, condenando a la Co-
munidad de Madrid al pago de una indemnizacién que se determinaria en fase de
cjecucion de sentencia, como consecuencia de la ruptura de la conduccién de una
arteria principal del Canal de Isabel 11, producida el dia 18 de diciembre de 1986,
hacia las 10 horas, al elevarse una columna de agua ¢n el centro de la calzada de la
calle Antonio Leyva de Madrid.

Por razones metodoldgicas v de orden publico procesal procede, con cardcter
previo al examen del fondo de la cuestién suscitada, examinar los motivos o excep-
ciones de oponibilidad formuladas por las partes apelantes en el recurso y que pue-
den concretarse, en primer Jugar, en ¢l analisis de la excepcién de incompetencia de
jurisdiccién aducida con fundamento en la Ley 17/1984, de 20 diciembre, sobre
abastecimiento de agua de Madrid, articulo 6 de la Lev General Presupuestaria, ar-
ticulo 69 del Real Decreto 3439/1977, de 16 diciembre, y Decrcto 2913/1973, de 26
octubre, que contiene el Reglamento del Gas y que ¢s la primera de las excepciones
formuladas por las representaciones procesales de la Comunidad de Madrid, del Ca-
nal de Isabel Il y la empresa “Gas Madrid, SA”.

Las reclamaciones iniciales, cn los escritos promovidos por las partes persona-
das cn el expediente administrativo, fundamentaban su pretensién en la aplicacién
del Real Decreto de 12 abril 1924, quc declaré servicios puablicos los suministros de
energfa eléctrica, agua y gas a los abonados de las empresas de distribucién, corres-
pondiendo al entonces Ministerio de Trabajo, Comercio e Industria la reglamenta-
cién de tales servicios para garantia de la seguridad e interés puablico, sin perjuicio
de las demas intervenciones que pudieran corresponder a otros departamentos, a
las provincias v al municipio sobre las concesiones y contratos administrativos,
siendo de tener en cuenta quc en la exposicién de motivos de dicho Real Decreto de
1924 se justificaba la intervencién administrativa en base a cuatro razones: a) las
necesidades de ia vida moderna; b) las exigencias de la industria; ¢) las deficiencias
en la prestacion de tales servicios, que llegaron a provocar, incluso, conflictos de or-
den pablico, v d) la necesidad de ocupar terrenos de dominio pablico con las insta-
laciones, lo que permitié a la Administracién exigir a cambio unas condiciones que
ascguraran a los abonados un suministro regular. El articulo 2.” de la referida dis-
posicién establecié que a partir de la publicacion de dicho Real Decreto, todas las
empresas de distribucién de energia eléctrica, agua y gas que disfrutasen de conce-
siones 0 autorizaciones del Estado, provincia o municipio o las que ocupasen con
las instalaciones terrenos de dominio publico o del Estado, mancomunidades, pro-
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vincias y municipios, quedaban obligados a efectuar el suministro a todo abonado
que lo solicitase, en tanto tuviesen medios técnicos para ello.

En el caso examinado, la reclamacién efectuada por los perjudicados no fue ob-
jeto de resolucién expresa por parte de la Administracién, pero ello no excluye el ca-
récter estrictamente administrativo de la cuestién planteada, que afecta a la organi-
zacién de un servicio y a su gestién, cuyo directo control sigue correspondiendo a
quien ostenta la titularidad del servicio, por lo que no son los Tribunales Civiles,
como indican las partes recurrentes en apelacién, los 6rganos jurisdiccionales com-
petentes para conocer de los conflictos que pudieran surgir, sino que al tratarse de
una cuestién en que la Administracién ha de actuar en el ambito de sus competen-
cias, no se trata de una relacién estricta de cardcter contractual entre el concesiona-
rio v usuario, sino de una relacién que afecta a la prestacién del servicio publico.

A este respecto, independientemente de que ¢l usuario pueda reclamar ante la
Administracién, solicitando ¢l pronto restablecimiento del servicio con las debidas
condiciones v que el ejercicio de una accién pueda suscitarse en el &mbito de una
estricta relacién concesionario-usuario ante el Juez Civil, en ¢l caso de los danos
causados que deriven de accidentes imputables a la empresa concesionaria, por mal
estado de las instalaciones, o por defectuosa prestacién del servicio, corresponde a
los Tribunales del orden jurisdiccional contencioso-administrativo pronunciarse so-
bre la responsabilidad de cualquier reclamacioén, lo que no cvita el acudir a la via ci-
vil para aspectos relativos a la estricta relacion derivada de la llamada péliza de
abono.

En la cuestién examinada, la sentencia impugnada fundamenta la compectencia
de la jurisdiccion contencioso-administrativa en base a los criterios manifestados
por la precedente Scntencia de esta Sala de 9 mavo 1989 (RJ 1989, 3853), pero con-
sideramos competente, en la cuestién examinada, a la jurisdiccion contencioso-ad-
ministrativa por los siguientes razonamicntos:

a) La relacién juridica examinada es publica v administrativa, porque la em-
presa suministradora actuaba, ¢n todo caso, ejerciendo poderes propios, correspon-
diendo a la Administracién las facultades de vigilancia e inspeccién de las instala-
ciones o suspensién del suministro cuando se incurriese en faltas sancionables a la
empresa concesionaria.

b) Al tratarse de una gestién de un servicio publico del que es titular la Admi-
nistracién, se ha producido un conflicto que ha de ser resuelto por la jurisdiccién
contencioso-administrativa, a la que se reserva el conocimiento v solucién del mis-
mo, con el fin de controlar las condiciones en que se produce la prestacién del servi-
cio publico, pues la técnica organizativa en la gestién de los servicios publicos, cuya
direccién y control corresponde a la Administracién, permite sefalar que son los
Tribunales de dicho orden jurisdiccional contencioso-administrativo los que por im-
perativo del articulo 106 de la Constitucién, asumen su control.

¢) Elarticulo 123 de la Ley de Expropiacién Forzosa, establece el procedimien-
to de reclamacién de responsabilidad por los perjuicios causados en desarrollo del
servicio, siendo asi que todas las peticiones de responsabilidad deben dirigirse a la
Administracién v es la jurisdiccién contenciosa la competente para conocer de las
decisiones de la Administracién sobre la procedencia de la indemnizacién y sobre el
sujcto imputable.

d) El anterior criterio se completa con la consideracién fundamental de que la
finalidad del surgimicnto del instituto de la responsabilidad de la Administracién,
permite constatar que ¢! titulo de imputacién, aparte de otros que lo complemen-
tan, lo es ¢l de la integracién del servicio publico en la organizacién administrativa,
de forma que sélo cuando el agente dafoso aparezca obrando dentro de la propia
estructura organizativa administrativa, podra ser posible atribuir a aquélla el resul-
tado dafioso v, en consecuencia, hay que considerar como idea rectora en esta mate-
ria la de que en toda clase de danos producidos por servicios y obras publicas en
sentido estricto, cualquiera que sea la modalidad de la prestacion (directamente, o a
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ravés de entes filiales sometidos al derecho privado o por contratistas o concesio-
warios), la posicién del sujeto dafiado no tiene por qué ser recortado en su esfera ga-
antizadora frente a aquellas actuaciones de titularidad administrativa en funcién
le cudl sea la forma en que son llevadas a cabo y sin perjuicio, naturalmente, que el
:ontratista y el concesionario puedan resultar también sujetos imputables.

Los razonamientos anteriores conducen a rechazar la primera de las excepciones
>puestas, relativa a la incompetencia de jurisdiccién, al estimarse que si es compe-
ente esta jurisdiccion para conocer de la cuestién suscitada.» (Sentencia de 25 de fe-
srero de 1998, Sala 3.°, Seccion 6.¢ Ar. 1810.)

Tomas FONT I LLOVET
Joaquin TORNOS Mas
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