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Tribunal Supremo (*)

I. ACTO ADMINISTRATIVO
LICENCIAS DE TRACTO CONTINUADO

El ente otorgante esta facultado para vigilar las condiciones impuestas y para
adoptar las medidas correctoras que demande la normativa vigente.

“En el ultimo motivo se pretende la casacion de la sentencia recurrida por
infraccion del articulo 9.3 de la Constitucion, que segun la recurrente re-
sultarfa vulnerado al retrotraer los efectos de la declaracién de Zona Acts-
ticamente Saturada (e imponer las restricciones legales inherentes a esa de-
claracion) a los establecimientos que venian actuando con anterioridad en
la misma, infringiendo asi la prohibicion de retrotraer los efectos restricti-
vos de los derechos subjetivos y la seguridad juridica que ello supone.

Este argumento carece de sustento juridico por multiples razones. La Sala
de instancia afirma con acierto que ni puede atribuirse caracter sanciona-
dor al acto impugnado, ni dejar de reconocer que el otorgamiento de una
licencia de tracto continuado impone a su titular Ia necesidad de someterse
a una relacion continuada con el Ente otorgante de la misma, que se halla

(*) Subseccién preparada por JOSE I. LOPEZ GONZALEZ.
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facultado para vigilar el cumplimiento de las condiciones impuestas y tam-
bién para adoptar las medidas correctoras puntuales en cuento al disfrute
de la misma que demande la normativa vigente, cuando resulte necesario
para garantizar el cumplimiento de los limites racionales que su otorga-
miento comporta.

La concreta y correcta aplicacion de la normativa autonémica al caso deba-
tido, ni es objeto del recurso, ni seria competencia de este Tribunal el re-
solver sobre ella. Sin embargo, y desde el punto de vista de la correcta apli-
cacion del principio de irretroactividad constitucional de cualquier norma
que pueda suponer una restricciéon en los derechos subjetivos del titular de
una licencia municipal, conviene recordar que en este tipo de licencias de
caracter continuado, o de tracto sucesivo, el otorgamiento de la misma no
exime al administrado de atenerse al cumplimiento de lo que demande la
evolucién normativa de las medidas correctoras que se introduzcan para ga-
rantizar el cumplimiento de los limites a que ha de estar sometida la activi-
dad ejercitada, maxime cuando, como en el caso presente, se trate de in-
dustrias consideradas como molestas (entre otras, Sentencias de esta misma
Sala de 18 de octubre de 1999 y 14 de marzo de 2000)”.

(STS de 3 de diciembre de 2003. Sala 3% Secc. 4% Magistrado Ponente Sr. Soto Vaz-
quez. Fdto. J. 4% Ar. 602/2004)

II. ADMINISTRACION LOCAL

CREACION DE NUEVO MUNICIPIO POR SEGREGACION

El riguroso régimen exigido por la Ley andaluza para la creaciéon de nuevos
municipios a partir de la segregacion de parte de otro ya existente, no vulne-
ra la autonomia local.
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“La Sentencia que se recurre en casacion justificé su fallo desestimatorio
con los siguientes fundamentos:

“SEGUNDO: Los argumentos se basan en el derecho a la igualdad y en el
reconocimiento de los derechos de las entidades locales, no solo en la le-
gislacion nacional sino también en la europea. Pero tales derechos resultan
perfectamente compatibles con lo dispuesto por el art. 148.1.2% de la Cons-
titucién, cuando dispone que las Comunidades Auténomas podran asumir
competencias en las alteraciones de los términos municipales comprendi-
dos en su territorio; con lo dispuesto en el art. 13 de la Ley de Bases de Ré-
gimen Local que atribuye a las Comunidades Auténomas la creacién y su-
presiéon de Municipios y la alteracion de los términos municipales; con el
Real Decreto Legislativo 78/1986, de 18 de abril, de Disposiciones Legales
Vigentes en materia de Régimen local que describe la segregacion en el art.
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6% y en el art. 9° regula el procedimiento a seguir y la resolucion definitiva
como correspondiente al Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténo-
ma; e igualmente con el Estatuto de Autonomia, que en su art. 3.2 dispone
que la alteracién de términos municipales se realizard de acuerdo con la le-
gislacion que dicte la Comunidad Auténoma en el marco de la legislacion
basica del Estado. Y conforme a la expuesto, la Ley 7/1993, de 27 de julio
de Demarcacion Municipal de Andalucia, establece unos requisitos objeti-
vos para la creacién de nuevos municipios en el art. 8.1 al exigir una pobla-
ci6én no inferior a cuatro mil habitantes, con una franja de separacion de te-
rreno clasificado como suelo no urbanizable de una anchura minima de sie-
te mil quinientos metros entre los nicleos principales, requisitos que, en su
caso, pueden ser limitados a dos mil quinientos habitantes y cinco mil me-
tros. La normativa expuesta pone de relieve el soporte constitucional de la
resolucion, tanto en el art. 148 citado, como en el art. 149.1.18, que confie-
re al art. 13 de la Ley de Bases de Régimen Local antes citada el caracter de
“basico”. Y por otra parte, no colisiona con la Carta Europea sobre la Auto-
nomia Local, que precisamente a lo que obliga es a la consulta a las colecti-
vidades locales afectadas, y al respeto a las competencias de las autoridades
como aqui ocurre con las de la Comunidad Auténoma. Por lo demas, el re-
curso no cuestiona la acertada apreciacion de la falta de concurrencia de los
requisitos objetivos antes indicados atinentes a poblacion y distancia.
Efectivamente, hemos de ratificar conjuntamente el rechazo del motivo y la
solicitud subsidiaria de planteamiento de la cuestiéon de inconstitucionali-
dad, por cuanto no consideramos que el legislador andaluz haya vulnerado
normas constitucionales ni internacionales al regular como lo ha hecho los
requisitos exigibles para la creaciéon de nuevos municipios en su Comunidad
Auténoma. Reiteramos para ello los mismos términos que empleamos en la
citada Sentencia de 5 de mayo de 2003:

“(...) En la Exposicion de Motivos de la Ley 7/1993 se expresan las razones
que condujeron a extremar el rigor en la creacién de nuevos municipios an-
daluces por segregacion de parte de otros previamente existentes:

“(...) Habia que optar entre las dos soluciones radicales con que se puede
afrontar tan candente cuestion: o se facilitaban las tendencias centrifugas que
pretenden obtener respaldo juridico, y aun filoséfico, a partir de una peculiar
interpretacion de la cldusula institucional de salvaguardia de la autonomia
municipal, o por el contrario, se seguia el criterio del legislador basico que,
en buena doctrina y en consonancia con el ideal antes apuntado de creacion
de un complejo armonioso entre los ordenamientos juridicos estatal y auto-
némico, la nueva reflexion y el buen sentido demandan. Siguiendo esta linea,
se ha estimado prudente fijar unos minimos de poblacién y distancia del nu-
cleo que se pretende segregar del originario, que avalen la viabilidad de aquél
en el supuesto de que se culmine el proceso de independencia”.

Estos requisitos se concretaron en el articulo 8, exigiendo que simultanea-
mente concurriesen para crear un nuevo municipio, por segregaciéon de
parte de otro u otros las siguientes circunstancias:
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1. Que el nuevo municipio cuente con una poblacién no inferior a cuatro
mil habitantes y que entre aquél y el municipio matriz exista una franja de
terreno clasificada como suelo no urbanizable de una anchura minima de
siete mil quinientos metros entre los nicleos municipales.

2. Que el nuevo municipio pueda disponer de territorio bastante y de los re-
cursos necesarios para el cumplimiento de las competencias municipales.
3. Que la segregacion no implique una disminucion en la calidad media de
los servicios que vienen siendo prestados, determinando, por el contrario,
una mejora en los que pasen a ser gestionados por el nuevo municipio, te-
niendo en cuenta los niveles a que se refiere el articulo 4 de esta Ley.

El mismo articulo en su apartado cuatro establecia condiciones menos exi-
gentes para determinados supuestos. Permitia en efecto que, concurriendo
simultineamente los requisitos expresados en los apartados 2 y 3 de este
articulo, pudieran crearse, por segregacion, nuevos municipios cuyos
niicleos de poblacion contaran con una poblacién no inferior a 2.500 habi-
tantes y estuvieran separados del municipio matriz por una franja de terre-
no no urbanizable de una anchura minima de cinco mil metros, siempre
que, a su vez, a) “contaran con caracteristicas tipificadoras de su propia
identidad en base a razones histdricas, sociales, econémicas, laborales, geo-
graficas, urbanisticas o sociales” y b) hubieran permanecido como entidad
Local auténoma por un periodo minimo de cinco anos con anterioridad al
inicio del expediente de segregacion.

Semejante régimen normativo —que la propia Exposicion de Motivos califi-
ca de riguroso, como asi es-, responde, segin hemos visto, a una opcioén po-
litica determinada que el Legislador autonémico quiso adoptar. Loégica-
mente, debe ser respetada como muestra de su capacidad de configuraciéon
normativa auténoma siempre que no se aparte del marco delimitado por el
articulo 149.1.18% de la Constitucion, el articulo 13.3 del Estatuto de auto-
nomia andaluz y el articulo 13 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases del
Régimen Local, dentro del cual aquél puede desarrollar sus propias com-
petencias.

De las normas estatales antes citadas, el articulo 13 de la Ley 7/1985 defie-
re la regulacién sobre la creacién o supresion de municipios a lo que dis-
ponga la legislacion de las Comunidades Auténomas sobre régimen local.
Los criterios minimos de orden material (los de orden formal se limitan a
la audiencia de los municipios interesados y al dictamen de los 6rganos con-
sultivos) que el legislador estatal impone a los autonémicos son que se tra-
te de nucleos de poblacion territorialmente diferenciados y que los munici-
pios resultantes cuenten con recursos suficientes para el cumplimiento de
las competencias municipales, de modo que no disminuya la calidad de los
servicios que venian siendo prestados.

Bien se comprende, a partir de este planteamiento, que la Ley 7/1993 res-
peta aquellos minimos, se ajusta a los criterios de la legislacion estatal basi-
cay, si introduce requisitos mas rigurosos, lo hace en el ejercicio de su pro-
pia capacidad normativa sobre las entidades locales andaluzas. Como quie-
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ra que la autonomia de éstas se ha de entender en los términos resultantes
del marco constitucional y para la determinacién de dicho marco hay que
tomar en cuenta la distribucién de la potestad legislativa en la materia, no
cabe oponer reparos de este género a la opcion consciente y voluntaria-
mente adoptada por el legislador andaluz en la Ley 7/1993. Que dicha op-
cion sea diferente de la de otras comunidades auténomas no implica discri-
minacion contraria al articulo 14 de la constitucién sino mera consecuencia
del ejercicio de las propias competencias legislativas en cada una de aqué-
llas, precisamente por la diversidad en la que se basa el sistema de distribu-
cion territorial del poder en Espana.

Tampoco puede omitirse que un régimen como el que estamos analizando
frustre o vulnere la autonomia local. El presupuesto de la autonomia local es,
justamente, la existencia de entes de tal naturaleza, pero precisamente para
que puedan configurarse éstos, en cuanto tales, resulta necesario que las Le-
yes acoten los requisitos exigibles. S6lo a partir de la concurrencia de dichos
requisitos, en cada caso, se conforma una entidad local con autonomia.

Ni resulta tampoco vulnerada la Carta Europea de la Autonomia Local de
15 de octubre de 1985. Aplicable “en todo el territorio del Estado en rela-
ci6én con las colectividades contempladas en la legislacion espanola de régi-
men local y previstas en los articulos 140 y 141 de la Constitucién”, segin
declaracion adjunta al instrumento de ratificacién de 20 de enero de 1988,
debe entenderse que los preceptos invocados por la parte actora (Articulo
3, apartados 1y 3; articulo 9, apartados 4 y 5) conciernen precisamente a
aquellas colectividades locales que en Espana tienen tal naturaleza. Ningu-
no de dichos preceptos obliga a admitir la segregaciéon de cualquier territo-
rio por el mero hecho de que algunos de sus habitantes deseen constituir
un nuevo municipio, cualquiera que sea la superficie de aquél o el nimero
de éstos; por el contrario, es s6lo a partir de los requisitos legales que cada
Estado exija como se adquiere la condicion de nueva entidad local sobre la
que se despliegan las consecuencias del principio de autonomia.

No sdlo ello es asi, sino que incluso el articulo 5 de la referida Carta, al tra-
tar de la proteccion de los limites territoriales de las entidades locales, per-
mite que sean otras consideraciones generales, y no sélo la voluntad vecinal,
las que se impongan. Aquel precepto unicamente exige que ante cualquier
modificacion de dichos limites, las colectividades locales afectadas deban ser
consultadas previamente”. (fundamento de derecho octavo).

(STS de 25 de mayo de 2004. Sala 3% Secc. 3% Magistrado Ponente Sr. Espin Tem-
plado. Fdtos. . 1°y 3° Ar. 3538)

III. ADMINISTRACION PUBLICA

CONVENIO DE COLABORACION
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Es la real naturaleza del negocio la que determina el verdadero régimen juri-
dico, con independencia de la denominacién que las partes intervinientes le
otorguen.
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“Consecuentemente no ha de ser la denominacién que las partes intervi-
nientes otorguen al negocio objeto de controversia la que determine el
régimen juridico que ha de regularlo, sino la real naturaleza del mismo la
que ha de imponer o permitir prescindir de los principios mencionados.
Y asi ocurre (Sentencias de 12 de marzo y 13 de octubre de 1999) que la
inexistencia de contraprestaciéon pecuniaria, dotando de caracter esen-
cialmente gratuito al convenio celebrado, o la concurrencia de supuestos
excepcionales revistos en la normativa entonces vigente (Decreto
1.005/74, hoy derogado) pueden permitir prescindir de las exigencias im-
puestas por el articulo 11 atin cuando se trate de conciertos de colabora-
cién celebrados con personas particulares, fisicas o juridicas, que tengan
por objeto algunas de las materias recogidas en el articulo 5° de la Ley de
Contratos del Estado; pero ello no quiere decir que fuera de tales supues-
tos excepcionales quepa obviar su cumplimiento mediante la utilizacién
de la féormula “convenio de colaboracién” en lugar de la de contrato ad-
ministrativo.

En la actualidad la necesidad de mantener a ultranza los principios de
competitividad, publicidad y libre concurrencia, que constituyen una apli-
cacion al campo de la contrataciéon administrativa de la igualdad procla-
mada por el articulo 14 de la Constitucion viene reforzada a través de las
Directivas de la Comunidad Europea en materia de contratos publicos; de
manera especial por las de 21 de diciembre de 1989 (89/65), 18 de junio
de 1992 (92/50) y las dos promulgadas el 14 de junio de 1993 (93/36 y
93/37), siendo procedente recordar que el incumplimiento puntual de las
mencionadas en primer y ultimo lugar dio lugar a la condena del Estado
Espanol en sendas resoluciones del Tribunal de Justicia de Luxemburgo
(Sentencias de 15 de mayo y 16 de octubre de 2003, motivando la modifi-
cacion operada por la Ley 62/2003 al dar una nueva redaccién al aparta-
do 1 del articulo 2 de la Ley de Contratos refundida en 16 de junio de
2000, a la Disposicion Adicional Sexta, e introduciendo nuevos apartados
en su articulado. Y si bien es verdad que las modificaciones se refieren tni-
camente a los contratos celebrados por entidades de derecho publico y so-
ciedades de derecho privado creadas para satisfacer especificamente ne-
cesidades de interés general, que no tengan caracter industrial o mercan-
til, en las que concurra alguno de los requisitos especialmente indicados y
otorguen determinados contratos cuyo importe supere las cifras alli ex-
presadas, también lo es que en el caso que nos ocupa el convenio cele-
brado lo ha sido entre la Comunidad Auténoma y una asociacién de ca-
racter particular, encontrandose en todo caso sujeto a las prescripciones
de la Ley antecitada (articulo 1°).
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Lo que a nuestro supuesto afecta es que en ambas resoluciones —especial-
mente en la de 16 de octubre- se insiste en la necesidad de que las entida-
des adjudicadoras observen fielmente en la contratacién publica los princi-
pios que antes hemos mencionado, sin otras excepciones que las que se de-
riven del establecimiento del régimen uniforme comunitario en las Directi-
vas correspondientes.

Partiendo de lo anteriormente razonado ha de llegarse a la conclusiéon de
que se impone acoger los argumentos expuestos en los tres submotivos exa-
minados de este primer motivo de casacién, puesto que a través de un de-
nominado convenio de colaboracion, concertado de modo directo y sin pre-
vio expediente que posibilite la concurrencia de otros posibles interesados
que retnan las condiciones de una oferta publica que no se ha formulado,
el Departamento de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Generalidad de
Cataluna ha concertado con una entidad privada, constituida casi de modo
simultdneo y para la consecucion de unos fines que se solapan con los que
va a perseguir la unién resultante de ese convenio, la prestaciéon conjunta
de un servicio de interés publico que se considera de vital importancia para
la provincia de Lérida, que supone importantes prestaciones materiales y
pecuniarias y el otorgamiento a esa entidad privada de la facultad de pro-
yectar y promover planes voluntarios y obligatorios de erradicacién de en-
fermedades, realizacion de controles sistematicos sanitarios en granjas y es-
tablecimientos porcinos, emisiéon de informes técnicos y certificados sanita-
rios, o cualesquiera otras actividades que le sean encomendadas por el De-
partamento correspondiente; y también la utilizacién del laboratorio oficial
de Sanidad Ganadera y disposicién conjunta del personal oficial adscrito,
con la consiguiente facturacion de los servicios, a cambio de una aportacién
pecuniaria que implica el sufragio de los gastos que ocasionen las actuacio-
nes derivadas del convenio suscrito.

No cabiendo dudar que el objeto del concierto pactado se halla directa-
mente vinculado a la actividad especifica de la Administraciéon Publica con-
tratante y satisface de manera directa una finalidad publica de la propia
competencia de ésta, ha de concluirse igualmente que se encuentra inclui-
do en el apartado b) del articulo 5° de la Ley de Contratos del Estado y que
no puede equipararse a los convenios de colaboraciéon con particulares a
que se refiere el apartado d) del articulo 3° de la misma Ley, a los efectos de
dispensa de someterse a los principios establecidos en su articulo 11.
Finalmente, no altera esta conclusion la circunstancia alegada de que cual-
quier otra asociacién de caracter porcino pueda adherirse libremente a la
Unidad Sanitaria Porcina de Lérida, participando asi de sus ventajas, maxi-
me teniendo en cuenta que esa posibilidad no se contempla explicitamen-
te en los Estatutos de dicho grupo”.

(STS de 18 de febrero de 2004. Sala 3% Secc. 4*. Magistrado Ponente Sr. Soto Vazquez.
Fdtos. J. 4% 5% y 6° Ar.1740)
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VI. CONTRATOS

CERTIFICACIONES DE OBRA ENDOSADAS

Se reconoce legitimacién a la empresa endosante para exigir intereses de de-
mora en el pago de certificaciones de obra.
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“Por otra parte, el recurso se dirige también contra el reconocimiento de
legitimacion para reclamar intereses de demora a HUARTE, SA a pesar de
que hubiera endosado las certificaciones de obras en cuyo pago incurrié el
SAS en mora. A este respecto, el escrito de interposicién invoca el parrafo
primero del articulo 102 a) 1 de la Ley de la Jurisdiccién y aporta como ele-
mento de contraste la Sentencia del mismo Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia de 1 de julio de 1994 (recurso Contencioso-Administrativo nam.
160/1993), con la que, nos dice, entra en contradiccion la impugnada con
la que guarda las condiciones de identidad exigidas por ese precepto, sin
que haya doctrina legal porque, subraya, para ello son necesarias, al menos,
dos Sentencias del Tribunal Supremo sobre la cuestién y solamente existe
una: la de 20 de diciembre de 1994, la cual, ciertamente, se pronuncia en el
mismo sentido que propugna el SAS.

El SAS explica la contradicciéon que advierte del siguiente modo: a) la Sen-
tencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia de 1 de julio de 1994
reconoce la legitimacién para reclamar los intereses de demora al cesiona-
rio endosatario, mientras que la recurrida la reconoce también al endosan-
te; b) la sentencia de contraste manifiesta que con la cesion se transfiere el
“sustratum” juridico inherente a un derecho de crédito, lo que implica la
transmision del derecho a exigir el pago de intereses de demora, mientras
que la recurrida entiende que el endoso no supone la desvinculacién del
contratista de la deuda reflejada en la certificacion; c) la Sentencia impug-
nada considera que “quien realmente sufre el perjuicio econémico de la
mora es el propio endosante”, mientras que la contradictoria senala que
“tendriamos que conocer las relaciones en que consistia el endoso y los tér-
minos y condiciones en que se pact6, de forma que descubriésemos a quié-
nes de las partes intervinientes, endosante y endosatario, resultan perjudi-
cados por un eventual retraso en el pago de la Administracion”.

Hemos de rechazar, sin embargo, el recurso también en este extremo por-
que la Sentencia de la Sala de Sevilla que se ha impugnado no ha incurrido
en la infraccién del ordenamiento juridico y para que pueda prosperar el
recurso para la unificaciéon de doctrina no sélo es preciso que se dé entre la
Sentencia impugnada y las de contraste la identidad exigida por el articulo
102 a) de la Ley de Jurisdiccion, sino que ha de haberse producido por la
Sentencia cuestionada una infracciéon del ordenamiento juridico. Y no es
eso lo que aqui sucede. Al contrario, al resolver a favor de la legitimacion
del contratista para reclamar al SAS intereses de demora por el retraso en
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el pago de las certificaciones de obra, a pesar de que las hubiera endosado
a una entidad bancaria, se ajusté a lo que, modificando una doctrina ante-
rior, expresada en la Sentencia de 11 de enero de 1990, ha venido soste-
niendo esta Sala desde la Sentencia de 28 de septiembre de 1993, invocada
por lade instancia [Sentencias de 24 de septiembre de 1999, 25 de julio de
2000 (casacion para la unificacion de doctrina 2658,/1996), 3 de octubre de
2000, 24 de octubre de 2000, 27 de marzo de 2001, 9 de octubre de 2001
(casacién para la unificacién de doctrina 4059/1997), 29 de octubre de
2001, 14 de diciembre de 2001, 17 de diciembre de 2001 (casacién para la
unificacién de doctrina 8963,/1997), 29 de diciembre de 2001]. En todas
ellas se justifica esa legitimacion en el hecho de que el perjuicio econémico
del retraso en el pago es soportado por el contratista a través del descuento
que le aplican las entidades bancarias endosatarias.

El mantenimiento reiterado de la interpretacion indicada, en tres Senten-
cias dictadas en recursos de casacion para la unificaciéon de doctrina, en dos
de las cuales han sido parte el SAS y la misma empresa que en este caso
(Sentencias de 9 de octubre de 2001 y 17 de diciembre de 2001) y en las de-
mas citadas, cinco de las cuales (las de 24 de septiembre de 1999, 25 de ju-
lio, 3y 24 de octubre, todas de 2000, y 29 de diciembre de 2001) fueron dic-
tadas en pleitos en los que ha sido parte el SAS, nos exime de ulteriores con-
sideraciones para justificar la procedencia de la desestimacion del presente
recurso”.

(STS de 2 de febrero de 2004. Sala 3% Secc. 7°. Magistado Ponente Sr. Murillo de la
Cueva. Fdto. J. 4° Ar. 965)

IX. DERECHO ADMINISTRATIVO ECONOMICO
DERECHO DE RETRACTO

El ejercicio del derecho de retracto por la Administracién debe interpretarse
restrictivamente, no siendo aplicable a la aportacién de un bien inmueble a
una sociedad, por no permitir la subrogacién .

“En su tnico motivo de casacion aduce el recurrente que el derecho de re-
tracto a favor de la Administracion Piblica no debe limitarse exclusivamen-
te a los supuestos de compraventa, sino a toda transmisién a titulo oneroso,
cualquiera que sea la denominacion que se dé a esa transmision, lo que apo-
ya en una interpretacion finalista de la norma: la proteccién del patrimonio
arbéreo en beneficio de la comunidad. Segun €], esto se deduce de los pre-
ceptos que menciona como infringidos —articulos 17 de la Ley y 63 del Re-
glamento- en los que se hace referencia a los conceptos de “transmision”,

» o«

“enajenacion”, “venta”, y en los articulos 45 y 130 de la Constitucién, sobre
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el derecho de disfrutar de un medio ambiente adecuado, de utilizacion ra-
cional de los recursos naturales, y desarrollo de la agricultura.

De los articulos 17 y 63 indicados no puede extraerse la solucién que pre-
tende el recurrente. Ante todo hay que indicar que el retracto legal es una
limitacion importante a la libertad contractual del propietario de los bie-
nes, y como tal limitacién debe interpretarse restrictivamente no exten-
diéndolo a supuestos distintos de los establecidos en la Ley. En principio, es-
ta concebido, segun el articulo 1521 del Cédigo Civil, para las adquisiciones
“por compra o dacién en pago”. Fuera de estos casos, seria preciso una
norma con rango de Ley, que haga posible el retracto en otros supuestos de
transmision. Asi ha ocurrido en relacion con los arrendamientos rusticos y
urbanos, en los que se autoriza el retracto en todo caso de transmisiéon one-
rosa. Sin tal norma cualquier interpretacion extensiva iria en contra de la
esencia de la institucion. Por otra parte, al ser el retracto una forma de su-
brogacion del retrayente en el lugar del comprador, no debe extenderse a
supuestos en que se desnaturalice la verdadera esencia del retracto, dando
lugar a situaciones en que una subrogacion perfecta no sea posible.

Pues bien, si se repasa atentamente el articulo 17 de la Ley de 10 de marzo
de 1941, en su redaccion dada por el Decreto-Ley de 1 de mayo de 1952 no
se observa en absoluto, pese a lo indicado por el recurrente, que se usen tér-
minos distintos a los de “venta”, “compra”, “vendedor”, o “comprador”, lo
que indica, sin ningin género de dudas, que la intencion del legislador era
limitar el derecho de retracto, sélo y exclusivamente, al supuesto de com-
praventa. Lo propio cabe decir del articulo 63 del Reglamento, en su re-
daccion dada por la orden de 23 de febrero de 1954. Es cierto que los arti-
culos 65 y 66, en su version contenida en el Decreto de 16 de junio de 1950
hace referencia a la “enajenacién” de un predio forestal, pero se esta refi-
riendo al deber de notificar en caso de venta expresada en los articulos an-
teriores, lo que interpretado en su contexto, no supone extension del re-
tracto a cualquier forma de transmisién onerosa. Esto, por otra parte, no po-
dia hacerlo el reglamento ya que supondria una extralimitacién con res-
pecto a la norma superior, con clara vulneracion del principio de jerarquia
normativa.

Esta es la tesis que se ha mantenido por esta Sala en sus sentencias de 2 de
febrero de 1999 y 20 de julio de 2000, en las que se identifica la naturaleza
del retracto forestal previsto en las indicadas normas con el retracto del
articulo 1521 del Cédigo Civil “como derecho a subrogarse, con las mismas
condiciones estipuladas en el contrato, en el lugar del que adquiere una co-
sa por compra o daciéon en pago”. El cardcter restrictivo de la institucion lo
ha puesto de manifiesto la jurisprudencia de la Sala Primera del Tribunal
Supremo, incluso en supuestos como el aqui contemplado de aportacion de
fincas a una sociedad anénima, viniendo a excluir de ella los actos traslati-
vos del dominio distintos de la compra y de la dacién en pago o cesién so-
lutoria —sentencias de 12 de junio de 1964, 2 de abril de 1985, 8 de junio de
1995, y las que e ellas se citan-. En relacion con tal aportacion al capital so-
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cial, la misma jurisprudencia ha senalado que no pueden asimilarse a la
compraventa, pues falta el requisito del precio que el vendedor recibe.
Alos anteriores razonamientos debe anadirse que en el supuesto que ahora se
contempla, la figura del retracto se desnaturaliza, puesto que la Administra-
cion no puede ponerse en el lugar del adquiriente de las fincas-sociedades an6-
nimas-, al serle de imposible cumplimiento la contraprestacion a que éste se
obliga, cual es la transmision de acciones a cambio de las fincas. Como se se-
nala en la sentencia de la Sala 1* del Tribunal Supremo de 30 de junio de 1994:
“en esta institucion es fundamental la idea de subrogacion, de modo que el
retracto se hace imposible cuando el que retne los requisitos legales para
retraer una cosa vendida no puede ponerse en el lugar del que la adquirio
al no poder cumplir las condiciones licitas del contrato (en este caso en-
tregar un numero de acciones igual al recibido por la persona que aport6é
un inmueble a la sociedad demandada, como igualmente es un caso de im-
posibilidad el supuesto de permuta de cosas especificas). Aparte de ello, da-
da la restriccién dominical que el retracto implica, hay que entender que si
la Ley habla solamente de la compra y la dacién en pago, no quiso incluir
otro supuesto. Por ello hay que entender que procedera el retracto legal
siempre que se trata de una transmisiéon de dominio cuya especial naturale-
za no impida la subrogacién, como la impide el caso discutido de entrega
de acciones que no gozan del caracter de cosas genéricas o fungibles que li-
bremente pueda adquirir el retrayente; por ello esta Sala en sentencia de 12
de junio de 1924 neg6 el retracto en la hipétesis de aportaciéon de un bien
inmueble a una sociedad, por ser una enajenacién que por su naturaleza no
permite la subrogacién”.

Por estas razones debe desestimarse el tinico motivo de casacion invocado
por el recurrente, sin que las finalidades de defensa del patrimonio agrico-
la o del medio ambiente previstas en la Constitucién permitan justificar ac-
tuaciones administrativas que van mas alld de lo previsto por el legislador”.

(STS de 21 de abril de 2004. Sala 3% Secc. 3. Magistrado Ponente: Sr. Gonzalez Gon-
zdlez. Fdto. J. 3% Ar. 2546)

X. DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

SANCIONES TRIBUTARIAS

A partir de la Ley 1/98 de Derechos y Garantias del Contribuyente rige la no
ejecutividad de las sanciones en materia tributaria, mientras no sean firmes en
via econémico-administrativa.

“La vigencia del principio a que responde hoy el art. 35 de la Ley
1/1998, de Derechos y Garantias del Contribuyente, cabe sostenerla
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desde la configuracion y perspectiva constitucional del Derecho Ad-
ministrativo sancionados (con la puntualizacién, a mayor abunda-
miento, de que, aplicable tal precepto, no es necesario hablar de “sus-
pensién” propiamente dicha, porque hasta la resoluciéon del oportu-
no recurso jurisdiccional, en el supuesto de que fuera desestimado, no
podria decirse que la sancién habia quedado firme en via administra-
tiva).

Ademads, aunque la sancién forma parte de la deuda tributaria, de confor-
midad con lo establecido en el art. 58 de la Ley General vigente en la mate-
ria, no cumple, desde luego, la misma funcién que el resto de los elementos
que la integran. La sancién cumple siempre, en todo tipo o manifestacion
del “ius puniendi”, al lado de otras finalidades, la simplemente retributiva.
Cuando el infractor tributario satisface una sancion, no esta contribuyendo
al sostenimiento de los gastos publicos como es propio de cualquier figura
tributaria —art. 31.1 de la Constitucién-. Esta, simplemente, asumiendo la
consecuencia inmediata que la Ley prevé para quien incurre en alguna de
las acciones y omisiones antijuridicas que definen como infraccién a Ley
General Tributaria y las Leyes reguladoras de los distintos tributos —arts. 77
y sigs. de la LGT-. De ahi que la Sentencia 66/1984, de 6 de junio, del Tri-
bunal Constitucional, declara la constitucionalidad de la autotutela ejecuti-
va en materia de Derecho administrativo sancionador y, por ende, la ejecu-
tividad de los actos administrativos sancionadores como no contraria a la
presuncion de inocencia ni al derecho a la tutela judicial efectiva, siempre
que la ejecucion pudiera ser sometida a la decision de un Tribunal de Jus-
ticia y que éste pudiera resolver sobre suspension, y de ahi, también, que la
Sentencia del propio Tribunal 78/1996, de 20 de mayo, afniada que “mien-
tras se toma aquella decisiéon —se refiere a la que resuelva sobre la suspen-
sion solicitada- no pueda (ésta) impedirse ejecutando el acto, con lo cual la
Administracién se habria convertido en Juez”. Si, pues, no podia proceder-
se a la ejecucion de la sancién impuesta hasta tanto, impugnada la liquida-
cién y solicitada la suspension de la en ella contenida, pudiera resolver so-
bre la misma la Sala Jurisdiccional ante la que el recurso hubiera sido plan-
teado, es claro que, mientras tanto no podia declararse la ejecutividad de la
sancion.

En consecuencia, la soluciéon que se mantiene y se arbitra en esta sentencia
(y en la de instancia) es la de “no ejecutividad de las sanciones en materia
tributaria mientras no sean firmes en via administrativa -en este caso, en via
econ6émico administrativa-, y, por tanto, la innecesariedad de afianzar su im-
porte, pues no hay nada que suspender”.

(STS de 5 de febrero de 2204. Sala 3% Secc. 2°. Magistrado Ponente Sr. Martinez Mi-
c6. Fdto. J. 5° Ar. 925)
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XI. DERECHOS FUNDAMENTALES Y LIBERTADES
INCONGRUENCIA DE RESOLUCIONES JUDICIALES

El vicio de incongruencia puede entranar una vulneracién del principio de
contradiccion constitutiva de una efectiva denegacion del derecho a la tutela
judicial efectiva.

“El Tribunal Constitucional viene con reiteracion declarando —por todas y
como mas reciente STC 91/2003, de 19 de mayo -, que una consolidada ju-
risprudencia, que arranca al menos de la STC 20/1982, de 5 de mayo, se ha
venido ocupando de las quejas referidas a la lesion del derecho a la tutela
judicial efectiva (art. 24.1 CE), derivadas de la falta de congruencia de las re-
soluciones judiciales, “categoria legal y doctrinal cuyos contornos no co-
rresponde determinar a este Tribunal”. Efectivamente, “desde las Senten-
cias 20/19822, de 5 de mayo (FF. 1 a 3); 14/1984, de 3 de febrero (RTC
1984, 14) (F.2); 14/1985, de 1 de febrero (F.3); 77/1986, de 12 de junio
(F.2);y 90/1988, de 13 de mayo (F.2), una jurisprudencia constante de es-
te Tribunal ha venido definiendo dicho vicio como un desajuste entre el fa-
llo judicial y los términos en que las partes formulan la pretensiéon o pre-
tensiones que constituyen el objeto del proceso en los escritos esenciales del
mismo. Al conceder mads, menos o cosa distinta de lo pedido, el 6rgano ju-
dicial incurre, segiin hemos dicho de modo reiterado, en las formas de in-
congruencia conocidas como ultra petita, citra petita o extra petita partium
(por todas, SSTC 90/1988, de 13 de mayo , F. 2y 111/1997, de 3 de junio,
F. 2), cuyos contornos han decantado secularmente los Tribunales al depu-
rar la aplicacion de la legalidad procesal ordinaria.

Son muy numerosas las decisiones en las que este Tribunal ha abordada la
relevancia constitucional del vicio de incongruencia de las resoluciones ju-
diciales, precisando cémo y en qué casos una resolucién incongruente pue-
de lesionar un derecho fundamental amparado en el art. 24.1 CE. Se ha ela-
borado asi un cuerpo de doctrina consolidado que aparece sistematizado
con cierto detalle, entre otras en la reciente STC 114/2003, de 16 de junio
(F. 3), con las siguientes palabras:

“El vicio de incongruencia... puede entranar una vulneracién del principio
de contradiccién constitutiva de una efectiva denegacién del derecho a la
tutela judicial efectiva, siempre y cuando la desviacion sea de tal naturaleza
que suponga una sustancial modificacion de los términos en los que discu-
rra la controversia procesal (SSTC 215/1999, de 29 de noviembre F. 3;
5/2001, de 15 de enero, F.4; 237/2001, de 18 de diciembre, F. 6; 135,/2002,
de 3 de junio , F.3). El juicio sobre la congruencia de la resolucion judicial
precisa de la confrontacién entre su parte dispositiva y el objeto del proce-
so delimitado por sus elementos subjetivos —partes- y objetivos —causa de pe-
dir y petitum- de tal modo que la adecuaciéon debe extenderse tanto a la pe-
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ticién como a los hechos que la fundamentan (SSTC 219/1999, de 29 de no-
viembre F. 3; 5/2001, de 15 de enero F. 4)”.

En consecuencia, el Tribunal constitucional viene, pues, examinando el ex-
presado vicio de la ausencia de congruencia de las resoluciones judiciales
desde la triple perspectiva senalada:

a) Incongruencia positiva (“ne eat iudes ultra petita partium”), cuando el fa-
llo de la sentencia contenga mas de lo pedido por las partes; esto es, cuan-
do la sentencia concede o niega lo que nadie ha pedido, dando o recha-
zando mas, cuantitativa o cualitativamente, de lo que se reclama.

b) Incongruencia negativa, omisiva, o “ex silentio” (“ne eat iudex citra peti-
ta partium”), cuando el fallo contenga menos de lo pedido por las partes;
esto es, cuando la sentencia omite decidir sobre alguna de las pretensiones
procesales, teniendo normalmente s6lo un contenido cualitativo -al ser di-
ficil el perfil cuantitativo, de dar o menos de lo pedido por las partes-, tra-
tandose de un vicio que se identifica con la vulneracién del principio de ex-
haustividad y que implica la falta de pronunciamiento sobre alguna peticién
oportunamente deducida por las partes.

¢) Incongruencia mixta (“ne eat iudex extra petita partium”), cuando el fa-
llo de la sentencia contenga algo distinto de lo pedido por las partes, cuan-
do las sentencias se pronuncian sobre pretension distinta u objeto diferen-
te al pretendido, lo cual no significa que el tribunal no pueda modificar el
punto de vista juridico de la cuestion planteada, de conformidad con el
articulo 218.1, parrafo 22, LECiv”.

(STS de 5 de febrero de 2004. Sala 3°, Secc. 5% Magistrado Ponente Sr. Ferndndez Val-
verde. Fdto. J. 4% Ar. 3269)

XII.

EXPROPIACION FORZOSA

EXPROPIACION DE URGENCIA

Exige la concurrencia de un presupuesto material (causas extraordinarias) y
de un requisito formal (que el acuerdo de declaracion refleje los motivos de
la urgencia).

208

“Articula la Administracién recurrente un tinico motivo de casacién por in-
fraccién de los articulos 52 de la Ley de Expropiacién Forzosa, 56 de su Re-
glamento y 54 de la Ley 30/92 que fundamenta en la jurisprudencia conte-
nida en sentencia de 21 de mayo de 1997, 3 de octubre de 1992, 3 de no-
viembre de 1992, 23 de septiembre y 10 de diciembre de 1997, de cuya doc-
trina se concluye que la declaraciéon de urgencia en la expropiaciéon exige
la concurrencia de dos requisitos a saber: que concurran circunstancias de
caracter excepcional que aconsejen acudir a este especial procedimiento vy,
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en segundo lugar, que en el acuerdo de declaraciéon de urgente ocupa-
cién se incorpore motivo suficiente para justificar dicha urgencia. Es ne-
cesario en consecuencia que se cumpla un presupuesto material, la con-
currencia de causas extraordinarias que dan lugar a la urgencia y un se-
gundo requisito formal cual es que en el acuerdo de declaracion se re-
flejen los motivos de la urgencia. La no realizacién de la obra que moti-
v6 la expropiacién o el retraso en su ejecucién o en la tramitacion del ex-
pediente expropiatorio son circunstancias ajenas a la declaracién de ur-
gencia, y no afectan “per se” a la legalidad de tal declaracién, sin perjui-
cio de los medios de que dispone el expropiado para resarcirse del retra-
so, para recuperar el bien expropiado si la obra no se ejecuta o para exi-
gir las responsabilidades a que hubiera lugar.

En base a esta doctrina la recurrente sostiene que la sentencia de instan-
cia al cuestionar la legalidad de la declaracion de urgencia lo hace en ba-
se a aspectos, dice , tales como a el tiempo transcurrido (que en todo ca-
so es minimo) y si las obras han o no comenzado, circunstancias que la
recurrente, afirma, entiende que no pueden ser tenidas en cuenta a la ho-
ra de enjuiciar la declaracion de urgencia ya que en este tipo de circuns-
tancias continua, no afectan a la legalidad del acto, previendo la Ley de
Expropiacion Forzosa otro tipo de consecuencias juridicas (intereses, re-
version) en el supuesto de que aconteciesen esas circunstancias.

Nada que oponer a la doctrina jurisprudencial invocada por la Adminis-
tracion recurrente, no obstante de la detenida lectura de la sentencia so-
lo cabe concluir que no se ha justificado la realidad de la urgencia. Asi
afirma la sala de instancia que: en suma ni la urgencia aparece justificada,
ni materialmente resulta del expediente que las obras fueran de tal ur-
gencia que exigieran necesariamente la férmula especial y excepcional del
procedimiento de urgencia, que posee un caracter ain mas limitativo de
los derechos de los propietarios afectados y, por ello, ha de ser objeto de
una ponderacion suficiente y razonada de los interese en juego, de los que
no soélo se desprenda la utilidad publica de las obras, lo cual no requiere
especial acreditacion, y la necesidad de la ocupacién de determinados bie-
nes y derechos para llevarlas a término, de lo que, por cierto, tampoco
existe la mds minima acreditacion en el expediente, sino también la prio-
ridad del procedimiento de urgencia para mejor satisfaccion de los inte-
reses publicos.

La referencia que se hace a la demora en la ejecucion de la obra es pura-
mente ilustrativa. Admite la Sala a quo que se cumple el requisito formal, si
bien de forma a nuestro entender insuficiente ya que se limita la Adminis-
traciéon recurrente en el acuerdo objeto del recurso contencioso a, como
también dice la Sala a quo, “una exposicién rutinaria y lacénica de la com-
petencia municipal para la prestacion de determinados servicios y a una pre-
suncion sobre su necesidad estricta, inferible de circunstancias no suficien-
temente detalladas”.
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De lo anterior resulta como consecuencia que el motivo debe ser desesti-
mado y con expresa condena en costas a la Administraciéon recurrente en
base a lo dispuesto en el articulo 139 de la Ley Jurisdiccional”.

(STS de 15 de abril de 2004. Sala 3% Secc. 6% Magistrado Ponente Sr. Sieira Miguez.
Fdto. J. Unico. Ar. 2629)

XIV. HACIENDA PUBLICA
GESTION COMPARTIDA DEL IBI

La gestion del impuesto de bienes inmuebles se desdobla en dos actuaciones ad-

ministrativas diferenciadas: la gestion catastral que se atribuye a la Administracion

General del Estado y la de gestion tributaria que corresponde al Ayuntamiento.
“Senala el Tribunal de instancia que desde que el Centro de Gestiéon Catas-
tral fuera creado, pero, sobre todo, desde la entrada en vigor de la Ley de
Hacienda Locales, la aplicacion del impuesto sobre bienes inmuebles se ha
desdoblado en dos actuaciones administrativas claramente diferenciadas : el
de gestion catastral, que comprende la elaboracién de ponencias de valores,
la fijacion, revision y modificacion de los valores y la formacién del Padrén
del impuesto, funciones que se atribuyen a la Administracion General del
Estado cuyas resoluciones son susceptibles de reclamacién ante el Tribunal
econ6émico-administrativo; y el de gestion tributaria que abarca la liquida-
cién y recaudaciéon del impuesto por el Ayuntamiento cuyas resoluciones
son impugnables en via contenciosa.
Por ello, en el caso de autos, al fundamentarse la pretension en cuestiones
no liquidatorias ni recaudatorias, sino de mera gestién catastral, como la de-
limitacion del suelo, publicaciéon de ponencias de valores, confeccién y pu-
blicaciéon de Padréon de bienes inmuebles, la Sala tiene la obligacién de se-
nalar que la via procesal utilizada por la parte actora no es la adecuada, ya
que, al circunscribirse la controversia a estas materias catastrales, la compe-
tencia para atenderlas no la tiene el Ayuntamiento de Adeje, sino el Centro
de Gestion Catastral y los Tribunales econémico-administrativos, que agotan
la via administrativa, cuyas resoluciones han devenido firmes en el presente
caso, de aqui que no se puede achacar al que giré la liquidacién los vicios
de que adolecen los previos actos emanados de los otros érganos gestores,
con la sola excepcién de que tales actos previos no hayan sido notificados
individualmente a los sujetos pasivos cuando ello proceda. Pero tal defecto
formal alegado con la demanda no ha ocurrido en el presente caso al cons-
tar en el expediente la notificacion el dia 6 de abril de 1994 de los valores
modificados pro error de superficie, por lo que modificado el valor catas-
tral, ninguna relevancia tienen ya estas argumentaciones para el pago del re-
cibo girado en el ano 1995.
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En lo que respecta a la gestiéon del impuesto, remitido por el Centro de Ges-
tién Catastral y Cooperacion Tributaria el Padrén de contribuyentes afectos
al impuesto sobre bienes inmuebles para el ejercicio 1995, el Ayuntamiento
demandado procedi6, tal como establece la normativa vigente, a ponerlo a
disposicion del publico, sin que contra el mismo se haya interpuesto recla-
macion alguna, segun certificaciéon de Secretaria obrante en autos, dentro
de plazo, por lo que alavista de los fundamentos anteriores, ha de afirmarse
que la resolucion recurrida se ajusta plenamente a Derecho y en conse-
cuencia el presente recurso debe ser desestimado”.

En el primer motivo de casacion se alega que la sentencia no entra a anali-
zar cuestion tan decisiva como era la previa anulacion de las anotaciones ca-
tastrales por errores en superficies y valoraciones por parte del Centro de
Gestion Catastral y Cooperacion Tributaria, de suerte que, en sentir del re-
currente, uno de los puntos neuralgicos de la revision jurisdiccional ha que-
dado sin resolver, con lo que nos encontramos ante un supuesto evidente
de incongruencia omisiva.

Es cierto que en el escrito de demanda se consigna el pasaje que la recu-
rrente transcribe en el escrito de interposicién del recurso de casacion re-
lativo a la anotacién catastral de modificacion de la superficie y del valor
asignado a la parcela catastral 977001 y a la eventual satisfaccién extrapro-
cesal que pudiera constituir de la pretension esgrimida en la presente litis.
La verdad es que la sentencia recurrida ha estimado que en las cuestiones
no liquidatorias ni recaudatorias, sino de mera gestién catastral, la compe-
tencia para conocerlas y darles el tratamiento adecuado correspondia, en
via administrativa, no al Ayuntamiento de Adeje sino al Centro de Gestién
Catastral y cooperacion Tributaria y a los Tribunales Econémico-Adminis-
trativos, cuyas resoluciones ha consentido el recurrente en este caso; de aqui
que no se pueda achacar al 6rgano que gir6 la liquidacion los vicios o irre-
gularidades de que adolecen los actos emanados de la gestion tributaria que
realiza el Ayuntamiento.

La gestiéon compartida del IBI determinaba el hecho fundamental de rom-
per la uniformidad del sistema de recursos frente a los actos de gestion tri-
butaria de este impuesto, no sélo desde el punto de vista de la Administra-
cién competente para resolverlos, que sera en cada caso la Administracion
autora del acto recurrido, sino desde el punto de vista de los medios im-
pugnatorios a utilizar frente a cada acto, dado el diferente sistema de re-
cursos existente para las Administraciones Tributarias estatal y local.

En el recurso jurisdiccional en el que se ha dictado la sentencia objeto aqui
de recurso solo cabra revisar la resolucion relativa a la liquidacion del im-
puesto por el Ayuntamiento sobre la base de los valores que al ayuntamien-
to le hubiera facilitado el Centro de Gestiéon Catastral y Cooperaciéon Tri-
butaria. Todo ello con independencia de que, como hace constar la sen-
tencia, obre en el expediente la notificaciéon —el 6 de abril de 1994- de los
valores modificados por error de superficie, con lo que, modificado el valor
catastral para el pago del recibo girado en el ejercicio 1995, escasa relevan-
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cia debe tener la argumentacion del recurrente con la confeccién del reci-
bo girado en el ano indicado”.

(STS de 6 de febrero de 2004. Sala 3% Secc. 2%. Magistrado Ponente Sr. Martinez Mi-
co. Fdtos. J. 1°y 3% Ar. 976)

XV. ]URISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA
SILENCIO NEGATIVO E INTERPOSICION DE RECURSO

El TS estima que la remisiéon que el articulo 46.1 L] hace al acto presunto no
es susceptible de ser aplicada al silencio negativo, por lo que el plazo de seis
meses no empieza a correr, al ser la Administracién quien genera con su con-
ducta la irregularidad juridica.

“El argumento acerca del quebrantamiento de la seguridad juridica, que el
escrito de interposicion del recurso contiene, es sorprendente.

La Administraciéon no puede ocultar, ni desconocer, que es ella quien ge-
nera la situacion de inseguridad al no dictar resolucién expresa. Tampo-
co puede olvidar que esa omisién constituye un frontal incumplimiento
del mandato contenido en el articulo 42.1 de la Ley de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Co-
mun.

Siendo esto asi, como lo es, no es de recibo que quien genera mediante una
conducta claramente ilegal y contraria al ordenamiento una situacién de in-
seguridad juridica puede esgrimir esa inseguridad a su favor, pretendiendo
obtener de ella ventajas frente a quienes sufren los efectos de la inseguridad
creada.

Hemos dicho de modo reiterado, que nadie puede obtener beneficios de
sus propios errores, omisiones e infracciones. Y esto, y no otra cosa, es lo que
la Administracién pretende cuando opone la inseguridad juridica que se
deriva de un estado de cosas que tiene su origen en su propio incumpli-
miento al no resolver los procedimientos pendientes, pues el modo légico,
natural, legal y que demanda la naturaleza de las cosas, para hacer cesar el
estado de inseguridad que se denuncia es el de decidir las cuestiones plan-
teadas. Por eso, la administracion, mediante el cumplimiento de la Ley, pue-
de hacer cesar, de raiz, el estado de inseguridad juridica, de cuya existencia
aqui se lamente.

En definitiva, la razén de orden material que se esgrime, no puede servir pa-
ra el éxito del recurso.

El argumento de orden formal ya ha sido expuesto, se considera que la
sentencia impugnada contradice el articulo 46.1 de la Ley Jurisdiccio-
nal.
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El Tribunal Constitucional en sus sentencias 6/86, de 12 de febrero, 204/87
de 21 de diciembre y 63/95 de 3 de abril ha proclamado: y con respecto a
los efectos del silencio negativo “que no podia juzgarse razonable una in-
terpretacion que primase la inactividad de la Administraciéon colocandola
en mejor situacion que si hubiera cumplido su deber de resolver y hubiera
efectuado una notificacién con todos los requisitos legales”. La conclusion
a la que lleg6 el alto Tribunal pas6é por considerar que la situacién del si-
lencio era equiparable a la propia de una notificacién defectuosa, ya que el
interesado no era informado sobre la posibilidad de interponer recursos,
ante qué 6rganos y en que plazo, lo que habilitaba para aplicar el régimen
previsto en el articulo 79.3 LPA de 1958 (hoy articulo 58 LPAC), de mane-
ra que la “notificacién”, s6lo era eficaz desde que se interpusiese el recurso
procedente. El Tribunal Supremo ha mantenido esta doctrina en sus sen-
tencias de 14 y 26 de enero de 2000.

Esta doctrina sigue siendo valida en la actualidad por lo que diremos. Efec-
tivamente el actual articulo 42.4.2° de la LPAC dispone: “En todo caso, las
Administraciones publicas informaran a los interesados del plazo maximo
normativamente establecido para la resolucion y notificacion de los proce-
dimientos, asi como de los efectos que pueda producir el silencio adminis-
trativo, incluyendo dicha mencién en la notificacién o publicacién del
acuerdo de iniciacién de oficio, o en comunicacién que se les dirigird al
efecto dentro de los diez dias siguientes a la recepcion de la solicitud en el
registro del 6rgano competente para su tramitacion. En este ultimo caso, la
comunicacion indicara ademads la fecha en que la solicitud ha sido recibida
por el 6rgano competente”.

El precepto tiene su origen en el mandato del articulo noveno de la Cons-
titucién, desarrollado por el legislador, precisamente, para garantizar la Se-
guridad Juridica.

En €l se establece una regla general universal, que no admite excepciones:
“En todo caso”, regla general que se dirige a las Administraciones Publicas
(todas) quienes necesariamente “informaran” a los interesados y un conte-
nido explicito de ese mandato informativo.

La exégesis de este texto, complementada con la doctrina constitucional an-
tes transcrita, obliga a concluir que en tanto las Administraciones Publicas
no informen a los interesados de los extremos a que dicho precepto se re-
fiere los plazos para la interposiciéon de los recursos no empiezan a correr.
En el supuesto que decimos no se ha producido esta notificacién, razén por
lo que el plazo para la interposicién del recurso contencioso no ha comen-
zado, resultando improcedente, como hace la sentencia impugnada, la inad-
misibilidad alegada, con la consiguiente desestimacién del recurso formu-
lado en interés de Ley”.

(STS de 23 de enero de 2004. Sala 4%, Secc. 2%. Magistrado Ponente Sr. Garzon Herre-
ro. Fdtos. J. 2y 3° Ar. 1021)

213



LRSAOENCA

XVI. MEDIO AMBIENTE

ACCESO A LA INFORMACION AMBIENTAL

Las actas de inspeccién no son documentos o datos inconclusos, ni entranan
una comunicacion o deliberacion interna de las Administraciones Publicas,
por lo que no constituyen una excepcién al derecho de acceso a la informa-
ci6én sobre el medio ambiente.
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“Tal interpretacion implica la toma en consideracion de las actas s6lo desde
una de sus perspectivas; esto es, considerando las actas como un elemento
“dentro del procedimiento de inspeccion... para desembocar en la verdadera
resolucion o acto de tramite propiamente dicho”. Desde tal perspectiva, esto
es, como elemento del procedimiento sancionador, el “caracter inconcluso,
parcial y de simple comunicacion interna, que no tiene virtualidad de forma
aislada” resultaria factible. Pero ocurre, sin embargo, que las actas, conside-
radas aisladamente, constituyen un auténtico soporte de informacion.
Efectivamente, las actas son aquellos documentos publicos que extienden los
funcionarios publicos, normalmente de los diversos cuerpos de inspeccion, y
cuya esencia consiste en la constatacion de hechos, dotdndosele de un espe-
cial valor probatorio, siempre que se configuren de conformidad con los re-
quisitos establecidos por el propio ordenamiento juridico. Con independen-
cia de las regulaciones sectoriales que de las mismas existen, en los diversos
ambitos (fiscal, laboral, seguridad social, etc.), a las mismas se refiere, con ca-
rcter general el articulo 137.3 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre LRJ-
PAC, senalando que “los hechos constatados por funcionarios a los que se re-
conoce la condicion de autoridad, y que se formalicen en documento publi-
co observando los requisitos legales pertinentes, tendran valor probatorio sin
perjuicio de las pruebas que en defensa de los respectivos derechos e intere-
ses puedan senalar o aportar los propios administrados”. Desde esta pers-
pectiva las actas no son un documento inconcluso, sino que se trata de un
documento concluido, de conformidad con una regulacioén especificay a la
que se dota de un especial valor probatorio para el supuesto de que se utili-
cen como soporte de un procedimiento sancionador o de otra indole. Nin-
guna significacion especifica podemos encontrar en las actas a las que se re-
fiere el Decreto de 21 de julio de 1972, por el que se aprobé el Reglamento
sobre instalaciones nucleares y radioactivas; en su articulo 55 se senala que
“el resultado de las inspecciones se hard constar en acta, que se levantara por
triplicado, uno de cuyos ejemplares se remitird a la Delegaciéon Provincial,
otro a la Junta de Energia Nuclear y otro se entregara al titular de la instala-
cioén o persona que, en su nombre, haya presenciado la inspeccion”.

Tales actas no son —aunque pudieran serlo- un elemento de un procedi-
miento sancionador; como tal documento publico el acta esta dotada de sus-
tantividad y esencia propia, asi como de una finalidad concreta cual es la de
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constatacion de hechos, que podran —o no- ser utilizados, con posterioridad,
en otro tipo de procedimiento. Son el resultado de las actuaciones de com-
probacién e investigacion, pudiendo incluso contener una propuesta de ac-
tuacién. Pero, desde tal perspectiva no son documentos inconclusos o ina-
cabados, ni la constatacién de hechos que contiene es simplemente indica-
tiva o indiciaria, pues la misma esta dotada de un especial valor probatorio
al margen de su posterior, o no, utilizacion.

En tal sentido el articulo 2° de la Ley 15/1980, de 22 de abril, de creacion del
Consejo de Seguridad Nuclear, separa, las funciones de (d) “llevar a cabo la ins-
peccion y control de las instalaciones nucleares y radioactivas durante su fun-
cionamiento”, y (e) “proponer la apertura de los expedientes sancionadores
que considere pertinentes, en el ambito de sus competencias, de acuerdo con
la legislacion vigente”; esto es, que no toda inspeccion, plasmada en un acta,
tiene por que llevar necesariamente a un procedimiento sancionador”.

(STS de 17 de febrero de 2004. Sala 3%, Secc. 5% Magistrado Ponente Sr. Ferndndez Val-
verde. Fdto. ]. 6°. Ar. 2226)

XVIII. PERSONAL

SECRETARIOS, INTERVENTORES Y TESOREROS DE ADMINISTRACION
LOCAL

La colegiacién obligatoria de los funcionarios locales con habilitacién de ca-
racter nacional resulta improcedente e innecesaria para la ordenacién de la
actividad profesional , a fin de garantizar el desempeno correcto de la misma.

“Los Colegios de Secretarios, Interventores y Tesoreros de Administraciéon
local agrupan exclusivamente a los funcionarios de Administracién local
con habilitacién de cardcter nacional pertenecientes a las subescalas de Se-
cretaria. Intervencién-Tesoreria y Secretaria-Intervencion (art. 3 de los Es-
tatutos generales de la Organizacion Colegial de Secretarios, Interventores
y Tesoreros de la Administraciéon local, y, en concreto, el Colegio de la pro-
vincia de Valencia a los Secretarios, Interventores y Tesoreros de Adminis-
tracion local con habilitacién de cardcter nacional que desempenen su
puesto de trabajo en la Administracién publica y provincial de Valencia (art.
1 de los Estatutos del Colegio). Los miembros de dicho colegio tienen la
condicién de funcionarios publicos y en el ejercicio de su actividad profe-
sional les corresponde el desempeno de las funciones publicas que el legis-
lador ha calificado como necesarias en todas las corporaciones locales, cua-
les son las de secretaria, comprensiva de la fe publica y el asesoramiento le-
gal preceptivo, el control y fiscalizaciéon interna de la gestion econémica-fi-
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nanciera y presupuestaria, la contabilidad, la tesoreria y la recaudacion (art.
92.3 Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local).
Se trata de funciones de clara relevancia constitucional suyo desempeno se
orienta a conseguir la satisfaccion de los principios de eficacia y legalidad en
la actuacién de las Administraciones locales (STC 107,/1996, de 12 de junio,
F. 6) y los miembros del colegio son funcionarios publicos, que ejercen su ac-
tividad profesional exclusivamente en el ambito de la Administracién publi-
ca e integrados en una organizacion administrativa, por tanto, de caracter
publico, sin poder desempenarla privadamente siendo la propia Administra-
cion publica la destinataria inmediata de los servicios prestados por ellos.

El poder publico ha procedido a regular tanto el ejercicio de la actividad
profesional de los Secretarios, Interventores y Tesoreros de Administracion
local con habilitacién de caracter nacional, como el estatuto propio de quie-
nes la desempenan. En aquella regulaciéon se describen detalladamente el
contenido y alcance de las diversas funciones reservadas a los Secretarios, In-
terventores y Tesoreros, de acuerdo con las cuales han de ejercer su activi-
dad profesional; asimismo se contemplan aspectos tales como los sistemas
de seleccion, formacion y habilitacién de tales profesionales, su régimen re-
tributivo, el sistema de provision de puestos de trabajo, su régimen discipli-
nario en el orden profesional, reservandose el ejercicio de la potestad disci-
plinaria la propia Administracion, los cauces de representacion y defensa de
sus intereses, etc. (arts. 89-99 LBRL 126-166 Real Decreto Legislativo
781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de las dis-
posiciones legales vigentes en materia de régimen local; Real Decreto
1174/1987, de 18 de septiembre, de régimen juridico de los funcionarios de
la Administracion local con habilitacion de caracter nacional; Real Decreto
1732/1994, de 29 de julio, sobre provision de puestos de trabajo reservados a
funcionarios de Administracion local con habilitacion de caracter nacional).
Dicha normativa, como ha reconocido la jurisprudencia constitucional (en
STC nums. 194/98 y 76/2003, entre otras) pone de manifiesto que es el po-
der publico quien procede de manera principal a la ordenacién del ejerci-
cio de la funcién publica de los Secretarios, Interventores y Tesoreros de Ad-
ministracion local con habilitaciéon de caracter nacional y a velar por el co-
rrecto desempeno de la misma.

Por otra parte los fines esenciales de la organizacion colegial y el elenco de
funciones que corresponden a los Colegios de Secretarios, Interventores y
Tesoreros de la Administracion local (arts. 2 y 16 Real Decreto 1912/2000,
de 24 de noviembre, por el que se aprueban lo Estatutos generales de esa or-
ganizacion colegial), asi como concretamente la de los fines y funciones del
Colegio de la provincia de Valencia (arts. 7y 8 de sus Estatutos), nos llevan a
concluir, reconociendo su importancia y alcance, que no presentan una re-
levancia en la ordenacién del ejercicio de la profesion a fin de garantizar el
correcto desempeno de la misma que permita identificar con la intensidad
suficiente la existencia de intereses publicos constitucionalmente relevantes
que pudieran justificar en este caso la exigencia de la colegiacién y no son
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los fines relacionados con los intereses corporativos integrantes del colegio
los que pueden justificar la exigencia de la colegiacion, ni tampoco las fun-
ciones que no trascienden del mero ambito interno del colegio. Otro tanto
sucede respecto a los fines y funciones que se proyectan en la actividad exte-
rior del colegio, con los que son plasmacion de un genérico e indetermina-
do deber de colaboracién con las Administraciones publicas competentes pa-
ra la ordenaciéon de la profesion y el apoyo y mantenimiento de su correcto
ejercicio por parte de los colegiados, con las referidas al estimulo e impulso
de la formacion y perfeccionamiento profesional de éstos, y, en fin, con el
conjunto de funciones de prestaciéon de servicios y de asesoramiento de muy
diversa indole a distintos 6rganos publicos y a particulares.

Por tanto como ha reconocido la STC, Pleno, nim. 76,/2003, incidiendo so-
bre la doctrina jurisprudencial precedente, la exigencia de colegiacion obli-
gatoria no se presenta como un instrumento necesario para la ordenaciéon
de la actividad profesional de los Secretarios, Interventores y Tesoreros de
la Administracién local con habilitacién de caracter nacional a fin de ga-
rantizar el correcto desempeno de la misma y los intereses de quienes son
los destinatarios de los servicios prestados por dichos profesionales, pues se
trata de funcionarios publicos que ejercen su actividad profesional exclusi-
vamente en el ambito de la Administracion publica que es la destinataria in-
mediata de sus servicios y asume directamente la tutela de los intereses con-
currentes en el ejercicio de la profesion y la garantia de que ese ejercicio se
ajuste a las reglas o normas que aseguren su eficacia.

Hemos de concluir este punto reconociendo que la adscripcion obligatoria
al colegio de Secretarios, Interventores y Tesoreros de Administracion local
con habilitacion de caracter nacional, lesiona el derecho a la libertad de aso-
ciacion en su vertiente negativa (art. 22 CE) y a la vista de los razonamien-
tos precedentes, procede declarar la nulidad de la disposicién impugnada
en cuanto que al reconocer la adscripcién obligatoria lesiona el derecho a
la libertad de asociacion, en su vertiente negativa (articulo 22 de la CE), por
lo que procede la anulacién de los articulos 7 (2'y 3) y 8 (1) del Real De-
creto 1912/2000 de 24 de noviembre, modificando el criterio sostenido por
esta Sala y Seccion en la sentencia de 24 de octubre de 2003 y ajustindonos
a la jurisprudencia constitucional.

En suma, la jurisprudencia constitucional ha sentado un cuerpo de doctri-
na en STC Pleno nim. 76/2003 de 23 de abril, reiterada en las SSTC nims.
96,2003 de 22 de mayo, 108/2003 de 2 de junio, 120/2003 de 16 de junio,
149/2003 de 14 de julio, 162/2003 de 15 de septiembre, 183,/2003 de 20 de
octubre, 201/2003 de 10 de noviembre, 210/2003 de 1 de diciembre,
216/2003 de 1 de diciembre, 217/2003 de 1 de diciembre, 226/2003 de 15
de diciembre y 21,/2004 de 23 de febrero, que conducen a la estimacion par-
cial de este recurso Contencioso-Administrativo.

(STS de 6 de abril de 2004. Sala 3%, Secc. 7°. Magistrado Ponente Sr. Gonzdlez Rivas.
Fdtos. . 8%y 9% Ar. 1863)
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XIX. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

PRACTICA DE LA NOTIFICACION

El TS declara como doctrina legal que, en relacién con la practica de la noti-
ficacién por medio de correo certificado con acuse de recibo, el intento de no-
tificacién queda culminado, a los efectos del articulo 58.4 de la Ley 30/92, en
el momento en que la Administracion reciba la devolucién del envio, por no
haberse logrado practicar la notificacién, siempre que quede constancia de
ello en el expediente.

218

“Para interpretar adecuadamente el inciso que constituye el objeto del pre-
sente recurso de casacion conviene tener presente la estructura del articulo
58 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Ad-
ministraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, relati-
vo a los requisitos y efectos de las notificaciones de los actos administrativos.
En su apartado 2 el articulo sefala los requisitos que debe cumplir la noti-
ficacién de un acto para que la misma surta plenos efectos. Frente a lo dis-
puesto en el mismo, los apartados 3 y 4 contemplan el supuesto de notifica-
ciones defectuosas que, pese a no cumplir con todos los requisitos senalados
en el apartado anterior, producen, o bien efectos condicionados a otras cir-
cunstancias (apartado 3), o bien efectos parciales (apartado 4). Asi, el apar-
tado 3 prevé la produccién de plenos efectos de una notificacion defectuo-
sa, siempre que contenga al menos el texto integro del acto, a partir del
momento en que el afectado ha acreditado un conocimiento suficiente del
contenido y alcance de la resolucion o acto notificado. Y el apartado 4 esta-
blece que cualquier notificacién que, pese a incumplir cualesquiera otros
requisitos, contenga cuando menos el texto integro de la resolucion, o bien
“el intento de notificacion debidamente acreditado”, producen un concre-
to efecto: “entender cumplida la obligaciéon de notificar dentro del plazo
maximo de duracién de los procedimientos”.

El objetivo, por tanto, de este ultimo apartado cuya interpretacién constitu-
ye el objeto del presente recurso de casacion en interés de la Ley, es anadir
dos supuestos en los que se entiende cumplida la obligacion de notificar
dentro del plazo maximo de duraciéon de los procedimientos administrati-
vos, ademas del supuesto basico de una notificacion efectuada con todos los
requisitos legales. Tales supuestos son la notificacién que, pese a no cumplir
con todos los requisitos previstos en el apartado 2 del propio articulo 58,
contenga el texto integro de la resolucién, y el intento de notificacion de-
bidamente acreditado.

2. El inciso del apartado 4 del articulo 58 de la Ley 30/1992 sobre el que se
debate senala que “a los solos efectos de entender cumplida la obligacion
de notificar dentro del plazo maximo de duracién de los procedimientos se-
ra suficiente (...) el intento de notificacion debidamente acreditado”. La dis-
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crepancia interpretativa reside, como se ha visto, en qué se debe entender
por “intento de notificacién”: mientras la sentencia impugnada afirma que
dicha expresion “ha de entenderse referida al momento de la culminaciéon
de todo el proceso de notificaciéon que en este caso ha de referirse a la no-
tificacion edictal”, la Diputacion recurrente sostiene que la misma equiva-
le, en el caso de autos, al doble intento de notificacion por correo certifica-
do con acuse de recibo que no pueda cumplir su objetivo.

Tiene razén la Diputacion actora al calificar de errénea la interpretacion
efectuada por la Sentencia de Juzgado de lo Contencioso-Administrativo
nam. 1 de San Sebastian. Cuando el precepto legal habla de “intento de no-
tificacion” es evidente que se refiere a una notificacién no culminada, so pe-
na de tergiversar el sentido natural de los términos, en contra de lo que pre-
vé el articulo 3.1 del Codigo Civil. Un intento de notificacion que, si estd de-
bidamente acreditado, sera suficiente para entender finalizado el procedi-
miento administrativo a los efectos de verificar si tal finalizacién se ha pro-
ducido en el plazo maximo que la ley atribuya a dicho procedimiento. No
puede hacerse equivaler tal expresion a una notificacién ya culminada y ple-
namente eficaz, pues en tal caso el inciso en cuestion seria rigurosamente
inutil. Si el inciso tiene un contenido normativo propio ( los efectos men-
cionados del intento de notificaciéon) es s6lo y en tanto se considere el in-
tento de notificaciéon como algo distinto de la culminacion de cualesquiera
modalidad de notificacion admitida por la ley. En efecto, es claro y no pre-
cisaria ningun inciso legal expreso para decirlo que una notificacién culmi-
nada y efectuada por cualquiera de los procedimientos previsto por la ley
cumple la finalidad senalada, ya que surte todos los efectos legales y, entre
ellos, el de determinar el fin del procedimiento.

Asi pues, si el articulo 59 de la Ley 30/1992 establece en su primer aparta-
do que “las notificaciones se practicaran por cualquier medio que permita
tener constancia de la recepcion por el interesado o su representante, asi
como de la fecha, la identidad y el contenido del acto notificado”, el inten-
to debidamente acreditado de cualquier forma de notificacion que cumpla
con tales exigencias legales, sobre la practica de la notificacion, surtird el
efecto previsto en el apartado 4 del articulo 58 de la referida Ley, de enten-
der finalizado el procedimiento administrativo a los efectos de considerar
cumplida la obligacién de notificar dentro del plazo maximo legal previsto
para el mismo.

En el supuesto concreto del caso a quo la Administracion traté de notificar
la resolucion desestimatoria del recurso de alzada que habia interpuesto el
particular sancionado mediante correo certificado, que es un procedimien-
to de notificacion que cumple con los requisitos senalados en el articulo
59.1 LRJ-PAC y que se encuentra expresamente regulado en el Reglamento
de Prestacion de los Servicios Postales (Real Decreto 1829,/1999, de 3 de di-
ciembre), resultando frustrada la notificacion por no haber sido recibida
por nadie en su domicilio. El Servicio de Correos procedié entonces, en
cumplimiento de lo dispuesto en el citado Reglamento, a devolver el envio
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a la Administracion remitente, rellenando debidamente los formularios ofi-
ciales previstos para ello, que obran en los autos. Pues bien, tal proceder es
sin duda un “intento de notificacién” en el sentido legal del articulo 58.4 de
la Ley, y en el momento en que dicho intento estaba finalizado y en la me-
dida en que el mismo consta debidamente acreditado, sin duda alcanzaba la
finalidad prevista en el mismo de ser suficiente para entender cumplida la
obligacion de notificar dentro del plazo maximo de duracién del procedi-
miento en cuestion. Constituia, por consiguiente, el dies ad quem que el juz-
gado debi6 tener en cuenta para verificar si el procedimiento sancionador
iniciado por la diputacién Foral habia o no caducado, en vez de tomar en
consideracion la fecha de notificacién edictal.

Tiene razon, por tanto, la Administracién recurrente al afirmar que la Sen-
tencia confunde intento de notificacién con la notificacién misma, en este
caso, con la notificacion edictal. Hay que tener presente que la notificacion
puede adoptar diversas formas, con tal que cumpla con los requisitos sena-
lados en el articulo 59.1 de la Ley 30/1992. Y en prevision de que no se pue-
da proceder a una notificacion personal por cualesquiera procedimiento
que cumpla con dichos requisitos, la Ley contempla la notificacién por edic-
tos (articulo 59.1) o su sustitucion por la publicacién del acto (articulo
59.5). en lo que aqui importa, la notificacion edictal es una forma de noti-
ficacion, subsidiaria de la personal, pero que surte todos los efectos legales:
en modo alguno puede entenderse que es a ella a lo que el apartado 4 del
articulo 58 denomina “intento de notificacién”. Mas aun, la propia regula-
cién de la notificacion por edictos sefala que la misma procede cuando no
sea posible la notificacién personal ( por desconocimiento de los interesa-
dos o del domicilio de los mismos) o bien cuando “intentada la notificacion,
no se hubiese podido practicar”. Lo que evidencia que el “intento de notifi-
cacion” “ex” articulo 58.4 estd equivocadamente referido a una frustrada no-
tificacion personal, no a la notificacion edictal a la que en tales casos es pre-
ciso recurrir.

Quedan por hacer, finalmente, algunas precisiones mds. La primera, recor-
dar que la Ley requiere que, para producir el efecto contemplado en el
apartado 4 del articulo 58, el intento de notificaciéon ha de estar debida-
mente acreditado. En segundo lugar que, para fijar el dies ad quem en el com-
puto del plazo de duracién del procedimiento, es preciso determinar tam-
bién el momento en que puede considerarse cumplido el intento de notifi-
cacion. Ello dependera del procedimiento de notificacion empleado y, en
el supuesto de un intento de notificacion por correo certificado. Dicho mo-
mento serd sin duda el de la recepcion por la Administracion actuante de la
devolucion del envio por parte de Correos, ya que s6lo a partir de ese mo-
mento quedard debidamente acreditado ante la Administracién que se ha
llevado a cabo el infructuoso intento de notificacién. Sera también el mo-
mento a partir del cual se entenderd concluso el procedimiento a los efec-
tos del computo de su plazo maximo, aunque la Administraciéon todavia ha-
bra de iniciar los tramites para efectuar una notificacion por edictos con ple-
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nitud de efectos. Por ultimo, también es preciso tener en cuenta que para
que el intento de notificacion produzca los efectos que contempla el pre-
cepto en cuestion, ha de haberse practicado con respeto de todas las previ-
siones legales y reglamentarias. En este sentido, no basta con el cumpli-
miento de las previsiones contempladas en el articulo 59.1 de la propia Ley
sino, de forma especifica para el supuesto de autos, con el estricto cumpli-
miento de las previsiones comprendidas en los articulos correspondientes
del Reglamento de Correos antes citado (Real Decreto 1829/1999, de 3 de
diciembre).

La correcciéon de la interpretacion efectuada se confirma si se examina la in-
tencion del legislador al incorporar en 1999 este apartado 4 del articulo 58
de la Ley 30/1992. En efecto dicha prevision legal responde a un objetivo
que el legislador ha explicitado en la exposicion de motivos de la Ley
4/1999, de 13 de enero, por la que se anadié precisamente el apartado 4
que examinamos: evitar que mediante un deliberado rechazo de las notifi-
caciones por parte de los administrados pueda obtenerse la estimacion pre-
sunta de las solicitudes que pudieran haberse deducido ante la Administra-
cién (epigrafe IV, primer parrafo). Pero, como senala la recurrente, dicho
objetivo se puede formular con mayor amplitud y generalidad, como lo es
el de evitar la utilizacion fraudulenta del rechazo de las notificaciones y lo-
grar con ella, no sélo el senalado de obtener la estimacion presunta de soli-
citudes, sino también obtener la caducidad de procedimientos sancionado-
res o productores de efectos negativos para los administrados, en detrimen-
tro de los intereses generales amparados por la actuacién administrativa.
No obsta a lo anterior el principio que recuerda el Ministerio Fiscal, de obli-
gada diligencia y eficacia de la actuacién administrativa. Siendo dicho princi-
pio eminente para la Administraciéon y sancionado en el articulo 103.1 de la
Constitucion, no impide que el legislador deba también atender a evitar una
actuacion fraudulenta de los administrados, y a tal fin se introdujo el referido
precepto con el objeto de evitar los efectos senalados por el rechazo delibe-
rado de las notificaciones administrativas. Con esa finalidad, es sin duda legi-
timo que el legislador prevea que el intento de notificacién efectuado con to-
dos los requisitos legales y debidamente acreditado produzca los efectos pre-
vistos en el articulo 58.4 de la Ley 30/1992 y que hemos examinado ya.
Queda por determinar el alcance de la doctrina legal que hemos de fijar
respecto a la interpretacion del inciso sobre los efectos del intento de noti-
ficacién comprendido en el apartado 4 del articulo 58 de la Ley 30/1992
LRJ-PAC. Hemos visto en los anteriores fundamentos de derecho que tiene
razén la Administracion recurrente en su interpretacion y, por consiguien-
te, es evidente que el fallo ha de ser estimatorio. Sin embargo, no quiere ello
decir que este Tribunal quede vinculado con la formulacién exacta de la
doctrina legal a formular que propone la parte actora y que expone inme-
diatamente antes de su suplico, circunstancia de la que es consciente la pro-
pia recurrente, que hace su propuesta “sin perjuicio de la modulacién que
la Sala estime procedente introducir”.
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Pues bien, la doctrina legal que hemos de fijar de acuerdo con las cuestio-
nes que se han examinado en el presente recurso, ha de encaminarse, co-
mo se deduce de todo lo expuesto, a dejar establecida la interpretaciéon de
dos cuestiones: la primera, como debe entenderse la expresion “intento de
notificacion debidamente acreditado”, la segunda en qué momento queda
cumplido el intento de notificacion en el caso de la practica de la notifica-
cién por correo certificado.

En cuanto a cémo debe entenderse la expresion “intento de notificacion de-
bidamente acreditado” que emplea el referido precepto legal, es claro que
con tal expresion la Ley se refiere al intento de notificacién personal por
cualquier procedimiento que cumpla con las exigencias legales contempla-
das en el articulo 59.1 de la Ley 30/1992, pero que resulte infructuoso por
cualquier circunstancia y que quede debidamente acreditado. Intento tras
el cual habrd de procederse en la forma prevista en el apartado 4 del
articulo 59 de la citada Ley. Asi, bastara para entender concluso un proce-
dimiento administrativo dentro del plazo maximo que la ley le asigne el in-
tento de notificacién por cualquier medio legalmente admisible segin los
términos del articulo 59.1 de la Ley 30/1992, y que se practique con todas
las garantias legales aunque resulte frustrado finalmente, siempre que que-
de debida constancia del mismo en el expediente.

Pero ademas, en relacion con la practica de la notificacién mas habitual, la
que se efectiia por medio de correo certificado con acuse de recibo, y que
hemos debido examinar en el recurso que nos ocupa, ha de senalarse que
el mismo queda culminado, a los efectos del articulo 59.4 de la Ley 30/1992,
en el momento en que la Administracion reciba la devolucién del envio de
la notificacion, al no haberse logrado practicar la misma por darse las cir-
cunstancias previstas en los apartados 2y 3 del articulo 59 de la Ley 30,/1992
(doble intento infructuoso de entrega o rechazo de la misma por el desti-
natario o su representante)”.

(STS de 17 de noviembre de 2003. Sala 3% Seca. 3“ Magistrado Ponente Sr. Espin
Templado. Fdtos. J. 5%y 6° Ar. 597)

XX. RESPONSABILIDAD

DERIVADA DE ACTO DEL LEGISLADOR

Al estar basada en fuerza de cosa juzgada la declaracién de no ser procedente
la devolucién de lo ingresado por el concepto de gravamen complementario,
queda la opcién de la responsabilidad patrimonial por acto del legislador.
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“En nuestro sistema legal, quienes han tenido que satisfacer el gravamen
complementario, impuesto por el precepto declarado inconstitucional, des-
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pués de haber impugnado en via administrativa y sede jurisdiccional dicho
gravamen obteniendo sentencia firme que lo declara conforme a derecho,
no tienen otra alternativa, en virtud de lo dispuesto por el articulo 40.1 de
la Ley Organica 2/1979, del Tribunal Constitucional, que ejercitar, como en
este caso ha procedido la entidad demandante, una accién por responsabi-
lidad patrimonial, derivada del acto del legislador, dentro del plazo fijado
por la Ley.

Si no hubieran impugnado jurisdiccionalmente las liquidaciones de dicho
gravamen complementario, los interesados tienen a su alcance la via de pe-
dir, en cualquier momento, la revisiéon de tal acto nulo de pleno derecho,
como prevé el mencionado articulo 102 de la Ley de Administraciones Pu-
blicas y Procedimiento Administrativo comun, y, simultinea o sucesivamen-
te, de no tener éxito dicha revision, estan legitimados para exigir responsa-
bilidad patrimonial derivada de actos del legislador, pero también pueden
utilizar directamente esta accién, ya que no cabe imponer a quien ha sufri-
do un dano antijuridico la via previa de la revision de disposiciones y actos
nulos de pleno derecho, a fin de dejarlos sin efecto, y s6lo subsidiariamen-
te permitirle demandar la reparacién o indemnizacién compensatoria por
responsabilidad patrimonial, cuando son las propias administraciones quie-
nes deben proceder a declarar de oficio la nulidad de pleno derecho de ta-
les disposiciones o actos y el ciudadano descansa en la confianza legitima de
que la actuacion de los poderes publicos se ajusta a la Constitucién vy a las
leyes, en nuestro caso, ejercitada la accién por devolucién de ingresos inde-
bido, el plazo empieza a contar desde que recae sentencia firme. No cabe
entender en otro sentido la sentencia de 5 de julio de 2001, en la que se es-
tablece que el vencimiento del plazo para reclamar la devolucion de ingre-
sos indebidos no empece la posibilidad de alegacion de la accién de res-
ponsabilidad si no ha transcurrido el plazo de un ano legalmente estableci-
do. Para ejercitar esta accion en el caso de autos el plazo no empieza a co-
rrer hasta que recae sentencia firme en el recurso que se interpone contra
el auto que deniega la devolucion, solo en ese momento, el perjuicio puede
considerarse efectivamente producido ya que de ser la sentencia estimatoria
evidentemente el dano habria desaparecido en lo que a las cantidades de-
vueltas, se refiere.

En sintesis, a la entidad demandante, al estar basada en fuerza de cosa juz-
gada la declaracion de no ser procedente la devolucion de lo ingresado por
el concepto de gravamen complementario, no le quedaba otra opcién que
la ejercitada accion de responsabilidad patrimonial por acto del legislador.
Sin embargo, en los supuestos en que no exista el valladar de la cosa juzga-
da, cabe instar en cualquier momento la revisiéon del acto nulo de pleno de-
recho, en virtud de la declaracién de inconstitucionalidad de la norma en
que se basaba, por el procedimiento establecido en la referida Ley de Régi-
men Juridico de las Administraciones Pablicas y Procedimiento Administra-
tivo Comun, sin perjuicio de que, como en el proceso terminado con nues-
tra Sentencia de 13 de junio de 2000, el interesado promueva directamente
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la accién de responsabilidad patrimonial, derivada de actos del legislador
dentro del plazo legalmente establecido.

Es estimable también, y asi lo hemos decidido en las mencionadas Senten-
cias resolutorias de idéntica cuestién, la pretension de abono de los intere-
ses legales de la cantidad a devolver desde le dia que se efectu6 el ingreso
hasta la fecha de notificacion de esta sentencia, en aras del principio de ple-
na indemnidad, reconocido por la jurisprudencia de esta Sala (Sentencias
de 14y 22 de mayo de 1993, 22 y 29 de enero y 2 de julio de 1994, 11 y 23
de febrero y 9 de mayo de 1995, 6 de febrero y 12 de noviembre de 1996, 24
de enero, 19 de abril y 31 de mayo de 1997, 14 de febrero, 14 de marzo, 10
de noviembre y 28 de noviembre de 1998, 13 y 20 de febrero, 13 de marzo,
29 de marzo, 29 de mayo, 12 y 26 de junio, 17 y 24 de julio, 30 de octubre y
27 de diciembre de 1999, 5 de febrero de 2000, 15 de julio de 2000 y 30 de
septiembre de 2000), y recogido ahora en el articulo 141.3 de la Ley de Ré-
gimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Admi-
nistrativo comun, y, a partir de la notificacién de esta nuestra sentencia, se
debera proceder en la forma establecida por el articulo 106.2 'y 3 de la Ley
29/1998 de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Adminis-
trativa aplicable con arreglo a la Disposicion Transitoria Cuarta de la misma

”»

Ley”.

(STS de 22 de enero de 2004. Sala 3% Secc. 6°. Magistrado Ponente Sr. Sieira Miguez.
Fdtos. J. 4%y 5° Ar. 863)
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