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Tribunal Supremo (*)

I. ACTO ADMINISTRATIVO
DECLARACION DE IMPACTO AMBIENTAL

Al igual que hizo en sentencia de 17 de noviembre de 1998 (Ar. 10522), el TS
se pronuncia de nuevo acerca de la naturaleza de la declaracién de impacto
ambiental como acto administrativo de trdmite o no definitivo y por ello no
impugnable directamente.

“V. Lo expuesto conduce a entender que nuestro Legislador opt6 por con-
figurar la DIA como un acto administrativo que, no obstante su esenciali-
dad, participa de la naturaleza juridica propia de los actos de tramite, o no
definitivos, pues su funcionalidad es la de integrarse en el procedimiento
sustantivo, como parte de él, para que sea tomado en consideracién en el
acto que le ponga fin, el cual sin embargo no queda necesariamente deter-
minado —ni en el sentido de la decisién, autorizatoria o denegatoria, ni en
el de contenido de las condiciones de proteccion medioambiental- por la
conclusién o juicio que en aquélla se haya alcanzado. Su caracter instru-
mental o medial con respecto a la decision final, y su eficacia juridica, no

(*) Subseccién preparada por JOSE I. LOPEZ GONZALEZ.
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permiten conceptuarla como una resolucién definitiva, directamente im-
pugnable en sede jurisdiccional. Ni tampoco conduce a ello el que la DIA
sea el precipitado de unos tramites precedentes (iniciacién, consultas, in-
formacion del juicio en que la DIA consiste, que no transforma su naturale-
za juridica. Ni su enorme transcendencia, también predicable de otros dic-
tamenes, como es obvio. Ni la especializacion del 6rgano que la emite, por
la misma razon. Ni su caracter de 6rgano no consultivo, pues esta nota o ele-
mento no determina por si sola la naturaleza juridica de la totalidad de los
actos que de €l puedan emanar”.

(STS de 17 de junio de 2003. Sala 3%, Secc. 7% F.J. 11° Magistrado Ponente Sr. Mau-
randi Guillén. Ar. 6139).

II. ADMINISTRACION LOCAL

INFORME MUNICIPAL

La intervencién del Ayuntamiento en el expediente de concesion de television
por cable estd justificada por las materias de competencia municipal, debien-
do ser motivada.
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“Descartado el planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad, pro-
cede, a continuacién, examinar si concurre alguna de las restantes infrac-
ciones denunciadas en los correspondientes motivos de casacién”.

[...] Y hemos de comenzar senalando, como hemos hecho en otra sen-
tencias dictadas en esa misma fecha resolviendo cuestiones idénticas a las
que ahora examinamos, que los actos administrativos se rigen por las nor-
mas que estdn en vigor en el momento en que se dictan, sin que pueda
exigirse su acomodacioén a normas posteriores que no son conocidas por
los 6rganos competentes para tomar las oportunas decisiones. Es cierto
que en el sector de las telecomunicaciones se ha operado un cambio sus-
tancial como consecuencia del proceso liberalizador iniciado en la Unién
Europea y que en este sector la idea de servicio publico estd siendo des-
plazada. Ahora bien, este proceso, que no es instantdneo sino progresivo,
no implica que anteriormente el modelo tradicional de la “publicatio” no
cumpliese los fines de interés general que requeria el sector audiovisual.
La Ley 31/1987, de 18 de diciembre de Ordenacién de las Telecomuni-
caciones, en su articulo 1?, incluia entre sus objetivos la ordenacién de las
telecomunicaciones mediante cables, cuya competencia atribuye al Esta-
do, disponiendo en su articulo 2° que “las telecomunicaciones tienen la
consideracion de servicios esenciales de titularidad estatal reservados al
sector publico”-
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La circunstancia de que durante un determinado periodo de tiempo el
campo de la television por cable no fuese regulado en detalle, no alteraba
su naturaleza, que seguia siendo, mientras no se dispusiese lo contrario, un
servicio publico de titularidad estatal. Bien es verdad que esa falta de regu-
lacién no podia impedir ni obstaculizar el ejercicio de la libertad de ex-
presion ni de comunicacién por parte de los ciudadanos, como expresé el
Tribunal Constitucional en sus sentencias de 31 de enero de 1994, 16 de fe-
brero de 1994 y 16 de enero de 1995, entre otras; por el hecho de que en
un momento posterior se dictasen normas para ordenar el sector, no su-
ponia un vulneracién de esas libertades si su contenido esencial quedaba
respetado. El propio Tribunal Constitucional en las mencionadas senten-
cias asi parece inferirlo, al admitir la conveniencia de una legislacién or-
denadora del medio”.

[...] “En los dos primeros motivos de casacion se denuncia que el informe
favorable que debe prestar el Ayuntamiento deja en manos de éste el que se
otorgue o no la concesion, atribuyéndole un poder arbitrario que puede
producir discriminacion entre empresas por razones no justificadas, maxi-
me cuando no se especifica en la Disposicion Transitoria Primera de la Ley
42/1995 (RCL 1995, 3443) los requisitos o condiciones con arreglo a los
cuales debe ser otorgado el informe.

La mayoria de las infraestructuras de cable se tienden en el dominio publi-
co, utilizando las vias, calles, plazas que integran el demanio municipal e in-
cluso su espacio aéreo. La intervencion del Ayuntamiento en el expediente
no sélo es conveniente sino indispensable, como consecuencia del principio
de coordinacién proclamado en el articulo 103 de la Constitucién y recogi-
do en el articulo 10.1 de la Ley 7/1985, de 2 de abril de Bases del Régimen
Local. Seria ilogico otorgar una concesion de cable sin que el Ayuntamien-
to informe si el tendido de la red por los lugares que se propone se atiene
a las normas urbanisticas o medio ambientales que rigen en el municipio.
De aqui la razonabilidad de la norma que exige que el informe sea favora-
ble, pues no tendria sentido que en contra del régimen del municipio se
otorgue una concesion que autoriza la colocacioén de la red en lugares no
permitidos en los instrumentos de ordenacién local.

Probablemente hubiera sido conveniente determinar las bases del informe
municipal, pero su falta no implica ilegalidad de la norma, pues nuestro or-
denamiento no prevé la inconstitucionalidad por omisién, maxime si se tie-
nen en cuenta las dificultades que entrana establecer unos requisitos co-
munes para el gran nimero de municipios de Espana, cuya diversidad y he-
terogeneidad territorial es tan grande que dificilmente podria lograrse una
norma homogénea para todos ellos. Por esta razén no puede tacharse de ar-
bitraria la Disposiciéon Transitoria Primera de la Ley 42/1995. El control de
la arbitrariedad tiene su cauce “a posteriori”, pues un informe desfavorable
que determine la denegacién de una concesién podra revisarse por los Tri-
bunales, examinando si estd justificado de forma adecuada en funcién del
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contenido del acto; que queda constrenido en la Disposiciéon Transitoria
Primera del Reglamento Técnico y de Prestacion del Servicio —Real Decre-
to 2066,/1966, de 13 de septiembre—, inicamente a materia de competencia
municipal, exigiendo que sea motivado”.

(STS de 29 de septiembre de 2003. Sala 3% Secc. 3% F,J. 2°. Magistrado Ponente Sr.
Campos Sanchez-Bordona. Ar. 8111).

III. ADMINISTRACION PUBLICA

TECNICAS DE COOPERACION Y DE COORDINACION

El TS analiza las diferencias entre unas y otras, a la vista de un convenio de co-
operacion interadministrativo.
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“Desde esta perspectiva la potestad de coordinacién no delimita las compe-
tencias legalmente atribuidas, sino que es un modo de desenvolvimiento de
éstas, sin que suponga una redistribucion competencial con una limitacién
o condicionamiento de los poderes legalmente atribuidos a las Administra-
ciones coordinadas y existe una concepciéon material que atribuye al 6rgano
de coordinaciéon una cierta posicién de superioridad respecto de los entes
coordinados, que permite orientar su comportamiento de forma decisoria a
través de directrices de criterios de actuacién obligatorios.

A este concepto de coordinacién, en el que la coherencia del interés supe-
rior que define el 6rgano coordinador delimita la autonomia de los entes
coordinados, se ha referido en distintas ocasiones el Tribunal Constitucio-
nal cuya doctrina puede concretarse en los siguientes puntos:

a) En las SSTC 32/1983, de 28 de abril y 42/1983, de 20 de mayo, al abor-
dar la nocién de “coordinacién general”, senala que “persigue la integra-
cioén de la diversidad de las partes o de los subsistemas en el conjunto o sis-
tema, evitando contradicciones y reduciendo disfunciones...” y la compe-
tencia de coordinacién presupone la existencia de competencias de los en-
tes coordinados que deben ser respetadas.

b) En la STC 27/1987, de 27 de febrero, dictada en el recurso de inconsti-
tucionalidad interpuesto contra determinados articulos de la Ley 2/1983, de
4 de octubre, de las Cortes Valencianas, por la que se declaran de interés ge-
neral determinadas funciones propias de las Diputaciones Provinciales, es-
pecifica que “la coordinacién constituye un limite al pleno ejercicio de las
competencias propias de las corporaciones locales y como tal, en cuanto que
afecta al alcance de la autonomia local constitucionalmente garantizada, s6-
lo puede producirse en los casos y con las condiciones previstas en la ley”.
¢) De acuerdo con la doctrina de la STC 214,/1989, de 21 de diciembre, que
resuelve sendos recursos de inconstitucionalidad interpuestos frente a de-
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terminados articulos de la Ley 7/1985, de 2 de abril (LBRL), al afrontar pre-
cisamente la impugnacién de sus articulos 58 y 59, es posible definir los per-
files de la coordinacion de acuerdo con la acepciéon material expuesta y en
contraste con las técnicas de colaboracion.

d) No puede tampoco olvidarse que las funciones atribuidas a los 6rganos de
colaboracion son ordinariamente deliberantes o consultivas, lo que eviden-
cia que su interferencia en el ejercicio de las competencias por sus titulares
efectivos queda en cualquiera de los casos total y absolutamente preservada,
mientras que, en sentido estricto, la coordinacién, como ha dicho reiterada-
mente el Tribunal Constitucional, implica un limite efectivo al ejercicio de
las competencias (SSTC 32/1983, de 28 de abril F] 22, 80/1985, de 4 de ju-
lio, FJ 22y 27/1987, de 27 de febrero, FJ 52) y por ello mismo, debe venir, en
efecto, amparada en la pertinente atribucién competencial normativa.

Del andlisis precedente deriva la diferencia existente entre las técnicas de
cooperacién y coordinacién que encuentra una adecuada expresion en la
LBRL, dado que junto a los articulos 57 y 58, en los que expresan esas téc-
nicas cooperativas ya sea funcionales u organicas, en los articulos 10.2, 59 y
62 se concretan facultades de coordinacion de las Administraciones Publi-
cas. Y, si bien tanto unas como otras técnicas se orientan a flexibilizar y pre-
venir disfunciones derivadas del propio sistema de distribucién de compe-
tencias, aunque sin alterar, en ninguno de los casos la titularidad y el ejer-
cicio de las competencias propias de los entes en relacién, es lo cierto que
en las consecuencias y efectos dimanantes de unas y otras no son equipara-
bles, puesto que toda coordinacién conlleva un cierto poder de direccion,
consecuencia de la posicién de superioridad en que se encuentra el que co-
ordina respecto al coordinado, lo que es de por si un elemento diferencia-
dor de primer orden, que explica y justifica que, desde la perspectiva com-
petencial, distintas hayan de ser las posibilidades de poner en practica unas
y otras férmulas.

En suma, estamos ante un convenio de cooperacién interadministrativa de
caracter econémico, técnico o administrativo, sin otros limites que los deri-
vados el interés, publico, el ordenamiento juridico y los principios de bue-
na administracién (arts. 57 LBRL, 111 del Texto Refundido de Disposicio-
nes Legales vigentes en materia de Régimen local, aprobado por RDLeg
78/1986, de 18 de abril preceptos que no han resultado infringidos”.

(STS 15 de julio de 2003. 3% Secc. 7% F.J. 3°. Magistrado Ponente Sr. Gonzdlez Rivas.

Ar. 6345).

IV BIENES PUBLICOS

BIENES DEMANIALES
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La realidad del destino del bien ha de prevalecer sobre la apariencia formal.
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“Concretandonos ahora a los argumentos aducidos en el tercer fundamen-
to juridico de la sentencia de instancia para considerar la correccién de la
constitucion de un derecho de superficie sobre el terreno cedido en su dia
por la orden de Agustinos Recoletos, con el fin de destinarlo a la construc-
ci6én de una biblioteca publica, y a cambio del otorgamiento de una licencia
de obras para la construccion de un edificio en colindancia con el terreno
cedido, la resolucién del Tribunal de Aragon de 23 de junio de 1999 se fun-
da en dos razonamientos concretos para justificar el cardcter de bien patri-
monial de la aludida parcela y la consiguiente innecesidad de haberla desa-
fectado de su cardcter demanial (articulo 81 de la LBRL y 8% del RD
13872/86) con cardcter previo a autorizar la constitucién del derecho real
mencionado, lo que constituye el tinico tema de fondo planteado en el pre-
sente recurso. El segundo de tales razonamientos tiene un cardcter mera-
mente subsidiario del anterior.

La sentencia impugnada se refiere en primer lugar y como justificacion le-
gal de la constitucion de ese derecho, al caracter patrimonial del inmueble,
que razona sobre la base de que lo determinante de la condicién demanial
del mismo no es la inclusién en el Inventario a que se refiere el articulo 17
del Reglamento con una u otra calificacion, sino la real afectacion o desti-
no del bien de que se trate. Solamente en segundo término, y a mayor
abundamiento, se trata de justificar que, en todo caso, habria de conside-
rarse que se habia producido una desafectaciéon automatica de su condi-
ciéon demanial a través de la modificacion llevada a cabo en el planea-
miento urbanistico con la finalidad de poder celebrar el contrato que aho-
ra se impugna.

Asiste la razén a los recurrentes cuando combaten la inanidad de este lti-
mo argumento ya que si partimos de la consideracién de la tan repetida
parcela como un bien de dominio publico con una primitiva adscripcion a
un uso asistencial y religioso, la posterior modificacién puntual del mismo
PGOU en la que se sustituye dicha adscripcion por la correspondiente a un
fin socio-cultural, no implica el equivalente a un proceso de desafectacion
automatico del articulo 81.2 a) de la LBRL, ya que la finalidad de satisfac-
cién de un servicio publico que determind su clasificacion no habria sido
alterada y seguiria constituyendo la nota caracteristica de su calificaciéon
como bien demanial, segiin claramente se desprende de la Sentencia de es-
te Tribunal de 6 de junio de 1995 en un caso que guarda similitud con el
presente.

Ocurre, sin embargo, que el Tribunal de instancia con referencia explicita
a los antecedentes en la historia juridica del terreno cuestionado obrantes
en el recurso 434/95, cuya solucién definitiva no nos es dable desconocer al
haberse dictado sentencia confirmatoria de esta Sala de 21 de junio de 2002,
ha declarado expresamente probado que no ha existido actuacion alguna
del Ayuntamiento tendente a hacer efectiva la adscripcion del mismo a una
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finalidad de servicio publico desde el momento de la cesién, haciendo asi
buenos los argumentos opuestos en los escritos de contestaciéon a la de-
manda, en los que se sostiene que la nota caracteristica de la demanialidad
es precisamente la afeccion a una finalidad publica que aqui nunca ha exis-
tido, por lo que no puede considerarse como bien afecto al servicio publico
la parcela sobre la que versa el litigio, con independencia de cual fuese la fi-
nalidad que tuviese asignada en la planificacién urbanistica.

Este Tribunal ha declarado en numerosas ocasiones que la consideracion
demanial de un bien no viene necesariamente fijada por su inclusién o ex-
clusién en un inventario de bienes de las Entidades Locales, sino por su
afeccién real a un uso o servicio publico, siquiera la inclusion en el catalo-
go pueda en principio apuntar a favor de esa naturaleza. Asi la Sentencia de
28 de marzo de 1989 declar6 que la realidad del destino del bien ha de pre-
valecer sobre la apariencia formal, y las de 5 de abril d 1993 y 23 de mayo de
2001 se manifiestan en el mismo sentido.

Sin embargo, la circunstancia de que la parcela urbana cedida al Ayunta-
miento a cambio del otorgamiento de una licencia de obras, con la finali-
dad —un tanto génerica— de construir una biblioteca, haya permanecido du-
rante un cuarto de siglo sin destinarse al objeto que se habia especificado
en su otorgamiento, no es circunstancia que implique “per se” su desafecta-
cién al servicio publico, ya haya estado primitivamente adscrita, hablando
en término urbanisticos, a cubrir necesidades de naturaleza asistencial-reli-
giosa, ya con posterioridad se haya adscrito a fines socio-culturales. El ca-
racter de adscripcién a un servicio publico resulta patente desde ambos
puntos de vista, y las declaraciones de la sentencia dictada en el recurso
434/95 en nada modifican esta conclusion. Este Tribunal (Sentencia de 21
de junio de 2002) lo tinico que ha confirmado es la procedencia de la mo-
dificacion puntual operada en el Plan General de Zaragoza al trasponer la
adscripcion del terreno cuestionado de la finalidad asistencial-religiosa a la
socio-cultural; pero en absoluto ha ido mas alld de la pertinencia de esa mo-
dificacion de caracter urbanistico, ni menos todavia se puede deducir de di-
cha resolucién que la modificacién puntual de la planificacion ya existente
significase el equivalente a una desafectacién del caracter demanial del bien
inmueble inventario como tal.

Ha de concluirse, por todo lo razonado, que asiste la razon a los recurren-
tes cuando denuncian la infraccién de lo dispuesto en los articulos 79, 80 y
81 de la LBRLy 2, 3, 4, 8 y 74 del Reglamento de Bienes desde el momen-
to en que se ha constituido un derecho real de superficie sobre un bien de
caracter demanial prescindiendo del expediente que regula el articulo 8¢
del Reglamento citado, lo que ha de determinar la casacion de la sentencia
recurrida por el motivo invocado”.

(STS de 1 de octubre de 2003. Sala 3% Secc. 4% Secc. 4% F.J. 2°y 3°. Magistrado Po-
nente Sr. Soto Vazquez. Ar. 8133).

207



JURISPRUDENCIA

VI. CONTRATOS

CONTRATO ADMINISTRATIVO ESPECIAL

Cesion de solar municipal a una sociedad mercantil a cambio de construccién
de frontén y plaza publica.
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“La parte recurrente senala que la Sentencia de 20 de octubre de 1997 dic-
tada por la Secciéon Tercera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco vulnera, al amparo del articulo
95.1.4 de la LJCA de 27 de diciembre de 1956, la jurisprudencia aplicable
en cuanto a la verdadera naturaleza juridica de lo convenido entre las par-
tes mediante contrato de 9 de mayo de 1990 y la posterior escritura publica
de permuta de 11 de agosto de 1992 citando, entre otras, las SSTS de 22 de
mayo de 1974, 2 de enero de 1976, 5 de julio de 1989 y 7 de junio de 1990
senalando que de dicha jurisprudencia, al contrario de lo recogido en el
fundamento de derecho tercero de la Sentencia del Tribunal de Instancia,
se infiere que el negocio juridico era una cesion de solar por pisos y locales
(en el presente caso por frontén y plaza publica) no propiamente una per-
muta, sino como un contrato atipico “do ut des”, no encajable plenamente
en ninguna de las tipologias especificamente reguladas en el Cédigo Civil.

Frente al criterio de la parte recurrente, cabe senalar que la doctrina mayo-
ritaria conceptia como permuta los contratos mediante los cuales se cede o
aporta un solar para obra, como es el caso que nos ocupa, mientras que la
jurisprudencia invocada subraya que se trata de un contrato atipico do ut
des no encajable plenamente en ninguna de las tipologias especificamente
reguladas en el Cédigo Civil, aunque presente notas que le aproximan a la
permuta, e incluso subsumible por analogia dentro de los términos del
articulo 1538 del Codigo Civil.

En la linea jurisprudencial, que avala el contenido de la Sentencia del Tri-
bunal de Instancia, cabe citar las Sentencias de la Sala Primera de este Tri-
bunal de 22 de mayo de 1974. de 2 de enero de 1976, criterio reiterado en
los posteriores Sentencias de la Sala Primera de 30 de junio de 1977, 12 de
febrero de 1979, 7 de julio de 1982, 24 de octubre de 1983, 7 de junio de
1990, 2 de febrero de 1991, 14 de diciembre de 1992, 30 de septiembre de
1993, 19 de noviembre de 1994 y 19 de octubre de 1996.

En efecto la calificacién administrativa del contrato necesita el analisis de la
concatenacion sucesiva de actos generales de un resultado tnico, partiendo
de los siguientes presupuestos:

a) A la vista de la jurisprudencia y examinados el contrato suscrito por las
partes el 9 de mayo de 1990 y la posterior escritura publica de permuta de
11 de agosto de 1992, se observa que los actos previos realizados por el Ayun-
tamiento de Zumarraga: desafeccion de la parcela para su posterior enaje-
nacién mediante permuta (folios 24, 25 y 48 a 52 del expediente) y la in-
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tencion plasmada en el contexto literal de contrato, asi como el titulo dado
a la propia escritura publica de permuta, concreta en definitiva los efectos
del acuerdo perfeccionado que es una permuta regulada en el articulo 1538
y ss. del Cédigo Civil, como acertadamente sostiene la Sentencia recurrida.
b) Dicha calificacion, atendiendo a su contenido y finalidad se infiere del
analisis del clausulado suscrito, haciéndose constar:

a") En la clausula segunda del contrato, calificado de permuta, de 9 de ma-
yo de 1990 consta que “el Ayuntamiento otorgara escritura de enajenacion
directa del derecho de excavacién o construcciéon bajo el subsuelo a favor
de Construcciones Brues, SL. siendo la contraprestacion o precio de venta
el valor de la obra de construccion del frontén cubierto y de la urbanizaciéon
de la plaza publica y contorno resultante”.

b") En el Acuerdo de la Comision de Gobierno de 8 de junio de 1992 se ini-
cia expediente de enajenacion de la parcela municipal mediante permuta y
en la escritura de 11 de agosto de 1992 consta que el Ayuntamiento trans-
mite la propiedad con el derecho implicito de excavacién o construccion vy,
en contraprestacion a esta transmision, construird el edificio.

¢”) Como reconocen los actos recurridos, la esencia del contrato suscrito
consistia en la enajenacién de un bien inmueble municipal, con reconoci-
miento de derechos urbanisticos en favor de Construcciones Brues, SA., a
cambio no de un precio en dinero, sino de otros bienes inmuebles.

¢) En consecuencia, atendiendo a su contenido y finalidad, corroborada por
el analisis de las clausulas, sobre la base del principio “pacta sunt servanda”,
la conclusion es que la calificacion efectuada por la Sala de instancia es co-
rrecta, tanto desde el punto de vista subjetivo como en cuanto a la finalidad,
haciendo prevalente la intervencion de esta jurisdiccion por la presencia de
la Corporacién local.

d) Es constante la linea jurisprudencial que fija la inadecuacién del recurso
de casacion cuando se trata de un reajuste interpretativo de un contrato, te-
niendo en cuenta el sentido de sus cldusulas fijado por la Sala de instancia,
a no ser que hubiera incurrido en una tesis ilégica que contravenga la lega-
lidad, extremo que no ha sucedido en la cuestiéon planteada”.

(STS de 23 de septiembre de 2003. Sala 3% Secc. 7% F.J. 4%y 5% Magistrado Ponente
Sr. Gonzdlez Rivas. Ar. 7310).

IX. DERECHO ADMINISTRATIVO ECONOMICO

NORMAS TECNICAS Y REGLAMENTACION TECNICA

Las normas técnicas no son disposiciones ni actos administrativos; poseen
naturaleza privada. La reglamentacién técnica supone el ejercicio de la po-
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testad reglamentaria (especificaciones técnicas y régimen juridico de los
productos).

210

Segundo. El sistema de normalizacion disenado distingue, en lo que ahora
nos interesa, dos actuaciones importantes y en cierta manera complemen-
tarias, cual son la generacién de la norma —norma técnica y reglamentaciéon
técnica, entre otras— y su aplicacion —certificacién homologacién—-. En
cuanto a las primeras, diferencia la norma técnica y la reglamentacion téc-
nica atendiendo a su origen y a su eficacia juridica —introduciendo ademas
una categoria intermedia cual es la “norma oficial”.

Asi resulta que la elaboracién de una norma técnica no corresponde a la Ad-
ministracién, lo que es l6gico dado su origen convencional, sino a un orga-
nismo de cardcter privado, creado mediante acuerdo de los agentes econo-
micos de un determinado sector cuya aplicacién al no ser obligatoria se ha-
ce derivar de acuerdos entre particulares. Es al integrarse en los contratos
privados como cobran fuerza vinculante, lo que va a depender especial-
mente de su calidad, de su eficacia para facilitar las transacciones y del pres-
tigio mismo de su autor.

Pero esto no supone que se haya prescindido de la intervencién adminis-
trativa en esa actuacion, ya que no hay duda de la existencia de intereses pu-
blicos subyacentes a estas tareas de elaboracion de normas técnicas, en
cuanto deben tener una garantia de calidad, s6lo que se constata en otros
momentos como en la determinacion de los requisitos y designacién de la
entidad privada que puede desarrollar tareas de normalizacion y certifica-
ciéon. Esta acreditacion, prevista en el articulo 5 del Real Decreto
1614/1985, permite reconocer la actividad desarrollada al tiempo que con-
trolar los aspectos que son de interés para la Administracion.

Tampoco supone la ausencia de control administrativo, por cuanto al mis-
mo se evidencia a través de la participacién en la asociacion designada de
representantes de la Administracion bien en sus 6rganos decisorios bien en
las Comisiones Sectoriales de Normalizacién —articulos, 5.2.b) y 7 del Real
Decreto 1614/1985—-.

Por lo demas, el reparto de funciones supone que la Administraciéon elabo-
ra los programas y proyectos de normalizacion y establece los objetivos y cri-
terios generales mientras que en las entidades privadas desarrollan activida-
des de cardcter técnico elaborando y redactando materialmente las normas
técnicas, cuyo procedimiento de elaboracion es sencillo constituyéndose s6-
lo como tramite esencial el de informacién publica —articulo 5.2.d) del Re-
al Decreto 1614/1985—.

Por su parte la reglamentacion técnica supone el ejercicio de la potestad re-
glamentaria que debe cumplir las normas procedimentales de elaboraciéon
de las disposiciones generales; y es que ademas de diferenciarse de la nor-
ma técnica en cuanto al origen y efectos es también distinto su contenido
pues el reglamento técnico, ademas de las especificaciones técnicas incluye
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un conjunto de disposiciones referidas al régimen juridico administrativo
de los productos.

Tercero. Asi las cosas, no es de extranar que tanto a la configuracion de la
entidad que va a desarrollar las tareas de normalizacion y certificaciéon co-
mo a las propias normas técnicas que aprueba se las deba reconocer una na-
turaleza juridica privada y no administrativa.

En efecto, las normas técnicas que aprueba la asociacién designada por la
Administraciéon no pueden considerarse en ninguin caso como en actos ad-
ministrativos, al contrario de las reglamentaciones técnicas que si emanan
de la Administracién. No son sino acuerdo particulares alcanzados por re-
presentantes de los sectores interesados de caracter no obligatorio, aproba-
dos conforme a lo establecido en los Estatutos y el Reglamento de Régimen
Interior con una importante funcién de las Comisiones Sectoriales.

De ahi que la declaracién de falta de competencia de la Administracion pa-
ra conocer de un pretendido recurso de alzada contra unos Anexos a esas
normas técnicas sea conforme a Derecho por cuanto, segin se infiere de lo
expuesto:

a) Las normas técnicas aprobadas por la asociacion designada por el Minis-
terio de Industria y Energia para desarrollar tareas de normalizacién y cer-
tificacién no son sino actuaciones privadas que no suponen el ejercicio de
facultades “delegadas” por la Administracién ni son imputables a ésta, que
ni siquiera ejerce una funcién de tutela o fiscalizacién sobre ella, sin perjui-
cio de las facultades de intervencién o de control ya apuntadas a las que
pueda anadirse la de retirar el reconocimiento otorgado en los términos
previstos en el articulo 6 del Real Decreto 1614,/1985.

b) No cabe confundir la norma técnica con la certificacion al tratarse de
conceptos diferentes que afectan a unos aspectos de la normalizacién tam-
bién distintos en cuanto que la primera se enmarca en la primera fase del
procesoy la segunda en la tltima. Y es que la certificaciéon presenta una pro-
blemitica especifica en cuanto a su naturaleza juridica, dada la definicién
que de ella se proporciona en el Real Decreto 1614/1985, en la Ley
21/1992, de 16 de julio, de Industria, y en el Real Decreto 800/1987, de 15
de mayo, por el que establece la certificacién de conformidad a normas co-
mo alternativa de la homologacién de tipos de productos por el Ministerio
de Industria y Energia, lo que no es objeto del presente debate.

c) La aprobaciéon de la norma técnica por la asociacion se rige por lo dis-
puesto en normas propias —reglamentos internos segun el articulo 10 del
Real Decreto 1614/1985—, que no tienen que ser aprobadas por la Admi-
nistracién y cuyo tramite fundamental es el de someter el proyecto de nor-
ma a un periodo de informacién en el Boletin Oficial del Estado —articulo
5.2.d) del citado Real Decreto-.

d) El que la norma técnica aprobada por la asociacion pueda llegar a tener
una eficacia obligatoria en ciertas condiciones, tal y como se ha advertido
con anterioridad, no la convierte en un acto administrativo.
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¢) Tampoco la asociacién que aprueba la norma técnica puede calificarse
como Administraciéon Publica a los efectos de la aplicacion de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, a tenor de lo dispues-
to en su articulo 2 en relacioén con el articulo 1 de sus Estatutos y de lo dis-
puesto en el articulo 5.2. a) del Real Decreto 1614/1985, ni tampoco, en
modo absoluto, como una asociacion de configuracion legal en los términos
senalados por la Jurisprudencia. De ahi que en la aprobacion de las normas
técnicas no tengan que observarse las garantias formales del Derecho Pu-
blico sino, aparte de la ya expresada de informacién publica, las propias es-
tablecidas por la asociacién.

f) Esto no supone excluir el control judicial de la norma técnica sino tan s6-
lo que ese control no se va a efectuar por los 6rganos judiciales de la Juris-
diccién Contencioso-Administrativa, sino que, en su caso, las controversias
se dilucidardn ante érganos judiciales de otras Jurisdicciones como la Civil
o, si procede, la Penal”.

(STS de 2 de junio de 2003. Sala 3% Secc. 3% F.J. 1°. Magistrado Ponente Sr. Gonzd-
lez Gonzalez. Ar. 6090).

X1II.

FUENTES

REGLAMENTO LOCALES

La autonomia local y en concreto la potestad reglamentaria de los entes loca-
les, encuentra fundamento normativo en la Carta Europea de Autonomia Lo-
cal, que contrarresta la rigidez de la reserva de ley.
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“Como se ha venido diciendo en los Fundamentos de Derecho anteriores to-
do ello significa que las Ordenanzas locales resultan inaplicables y la potes-
tad reglamentaria menoscabada y disminuida cuando, aun tratindose de
materias de estricta competencia local, no existe Ley habilitante para tipifi-
car las infracciones y sanciones.

Puede entenderse por tanto con algiin fundamento que esta deficiencia de
nuestro ordenamiento juridico y de su sistema de fuentes aconseja una in-
terpretacion que permita obviar, en algunos supuestos de estricta compe-
tencia local y por tanto de potestades implicitas, la dificultad indicada, sus-
ceptible por otra parte de irrogar graves consecuencias en la medida en que
da lugar a la impunidad de los infractores.

De este modo resulta cierta la afirmacion de que un Reglamento (en nues-
tro caso una Ordenanza local) que puede, sin ninguna consecuencia, ser in-
cumplido por los ciudadanos a los que todo estd permitido en la materia, es
una norma reglamentaria sin fundamento ni garantia y por tanto suscepti-
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ble de quedar sin efectos. Parece cuando menos deseable una integracion
de la misma en virtud de la cual se dote de sustantividad a la potestad re-
glamentaria de los entes locales, potestad ésta que reconoce de forma ine-
quivoca nuestro ordenamiento juridico.

Pero es mas. Ese planteamiento debe hacerse teniendo en cuenta el princi-
pio de autonomia local que se reconoce en la Constitucién espanola vigen-
te, y que de algiin modo podria entenderse contravenido o contradicho si
uno de los elementos del contenido de esa autonomia, la postestad regla-
mentaria de los entes locales, se encuentra mermado y disminuido hasta el
punto de que el Reglamento resulte infundamentado y en definitiva en oca-
siones inaplicable.

No se carece por completo de base normativa para llevar a cabo un nuevo en-
foque interpretativo de la autonomia local. A ese efecto debe recordarse que
los Tratados internacionales validamente celebrados y ratificados en debida
forma son parte integrante de nuestro ordenamiento juridico. Asi sucede
por lo que ahora interesa respecto a la Carta Europea de Autonomia Local
de 15 de octubre de 1985, ratificada por Espana el 20 de enero de 1988 y pu-
blicada en el Boletin Oficial del Estado de 24 de febrero de 1989. Es de te-
ner en cuenta que el Reino de Espana en el instrumento de ratificacién hizo
una reserva respecto a la aplicacion en nuestro pais del nimero o apartado
2 del articulo 3 de la Carta. Pero el precepto que nos interesa es justamente
el nimero o apartado 1 del mismo articulo 3 de este Tratado internacional.
Se declara en dicho precepto que “por autonomia local se entiende el dere-
cho y la capacidad efectiva de las entidades locales de ordenar y gestionar
una parte importante de los asuntos publicos, en el marco de la ley, bajo su
propia responsabilidad y en beneficio de sus habitantes”.

De este precepto pueden deducirse algunas importantes consecuencias. Debe
destacarse que segun la norma los ente locales deben tener una capacidad
efectiva y que esa capacidad se refiere a ordenar al menos una parte de los
asuntos publicos. Desde luego se anade que la capacidad efectiva de ordena-
cion debe ejercerse en el marco de la ley, pero esta precision no anade nada a
la normativa del ordenamiento espanol, pues bien claramente se desprende
del articulo 55 del Texto Refundido de las disposiciones vigentes sobre Régi-
men Local que las Ordenanzas locales no pueden contener preceptos contra-
rios a las leyes, lo que interpretamos en el sentido de que deben dictarse en el
contexto o marco de las leyes. Por otra parte en cuanto al problema que nos
ocupa resulta evidente que, en caso se existir Ley estatal o autonémica, hay que
atenerse a la misma en la definicién y tipificacién de infracciones y sanciones.
Pero parce claro que si se otorga la potestad reglamentaria a las entidades
locales, sin duda para ordenar los asuntos publicos de su competencia, y no
se deduce ninguna consecuencia juridica del incumplimiento de aquella or-
denacion, los supuestos titulares de la potestad reglamentaria, en este caso
los entes locales, no tienen una capacidad efectiva de llevar a cabo la orde-
nacién. Es palmario que una norma que puede incumplirse sin consecuen-
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cia alguna puede carecer por completo de efectividad. Por ello, si es ésta la
situacion se estd ante una disminucién de la autonomia local contraria al
precepto de la Carta.

Es de entender que la Carta Europea de Autonomia Local de 15 de octubre
de 1985, que debemos aplicar pues nos obliga como elemento que es de
nuestro ordenamiento juridico, constituye un importante instrumento de
interpretacion del principio de autonomia local que consagra la Constitu-
cion. El legislador espanol por otra parte se ha cuidado de desarrollar y ga-
rantizar esa autonomia local hasta el punto de que se ha modificado por la
Ley Organica 7/1999, de 21 de abril, la Ley Orgénica del Tribunal Consti-
tucional 2/1979, de 3 de octubre, con objeto de hacer posible la defensa de
la autonomia local.

No puede ocultirsenos que ello significa que existe una tension entre el
principio de autonomia local interpretado a la luz de la Carta Europea de
15 de octubre de 1985 y la reserva de ley que establece el articulo 25.1 de la
Constitucion para la tipificacién de infracciones y sanciones. Pero entiende
esta Sala que, no habiéndose planteado el Tribunal Constitucional un su-
puesto como el presente de competencias nucleares de los entes locales que
llevan implicitas potestades de ordenamiento del uso del dominio (o even-
tualmente de organizaciéon de un servicio si es exclusivamente local), con
fundamento en los articulos 55 y 59 del texto refundido de régimen local
debe culminarse o extenderse a tales supuestos la tendencia de la propia ju-
risprudencia constitucional a flexibilizar el principio de reserva de ley. Por
tanto, la tensién antes indicada debe resolverse en virtud de una interpre-
tacién integradora de un modo favorable al principio de autonomia local,
admitiendo la posibilidad de esa tipificacion por Ordenanza. Una interpre-
tacién de este tipo no hace sino cumplir la finalidad que atribuye a la juris-
prudencia de este Tribunal Supremo el Titulo Preliminar del Cédigo Civil
cuando en su articulo 1.6 dispone que completara el ordenamiento juridi-
co y en el articulo 3.1 que la interpretacién a realizar se llevara a cabo de
acuerdo con los antecedentes legislativos y la realidad social de los tiempos
en que las normas deban aplicarse”.

(STS de 29 de septiembre de 20003. Sala 3% Secc. 4% F.J. 4% Magistrado Ponente Sr.
Baena del Alcazar. Ar. 6487).

XIV. HACIENDA PUBLICA

FINANCIACION DE SERVICIOS HIDRAULICOS

La modificacién de tarifas llevada a cabo por la Entidad Metropolitana de los

Servicios Hidrdulicos y del tratamiento de resiudos de Barcelona (EMSHTR)
estd sujeta a autorizacioén del precio por la Generalitat.
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“Deben dejar sentados, en primer lugar, los siguientes extremos:

La EMSHTR, creada por la Ley Catalana 7/1987, de 4 de abril, en sustitu-
ci6én de la extinguida Corporacion Metropolitana de Barcelona, en materia
de abastecimiento de aguas a poblaciones, realiza las obras y establece y
presta los servicios de captacion, tratamiento y distribucién de agua potable,
habiendo sido reconocida, por el Decreto 177/1987, del Gobierno de la Ge-
neralitat, como una entidad local supramunicipal a los efectos previstos en
el articulo 81 de la Ley de Aguas de 1985, y estando delimitado el servicio
metropolitano de abastecimiento de agua en alta por la Ley Catalana
4/1990.

Para la financiacion de su servicio hidraulico, el Consejo Metropolitano
aprobé, el 27 de febrero de 1992, la Ordenanza reguladora del precio pu-
blico “tarifa complementaria de garantia y suministro”, cuyas cuotas son in-
corporadas, por las empresas suministradoras del agua, en las facturas que
giran a sus usuarios, liquidando después el producto de lo recaudado a la
EMSHTR.

El importe de tal tarifa es modificado periodicamente por el Consejo Me-
tropolitano de conformidad con la Ordenanza, pero, siendo un precio su-
jeto a autorizacién por el RD 2695/1977, de 28 de octubre, y la Orden de
26 de febrero de 1993 —sujecién confirmada por el RDley 7,/1996, de 7 de
junio—, los incrementos aprobados por la EMSHTR son remitidos para su
autorizaciéon a la Comision de Precios de la Generalitat, a quien corres-
ponde la politica de precios (en aplicaciéon del Decreto Catalan
149/1988).

Y es, precisamente, el ejercicio de tal autorizacién lo que es el objeto de las
presentes actuaciones.

Por otra parte, la doctrina de esta Sala ya ha dejado sentado que dicha au-
torizacion implica la preexistencia de un derecho, en este caso la potestad
tarifaria de las Entidades Locales, limitado, sin embargo, en su ejercicio, pa-
ra hacerlo acorde con los objetivos de la politica econémica patrocinada
por el Gobierno estatal o autonémico, y, por ello, la citada autorizacién
comporta las siguientes notas: a) sobre tal potestad tarifaria se superpone o
yuxtapone la potestad de ordenacién y control de la economia; b) las enti-
dades locales conservan la potestad tarifaria, fundada en la mejor y mas efi-
caz prestacion del servicio publico y en la consecucion del equilibrio eco-
némico o de la explotacion, pero tales entidades deben respetar la politica
de precios senalada por el Gobierno o por la Comunidad Auténoma ejerci-
da a través de las preceptivas autorizaciones, siempre que aquéllas preten-
dan aumentar las tarifas; ¢) los acuerdos de las Comisiones de Precios deben
estar fundados s6lo en el efecto de aumento de precios que comporta la re-
vision propuesta, teniendo en cuenta los objetivos de la politica econémica
y, sobre todo, la justificacién del incremento de las tarifas debido al au-
mento del coste de explotacién, sin que dicha Comisién pueda invadir la
competencia tarifaria que corresponde a la entidad local basindose en ra-
zones relativas al funcionamiento de servicio, y d) nunca el acuerdo de re-
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vision de las tarifas puede proceder del concesionario, ni de la propia Co-
munidad Auténoma, porque ello significaria, de una parte, el desconoci-
miento de la relacién esencial entre la entidad local concedente y el conce-
sionario y, de otra, la invasion por la Comunidad Auténoma de la potestad
tarifaria de la entidad local.

Partiendo de lo acabado de exponer, es evidente que lo procedente es la de-
sestimacion del presente recurso de casacién, porque, en esencia, la solu-
cién a adoptar, respecto al caso aqui controvertido, pasa por los siguientes
asertos:

1. La Comisién de Precios ha ejercido las competencias en materia de in-
tervencion de precios traspasadas, por la Administracion del Estado a la Ge-
neralitat Catalana, en materia de comercio, en virtud del RD 1386,/1978, de
23 de junio.

2. El sistema de precios autorizados, para el abastecimiento de agua esta vi-
gente (sin haber sido modificado por la Ley 39/1988.

3. Tal sistema afecta mayoritariamente a los servicios prestados por las Ad-
ministraciones Pablicas (entre ellas las locales).

4. La EMSHTR ha reconocido que la tarifa de suministro de agua esta suje-
ta a dicho régimen de precios y que la competencia de tal control corres-
ponde a la Comisién de Precios de la Generalitat (a tenor de lo previsto en
el RD 2695/1977, el D. Cataldn 149/1988, la Orden de 8 de septiembre de
1988 y el articulo 251.2 de la Ley Catalana 8,/1987).

5. No existe, en el caso de autos, desviacion de poder, porque la Generalitat
no ha ejercido la potestad tarifaria sino la suya propia de control o autori-
zacioén de los precios”.

(STS de 29 de octubre de 2003. Sala 3% Secc. 2% F.J. 3¢ 4% Magistrado Ponente Sr.
Rouanet Moscardo. Ar. 7950).

XV.]URISDICCI()N CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

PRUEBA EN CASACION

El TS concreta los supuestos en los que la Sala no se ve obligada a atenerse a
la apreciacién de la prueba hecha por la Sala de instancia.
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“Esta Sala tiene reiteradamente declarado que en el recurso de casacion es
obligado atenerse a la apreciacion de la prueba hecha por la Sala “a quo”,
salvo que: a) se alegue por el cauce del articulo 88.1 c) de la Ley de la Ju-
risdiccién el quebramiento de las formas esenciales del juicio en relaciéon
con la proposicion o la practica de prueba o la defectuosa motivacion de la
sentencia; b) se invoque oportunamente como infringida una norma que
deba ser observada en la valoracion de la prueba —ya se trate de las normas
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que afectan a la eficacia de un concreto medio probatorio, de las reglas que
disciplinan la carga de la prueba y la formulacion de presunciones, del prin-
cipio de presuncién de inocencia o de los criterios seguidos jurispruden-
cialmente sobre la apreciacion de determinados hechos o circunstancias o
los principios que deben respetarse en su valoracién—; ¢) se demuestre que
se han hecho apreciaciones o se han adoptado conclusiones que resultan ju-
ridicamente erréneas o inadecuadas sobre los prepuestos de hecho acepta-
dos como probados; o, finalmente, d) se alegue que el resultado de la valo-
racién probatoria es arbitrario, inverosimil o falto de razonabilidad, pues en
este caso deberia estimarse infringido el principio del ordenamiento que
obliga al juzgador a apreciar la prueba sujetandose a las reglas de la sana cri-
tica (v. gr., sentencias de 21 de diciembre de 1999 y 16 de abril de 2002 en-
tre otras muchas)”.

(STS de 23 de septiembre de 2003. Sala 3%, Secc. 4% F.J. 5° Magistrado Ponente Sr. Xiol
Rios. Ar. 7527).

XVI. MEDIO AMBIENTE
EL DERECHO DE INFORMACION

El derecho de informacién puede e¢jercitarse antes del periodo de informa-
cién publica del plan de ordenacién de recursos naturales y en relacién con
las actuaciones ambientales en poder de las Administraciones Publicas.

“Los hechos que sirven de soporte a la pretension deducida son los siguien-
tes: 1°. Por Orden de 30 de abril de 1992 se inici6 la tramitacion del Plan de
Ordenacién de los Recursos Naturales del Espacio Natural de Sierra de Ur-
bion. 2°. El 13 de mayo de 1997 la entidad demandante solicitd, invocando
expresamente el derecho a la informacién en materia ambiental copia del
Plan que suponia ya redactado, o, en su defecto consulta del mismo. 3°. A
esta peticion la Administracion contesté en los siguientes términos. “En con-
testacion a su peticién a la Consejeria de copia del Plan de Ordenacién de
los Recursos Naturales del E.N. de Sierra de Urbion o, en su defecto, se
permita la consulta del mismo, se informa que este Plan no ha sido someti-
do todavia al plazo de informacién publica previsto en el art. 32 de la Ley
8/1991, de 10 de mayo, de Espacio Naturales de la Comunidad de Castilla y
Le6n por estar pendiente la misma elaboracion de la propuesta inicial de la
Consejeria con la participacion de las Entidades Locales afectadas debido a
las discrepancias surgidas en el proceso de informacion que se ha realizado.
Que al igual que otros planes se mandard copia por ser asociaciéon para que
puedan formular alegaciones en el periodo del informacién publica cuan-
do éste se realice”.
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De estos hechos se induce que la entidad demandante solicité la informa-
ci6n sobre el Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales del E.N. de Sie-
rra de Urbion que se tuviera, lo que fue denegado por la Administracion
por entender que todavia no se habia formulado la propuesta a que se re-
fiere el articulo 32 de la Ley 8/1991 de 10 de mayo de Espacios Naturales
de la Comunidad de Castilla y Leon. La cuestion a decidir es si se tiene el
derecho de informacién solicitado antes del periodo de informacién publi-
ca establecido en el articulo 38.2 de la ley sectorial 8,/1991 de 10 de mayo.
En la exposiciéon de Motivos de la Ley 38/1995 de 12 de diciembre (RCL
1995, 3330) sobre el Derecho de Acceso a la informacion en Materia de Me-
dio Ambiente se afirma: “La Directiva 90/313/CEE, del Consejo, de 7 de ju-
nio de 1990, sobre libertad de acceso a la informacién en materia de medio
ambiente, impone a los Estados miembros la obligacion de establecer las dis-
posiciones necesarias para reconocer el derecho de cualquier persona fisica o
juridica a acceder a la informacién sobre medio ambiente que esté en poder
de las Administraciones publicas sin que para ello sea obligatorio probar un
interés determinado... la regulacién que del citado derecho de acceso a la in-
formacién contenida en los archivos y registros administrativos efectua la re-
ferida Ley 30/1992, es mds restrictiva que la que se establece en la Directiva
90/3123/CEE, por lo que resulta necesario aprobar una Ley para incorporar
las normas de la citada Directiva que no son coincidentes con la regulaciéon
del derecho interno... Esta Ley, en consecuencia, tiene por objeto la incorpo-
racion al derecho espanol de aquellas normas de la Directiva 90/313/CEE no
contenidas en la Ley 30/1992, de forma que se garantice la libertad de acce-
so a la informacién en materia de medio ambiente, asi como la difusion de di-
cha informacién”. En consonancia con ello el articulo primero del texto legal
citado afirma: “Todas las personas, fisicas o juridicas, nacionales de uno de los
Estados que integran el Espacio Econémico Europeo o que tengan su domi-
cilio en uno de ellos, tienen derecho a acceder a la informacion ambiental
que esté en poder de las Administraciones publicas competentes, sin obliga-
cion de acreditar un interés determinado y con garantia, en todo caso, de con-
fidencialidad sobre su identidad. El mismo derecho se reconoce a las perso-
nas no comprendidas en el parrafo anterior, siempre que sean nacionales de
Estados que, a su vez, otorguen a los espanoles derecho a acceder a la infor-
macién ambiental que posean”, lo que es complementado por el articulo se-
gundo b) en los siguientes términos: “A los planes o programas de gestion del
medio ambiente y a las actuaciones o medidas de proteccién ambiental”.
Resulta, pues que la ley declara un derecho a la informacién ambiental en
poder de las Administraciones Publicas que se concreta en los “planes”,
“programas”, “actuaciones”, o “medidas de protecciéon”.

También resulta de lo descrito que la Administracion si bien no habria ela-
borado propuesta inicial del Plan de Ordenacién, habia llevado a cabo “un
proceso de informacién”, en el que habian surgido discrepancias entre las
Corporaciones Locales afectadas.
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Es indudable que ese “proceso de informacioén” llevado a cabo ha de incar-
dinarse en las “actuaciones” ambientales que se refieren en el articulo se-
gundo de la Ley 38/95 de 12 de diciembre, y cuyo derecho a ser conocido
proclama el articulo primero de la ley citada.

Es patente, por tanto, que la informacion solicitada no es un dato o docu-
mento inconcluso que permita denegar la informacion solicitada en mérito
de lo dispuesto en el articulo tercero apartado tres de la ley citada, pues la
informacién rechazada no es la “propuesta” todavia no efectuada sino las ac-
tuaciones ya realizadas ciertas y existentes.

Tampoco puede aceptarse que se trate de una peticion de informacién abu-
siva, pues viene avalada por los textos legales citados.

(STS de 28 de octubre de 2003. Sala 3% Secc. 5 F.J. 2° 3°y 4°. Magistrado Ponente
Sr. Garzén Herrero. Ar. 7865).

XIX. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
VIA DE HECHO

La impugnacién directa en la via contenciosa era posible incluso antes de la
vigente L] de 1998.

“El concepto de via de hecho es una construccion del Derecho Administra-
tivo francés que desde lejos viene distinguiendo dos modalidades, segin
que la Administracion haya usado un poder del que legalmente carece
(manque de droit) o lo haya hecho sin observar el procedimiento estableci-
do por la norma que le haya atribuido ese poder o potestad (manque de
procédure).

Dicha categoria conceptual pas6 hace tiempo a nuestro ordenamiento juri-
dico, especialmente por obra de la doctrina y de la jurisprudencia para com-
prender en ella tanto la actuacion material de las Administraciones Publicas
que se producen sin haberse adoptado previamente una decision declarati-
va que le sirva de fundamento juridico como aquella otra actividad material
de ejecucion que excede evidentemente del ambito al que da cobertura el
acto administrativo previo.

El primer supuesto, esto es, cuando la actuacién administrativa carece de
resolucién previa que le sirva de fundamento juridico, se encuentra prohi-
bido con rotundidad en el art. 93 de la LRJ-PAC. Y a dicha falta de acto
previo son asimilables aquellos casos en los que, existiendo tal acto, éste se
ve afectado de una irregularidad sustancial, que permite hablar de acto
nulo de pleno derecho o, incluso, inexistente viéndose privado de la pre-
suncién de validez que predica de todo acto administrativo el art. 57.1
LRJ-PAC.
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El segundo supuesto se refiere a los casos en que la ejecuciéon material ex-
cede de su titulo legitimador extralimitdndolo.

En definitiva, como senalamos en sentencia de 8 de junio de 1993 “La “via
de hecho” o actuacion administrativa no respaldada en forma legal por el
procedimiento administrativo legitimador de la concreta actuacion se pro-
duce no sélo cuando no existe acto administrativo de cobertura o éste es ra-
dicalmente nulo, sino también cuando el acto no alcanza a cubrir la actua-
cién desproporcionada de la Administracion, excedida de los limites que el
acto permite.

En el articulo 101 de la LRJ-PAC, bajo la rabrica “Prohibicién de interdic-
tos” (antes de que en la vigente Ley de Enjuiciamiento Civil de 2000 se sus-
tituyeran dichos interdictos por un procedimiento especial de protecciéon
posesoria), ha visto la doctrina y jurisprudencia una referencia a la via de he-
cho a través de una formulacién negativa susceptible de una lectura “a sen-
su contrario”, es decir, siempre que un 6rgano administrativo lleve a cabo
actuaciones materiales careciendo de competencia o sin respetar el proce-
dimiento normativamente previsto, se admite la reaccién interdictal por los
particulares (en la actualidad, procedimiento especial de protecciéon pose-
soria). Y es que la via de hecho administrativa coloca a la Administracién ac-
tuante en pie de igualdad con los particulares, de manera que éstos se ven
liberados de la carga del onus probandi frente a la presuncién de legalidad
de la actuacion administrativa —que la via de hecho destruye—, por un lado
y, por otro, permite utilizar los medios de reacciéon del Derecho Civil, fun-
damentalmente los procesos posesorios, sin perjuicio, dice, el art. 125 de la
Ley de Expropiacion Forzosa (LEF, en adelante) de los demas medios lega-
les procedentes”.

Las vias de hecho tienen su origen en la proteccién de la propiedad aunque
luego se extienden a otros derechos, especialmente los de caracter funda-
mental. Por ello se explica que la pérdida de las prerrogativas administrati-
vas, especialmente de las procesales, que como principal efecto anudan, su-
pusiera una alusién concreta a los entonces “interdictos”, como medios ad-
misibles de tutela procesal interina, que rectamente entendidos no sélo se
refieren a la proteccién posesoria de derecho reales, sino también de dere-
chos que generan o amparan estados o situaciones permanentes o estables.
Ahora bien, ello no agota la proteccion frente a las indicadas vias de hecho,
ni excluye otras acciones de Derecho comun, ni, segin la mads reciente ju-
risprudencia anterior a la vigente LJCA, la impugnacién directa en el re-
curso contencioso-administrativo.

Es verdad que una antigua doctrina de esta Sala habria admitido la impug-
nacion de las vias de hecho bajo la premisa de que hubiera un acto admi-
nistrativo que el particular debia provocar mediante la peticién de que
aquélla cesara, interponiéndose el recurso frente al acto por el que se de-
negaba la peticién “el articulo 37 de la LJCA [de 27 de diciembre de 1956]
exige que el recurso se interponga contra un acto administrativo, lo que im-
plica la exclusién de la revision jurisdiccional contenciosa de las meras si-
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tuaciones de facto y la consiguiente imposicion al expropiado, cuando con-
curran éstas, de la carga de provocar un acto” solicitando que se deje sin
efecto la ocupacion. Pero también lo es que tal criterio hace tiempo ha sido
superado, del tal manera que este Alto Tribunal, incluso, bajo la normativa
anterior ha admitido la posibilidad de combatir directamente ante esta Ju-
risdiccion las vias de hecho (SSTS 4 de noviembre de 1982, 3 de diciembre
de 1982, 5 de febrero de 1985, 22 de septiembre de 1999, 15 de diciembre
de 1995, 3 de febrero y 18 de octubre de 2000, 26 de junio de 2001 y 30 de
diciembre de 2002.Y es que la fuerza expansiva del principio de tutela ju-
dicial efectiva impide que la ausencia de acto previo, cuando se trata de una
via de hecho, sea un obstaculo para formular la correspondiente pretension
ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo, pues este cauce ju-
risdiccional, al menos desde la Constitucion, ha dejado de ser concebido co-
mo mecanismo de proteccion de la sola legalidad objetiva o, si se prefiere,
como proceso al acto, para convertirse en verdadero instrumento para la
efectiva tutela de los derechos e intereses legitimos.

Dicho en otros términos, las dificultades de la ausencia de acto previo, en
los supuestos de vias de hecho, incluso antes de la vigente LJCA/1998, po-
dian ser salvadas si se consideraba que la Jurisdiccion Contencioso-adminis-
trativa, segun la interpretacién constitucional de la Ley de 1956, no era una
Jurisdiccién a la que competia s6lo la mera revision de la actuacién admi-
nistrativa, llevando la prerrogativa del acto previo mas alld de lo permitido
por el derecho fundamental de la tutela judicial efectiva, sino que la ausen-
cia del acto administrativo formal previo no impedia a los Tribunales pro-
nunciarse sobre el fondo de la pretensién planteada. Y asi la actual regula-
cién de la impugnacién de las vias de hecho en el seno del proceso admi-
nistrativo, en la que la intimacién previa de cese a la Administracion no es
mads que una posibilidad u opcién, constituye la expresion de una concep-
cién que debia entenderse implicita ya en la anterior Ley interpretada se-
gun los postulados constitucionales del derecho que reconoce el articulo
24.1 CE (Cfr. STS de 23 de mayo de 2000).

Por consiguiente, la admisibilidad procesal de la pretension directamente
deducida frente a una actuacion de la Administraciéon constitutiva de via de
hecho no puede ser considerada contraria a los preceptos y jurisprudencia
que se citan en los motivos de casacion primero y segundo y, por ello, han
de ser rechazados”.

(STS de 22 de septiembre de 2003. Sala 3% Secc. 4% F.J. 2% Magistrado Ponente Sr.
Fernandez Montalvo. Ar. 6433).

XX.RESPONSABILIDAD

DANO ANTIJURIDICO
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El Plan especial redactado no fue objeto de aprobacién por estar en desa-
cuerdo con las determinaciones del planeamiento urbanistico.

“La falta de aprobacion no obedecio, pues, a que no fuese necesaria la re-
daccion de ese Plan Especial para legalizar los usos complementarios de la
estacion de servicio de carburantes en la medida que implicaban aumento
de la ocupacién de suelo con una determinada edificabilidad, sino que se
debi6 a que el referido Plan Especial incluia realmente un proyecto que ex-
cedia o sobrepasaba los limites para los que se habia requerido su presenta-
cién, al haberse proyectado, como hemos dicho, un auténtico Centro de
Transportes de Mercancias, como se deduce de lo expresado en su Memo-
ria, en la que se alude al apoyo al triafico comercial, al descanso de transe-
untes y transportistas, que supera claramente un mero aumento de la ocu-
pacion de suelo para servicios complementarios de la estacion de servicios
de carburantes.

La desaprobacion no tuvo como causa el cambio de criterio de la Adminis-
tracién municipal sino el exceso del Plan Especial presentado por la entidad
demandante, en el que se contemplaba una zona de instalaciones especiales
al servicio de las infraestructuras con una superficie edificable de 13.744’86
m? de techo desarrollada en dos plantas de altura y que, ademas de los usos
industriales, incluia otros comerciales, de hospedaje y restauracion.

En definitiva, el Plan Especial para el que se redactaron los proyectos, cuyos
gastos reclama su reembolso la entidad recurrente, no obtuvo la aprobacién
inicial por estar claramente en desacuerdo con las determinaciones del pla-
neamiento urbanistico, de manera que el perjuicio causado, como correc-
tamente senala la defensa de la Administracién recurrida al oponerse a este
motivo de casacién, no fue antijuridico porque la entidad recurrente tenia
el deber de soportarlo, y el articulo 141.1 de la Ley 30/1992, de 26 de no-
viembre, redactado por Ley 4/1999, de 13 de enero, dispone que s6lo seran
indemnizables las lesiones producidas al particular provenientes, de danos
que éste no tenga el deber juridico de soportar de acuerdo con la Ley, y, en
el caso enjuiciado, el ordenamiento urbanistico en vigor impidi6 la aproba-
cion del Plan Especial por excederse de la finalidad para la que se previé y
aconsejo su redaccion, por lo que los gastos causados con ésta debe sopor-
tarlos la propia entidad que lo present6 con el fin de llevar a cabo unas ins-
talaciones no autorizables con arreglo al planeamiento, segin ha declarado
la doctrina jurisprudencial al requerir, para que el dano resulte indemniza-
ble, que tenga cardcter de antijuridico (Sentencias de esta Sala de 26 de sep-
tiembre de 1994, 25 de enero de 1997, 21 de noviembre de 1998, 13 de mar-
z0, 24 de mayo, 30 de octubre de 1999, y 25 de enero de 2003 —recurso de
casacion 8376/98 fundamento juridico séptimo—)”.

(STS de 23 de junio de 2003. Sala 3% Secc. 5% F.J. 6°. Magistrado Ponente Sr. Peces
Morate. Ar. 7161).
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