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Tribunal Supremo (*)

I. ACTO ADMINISTRATIVO
NOTIFICACION

La mera ejecucién material de la resolucién sancionadora de expulsién del te-
rritorio nacional, no cumple en modo alguno la finalidad de la notificacién.

«La sentencia de instancia. desestimatoria del recurso Contencioso—Admi-
nistrativo promovido contra aquella resolucién, aborda en primer lugar el
examen de la alegada caducidad de procedimiento sancionador, descartan-
to su existencia con el argumento de que “la Administracion ha respetado
los plazos maximos establecidos por la normativa especifica al iniciarse el ex-
pediente el 13 de enero de 2001, siendo notificada la orden de expulsion al
interesado en fecha 16 de febrero de 2002, conforme se constata al folio 32
del expediente donde consta que el recurrente fue expulsado del territorio
nacional siendo dicho acto constitutivo de la notificacién que se demanda”.
El recurrente centra su recurso de casacion, en primer lugar, en este con-
creto punto, denunciando la infraccién del articulo 98 del Reglamento de

(*) Subseccion preparada porJOSE I. LOPEZ GONZALEZ.
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ejecucion de la LO 4/2000 reformada por RD/864/2001. Insiste el actor en
que habiéndose iniciado el expediente el dia 13 de enero de 2003, la reso-
lucién finalizadora del mismo nunca le fue notificada antes del transcurso
del plazo minimo que en dicho precepto se establece para resolver y notifi-
car dicha resolucién, por lo que se produjo la caducidad. Afirma en este sen-
tido que el acto material de la expulsion no puede equipararse en modo al-
guno a una notificacién en forma de la resolucion administrativa que la de-
cret6, aunque solo sea porque la notificaciéon debe ser practicada en pre-
sencia del Letrado que asiste al expedientado conforme a lo dispuesto el
articulo 63.2 de la propia LO4/2000.

Estimaremos el motivo en lo relativo a la caducidad del procedimiento san-
cionador concernido (lo que hace innecesario el examen del resto de ale-
gaciones vertidas en el recurso de casacion).

La resolucién administrativa finalizadora del expediente que acordé la ex-
pulsion del interesado del territorio nacional, nunca le fue notificada en de-
bida forma ni a €l mismo ni al Letrado que le asistia, y asi lo reconocen im-
plicitamente tanto el Abogado del Estado, en la contestacion a la demanda,
como la misma sentencia de instancia, al enfatizar ambos que el hecho ma-
terial de la expulsion implica el conocimiento de lo decidido por la
Administracion.

No podemos compartir esta apreciacion. por las siguientes razones:

a) La mera ejecucion material de la resolucion sancionada de expulsion del
territorio nacional no cumple en modo alguno la finalidad de la notifica-
cién que es no so6lo dar a conocer al expedientado el sentido de la decisiéon
sino también comunicarle las razones de lo decidido e ilustrarle sobre las vi-
as de impugnacién de dicha decision, “ex” art. 58.2 de la Ley 30/1992.

b) Por anadidura el articulo 63.2 de la LO 4/2000 (reformada por LO
8/2000) establece que en el procedimiento preferente (el aqui seguido) “el
extranjero tendra derecho a asistencia letrada”, derecho que se ve frustrado
si se ejecuta el Acuerdo de expulsién sin haber notificado en debida forma
dicha resolucion.

¢) Mas aun, el articulo 64 de la misma Ley senala que la ejecucién de la ex-
pulsion se llevara a cavo una vez notificada la resoluciéon de expulsion”, re-
soluciéon contra la que cabe recurso (art. 65) lo que evidencia que la
notificacion de la expulsién y su ejecuciéon material son cuestiones concep-
tualmente distintas, sin que una pueda entenderse sustituida por la otra.

d) Es verdad que e! apartado 3° del precitado art. 58 de la Ley 30/1992 dis-
pone con cardcter general que puede entenderse practicada la notificaciéon
cuando el interesado realice actuaciones que supongan el conocimiento del
contenido y alcance de la resolucion, pero esta prevision (que ha de apli-
carse de forma casuistica y con mucha precaucion y cautela) sélo es de apli-
cacion partiendo de la base de que haya sido efectivamente notificado al
menos el texto integro del acto, lo que no es el caso. Y, ademas la expulsion
no es una actuacion del interesado, sino de la Administracion.
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Asi las cosas no habiéndose notificado la resolucion del expediente sancio-
nador al interesado dentro de los seis meses siguientes a su incoacién y no
constando que el procedimiento se hubiera paralizado por causa imputable
al interesado o que se hubiera acordado la suspensién del tramite, se pro-
dujo la caducidad conforme a lo preceptuado en el articulo 98 del Regla-
mento aprobado por RD 864,/2001.»

(STS de 27 de abril de 2007. Sala 3% Secc. 5% F.D. 3y 4% Magistrado Ponente Sr.
Yagiie Gil. Ar. 2145)

II. ADMINISTRACION LOCAL
REGIMEN JURIDICO FINANCIERO

La Ley de Haciendas Locales posee caracter basico del régimen juridico fi-
nanciero de la Administraciéon Local (Recurso de Casacion en interés de Ley).

«c) El cardcter equivocado de la doctrina sustentadora de la sentencia im-
pugnada se argumenta senalando:

1°) Es errénea la interpretacién del articulo 24.1.c) LRLH y de la norma en
su conjunto. al entender que regula de forma general una tasa, «la del
1,5%», que no se refiere expresamente al sector de las telecomunicaciones
y por ello no resulta de aplicacién porque existe una Ley posterior y espe-
cial que regula el sector de las telecomunicaciones a la que quedan someti-
das las empresas que operan en el mismo y, singularmente, en relacién con
las tasas por ocupacién del dominio publico.

Cita la sentencia del Tribunal Constitucional (STC) 104/ 2000. de 13 de
abril sobre el principio de autonomia local, y con base en ella sostiene que
la LRHL es la norma que concreta los recursos financieros de las entidades
locales en orden a la consecucién de su suficiencia como medio para alcan-
zar la autonomia constitucionalmente garantizada. La LRHL se caracteriza
por dos notas que han sido olvidadas por el Juzgador de instancia. De un la-
do, la formal, en cuanto es complementaria de la Ley Reguladora de las Ba-
ses de Régimen Local. de manera que es norma basica aplicable a todo el
territorio nacional, dictada al amparo del articulo 149.1.18 de la Constitu-
ci6én y reguladora de materia de la competencia exclusiva del Estado, como
es el sistema tributario local y la participacion de las entidades locales en los
tributos del Estado, segtin se desprende de los articulos 133 y 142 CE, res-
petando los limites derivados de los régimen financieros forales o especiales
y de los Tratados Internacionales. De otro, de caracter material que implica
la ordenacion de un sistema financiero encaminado a hacer efectivos los
principios constitucionales de suficiencia y autonomia local. Autonomia
que supone la capacidad de las entidades locales para gobernar sus respec-
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tivas haciendas y que implica algo mas que la supresion de la tutela finan-
ciera del Estado. Y suficiencia financiera que no solo se institucionaliza, si-
no que, ademads, encuentra en la LRHL los mecanismos necesarios para po-
der convertirse en una realidad material. poniendo a disposicion de los en-
tes locales dos vias fundamentales e independientes de financiacién como
son los tributos propios y la participacién en los tributos del Estado.

2°) El articulo 24.1.c) LRHL es un precepto basico del régimen financiero
de la Administracion local que, en modo alguno, puede verse excepciona-
do por una Ley ordinaria posterior y sectorial como es la LGTelecom.

No se pueden excepcionar las empresas del sector de las telecomunicacio-
nes de la imposicion regulada en el articulo 24.1.c) LRHL, no sélo por lo di-
cho en el punto anterior, sino también porque se trata de dos leyes que,
aunque sometan a imposicion determinados hechos o situaciones, que «pri-
ma facie» pueden parecer coincidentes y en concreto la utilizacién del do-
minio publico, en realidad se trata de ambitos competenciales diferentes.
La LGTelecom en su Titulo VII describe los principios aplicables a las tasas en
materia de telecomunicaciones y en el anexo 1 establece distintas tasas que
gravan ese sector y que son competencia de la Administracion General del Es-
tado y sus organismos publicos, lo que ha quedado completado y desarrolla-
do por el Real Decreto 1620/2005, de 30 de diciembre por el que se regulan
las tasas establecidas en dicha LGTelecom. Esto es: tasa general de operado-
res (art. 3); tasa por numeracioén telefénica (art. 9); tasa por reserva del do-
minio publico radioeléctrico (art. 13); y tasas de telecomunicaciones (art. 19).
No existe, por tanto, ningin conflicto ni colisiéon entre la LGTelecom y el
articulo 24.1.e) de la LRHL que grava la utilizacién privativa o aprovecha-
miento especial del suelo, vuelo o subsuelo de las vias publicas municipales
por empresas explotadoras de servicios de suministro.

3?) El planteamiento del Juzgado es inadmisible en cuanto olvida el carac-
ter basico de los preceptos de la LRHL y la inexistencia de conflicto con la
LGTelecom en relacion con las tasas que, respectivamente, regulan. La pri-
mera se refiere a las tasas de competencia y titularidad municipal; y la se-
gunda a las de competencia y titularidad estatal.

El parrafo tercero del articulo 24.1.c) LRHL s6lo excluye del ambito de aplica-
cién los servicios de telefonia movil, por lo que no existe ningtin impedimento
para que las empresas prestadoras de servicios de telecomunicaciones (excep-
cién hecha del régimen especial de compensacién de Telefonica Espana. SA)
queden sometidas a la tasa del 1,5% y maxime a la luz de las sentencias de este
Tribunal de fechas 9, 10 y 18 de mayo de 2005, en las que se ha entendido que
todas las empresas de suministro de electricidad, gas, telecomunicaciones, agua
y otros servicios que utilicen o disfruten del dominio publico local con lineas, ca-
nalizaciones, redes etc. en subsuelo, suelo o subsuelo, con independencia de que
sean titulares o no de aquellos soportes a través de los que se realiza el suminis-
tro y con independencia de que éste afecte a la generalidad o no del vecindario.
d) El cardcter de gravemente danosa para el interés general se razona con
base en dos consideraciones:
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1%) Las Haciendas Locales, se nutren, al margen de otros recursos (art. 2
LRHL), por sus tributos propios, entre los que destacan los impuestos, tasas
y contribuciones especiales, a las que, en los ultimos tiempos estan acu-
diendo cada vez con mas frecuencia los municipios para hacer efectivos los
principios constitucionales de autonomia y suficiencia financiera y para pa-
liar en la medida de lo posible la endémica situaciéon de endeudamiento
que vienen sufriendo a lo largo de los anos.

En este contexto la tasa del 1,5% constituye una importante fuente de in-
greso para las arcas municipales, y excluir del ambito de su aplicacién a las
empresas prestadoras de los servicios de telecomunicaciones resulta grave-
mente danoso para el interés general, en la medida que se privara a los en-
tes locales de unos cuantiosos ingresos que ayudan a materializar los reite-
rados principios de autonomia y suficiencia financiera.

2°) Es necesario impedir que la interpretacion efectuada por el Juzgado de
instancia se convierta en la unica aplicable en la provincia, pues en materia
de competencias locales y, en concreto, en tributos locales, la mayoria de los
pleitos se resuelven por los Organos unipersonales en una vista oral por el
procedimiento abreviado, y las decisiones adoptadas s6lo excepcionalmen-
te son recurrible en apelacion, y es necesario que exista una doctrina uni-
forme y generalizada sobre la materia para evitar un tratamiento desigual en
las distintas partes del territorio, en la aplicacion de un mismo precepto de
derecho material emanado del Estado, el regulador de la tasa del 1.5% del
articulo 24.1.c) LRHL evitando que una doctrina errénea y gravemente da-
nosa para el interés general se erija en dominante y aplicable a la materia.
Por consiguiente, la doctrina legal procedente es: «la tasa por utilizacion
privativa o aprovechamiento especial constituido en suelo, subsuelo o vuelo
de las vias publicas municipales a favor de empresas suministradoras de
servicios de telecomunicaciones es la establecida en el articulo 24.1.c) del
Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado
por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo en relacion con las em-
presas explotadoras de servicios de suministros, con la salvedad prevista en
el propio precepto con respecto al régimen especial de cuantificaciéon de la
tasa referida a los servicios de telefonia mévil.»

(STS de 16 de julio de 2007. Sala 3%, Secc. 2 F.D. 2°y 4°. Magistrado Ponente Sr.
Fernandez Montalvo. Ar. 4841)

III. ADMINISTRACION PUBLICA

DISCRECIONALIDAD TECNICA ADMINISTRATIVA

El juicio del tribunal técnico no puede ser sustituido por el criterio del 6rga-
no judicial, en tanto aplique ciencia propia, con la excepcién precisamente
del ordenamiento juridico que “ex lege” debe conocerlo el Juez.

257



IR SERLERIECIN

258

«Ya en este punto conviene recordar lo dicho por esta Sala en recientes sen-
tencias, entre otras la de 2 de marzo de 2007, donde se dice que:

«PRIMERO.- La recurrente alega esencialmente la doctrina de la discrecio-
nalidad técnica—administrativa. Sostiene que existe infracciéon de las normas
del ordenamiento juridico o de la jurisprudencia que fueren aplicables pa-
ra resolver las cuestiones objeto del debate. En concreto alega la violaciéon
de los principios recogidos en el articulo 23 y 103 de la Constitucién reite-
rados en el articulo 19 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto de mérito igual-
dad y capacidad en el acceso a la funcién pUblica, pues el Tribunal judicial
ha sustituido el criterio de discrecionalidad técnica del Tribunal calificador.
Sin embargo es dificil incardinar la imposibilidad de revision jurisdiccional
entre dichos principios, hasta tal punto que cita articulos que no solo no im-
piden dicha revision, sino que la exigen. En efecto no existe incompatibili-
dad alguna entre los principios antes citados y el control jurisdiccional de
los actos administrativos, de todos sin excepcion, segin la clausula de resi-
denciabilidad universal establecida en el articulo 106.1 de la Constitucién y
aunque es cierta la doctrina que establece que el Tribunal judicial no pue-
de sustituir el criterio del Tribunal calificador por el suyo propio, al ser
aquel un juicio técnico, y que esa doctrina ha tenido un amparo ju-
risprudencial, entre otras, en las sentencias que cita la recurrente, dicha
doctrina no es contraria a la fiscalizacién de estos actos, sino que lo que vie-
ne a sostener es que el juicio del Tribunal técnico no puede ser sustituido
por el criterio del 6rgano judicial, en tanto aplique ciencia propia, con la ex-
cepcion precisamente del ordenamiento juridico que «ex lege», debe co-
nocerlo el Juez. Pero ello no puede impedir que el interesado utilice los me-
dios de prueba que tenga a su disposicion. Asi lo han declarado, entre otras,
las sentencias de esta Sala de 4 de enero y 14 de junio de 2006. En efecto, la
naturaleza técnica de los actos administrativos no es exclusiva de los Tribu-
nales calificadores de procesos selectivos, sino también de otro Organos ad-
ministrativos, impropiamente llamados Tribunales, como los Médicos, los
Econémicos, los que deciden sobre el justiprecio (Jurados de expropia-
cién), etc. y esa naturaleza, se da en la mayor parte de los actos administra-
tivos como por ejemplo los que declaran la ruina y los que otorgan un con-
trato administrativo. Todos ellos gozan de una presuncién de legalidad, si
se quiere reforzada en el caso de los procesos selectivos, y s6lo mediante
pruebas que acrediten, a juicio de los érganos judiciales, la ilegalidad de la
solucién, puede ser desvirtuada dicha presuncién. La sentencia de esta Sala
de 14 de junio de 2006 dice en este sentido que «(...) dicha sentencia se ba-
sa ademads en dictamenes técnicos que acreditan la falta de equivalencia de
los estudios realizados con aquellos a los que pretende la homologacién, y
frente a ello no present6 en la via administrativa o en la via judicial, prueba
que acreditara, el error de dicho dictamen, que desde luego no puede ser
suplido por los 6rganos Jurisdiccionales por su propia ciencia, sin el auxilio
de la prueba necesaria, especialmente la pericial, que pudiera demostrar
que la resolucion administrativa es contraria a derecho). Es decir, no solo
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no se descarta, sino que admite expresamente que la presuncion de legali-
dad pueda ser desvirtuada por prueba en contrario, y especialmente por la
pericial que serd valorada por el Tribunal con arreglo a las reglas de la sana
critica.

Por otra parte, no deja de sorprender que la propia Administracién no ha-
ya tenido inconveniente alguno en anular dos de las respuestas, dadas por
acertadas por el Tribunal calificador, de donde podria deducirse, de seguir
la tesis de la recurrente, que los actos basados en la discrecionalidad técni-
ca no podrian ser revisados por los Tribunales judiciales, con vulneraciéon
del articulo 24.1 de la Constitucién pero si por la Administracion, lo que se
da cada vez con mas habitualidad.

En el presente caso se ha realizado una prueba por perito independiente
que acredita que las preguntas 4 y 5 tienen dos respuestas correctas y que en
relacién con la 47 ninguna de las respuestas es correcta. Todo ello segin
aprecia el Tribunal de Instancia al valorar las pruebas, valoracién que no
puede revisarse en casacion, segun reiterada doctrina de esta Sala. Acredi-
tado este error técnico, no cabe otra solucion, si se quiere mantener el cri-
terio del mérito y capacidad, que anular las respuestas a dichas preguntas,
pues en otro caso se estaria primando precisamente al menos capaz, al que
habia fallado la respuesta correcta, aunque coincida con las que el Tribunal
calificador ha considerado como validas.»

(STS de 20 de julio de 2007. Sala 3%, Secc. 7°. F.D. 2° Magistrado Ponente Sr. Diaz
Delgado. Ar. 4791)

VI. CONTRATOS
CONTRATO DE MEDIACION DE SEGUROS

Se trata de un contrato privado que puede realizar la Administracién, con un
precio cierto que es la comision derivada de las poélizas intermediadas, que ha-
ce innecesaria la consignacion presupuestaria previa.

«Por mucho que el demandante insista, el contrato del que tratamos no es
un contrato de consultoria y asistencia, sino como resulta del tenor de sus
clausulas, un contrato cuyo objeto es el servicio de mediacién de seguros.
Como ya hemos visto, la actividad de mediacién de seguros, que es lo que la
Administracion pretende contratar, supone asistencia al tomador del segu-
ro, pero no solo asistencia, sino también las demads funciones propias de la
mediacion que se describen en los articulos 2 y 14 de la Ley 9/92 y en las
prescripciones técnicas que figuran como anexo al Pliego de Clausulas Ad-
ministrativas Particulares. La LCAP en su articulo 4 consagra el principio de
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libertad de pactos, al establecer que la Administracion podra concertar los
contratos, pactos y condiciones que tenga por conveniente, siempre que no
sean contrarios al interés publico, al ordenamiento juridico o a los principios
de la buena administracion. Esto es, cabe que la Administracién configure ne-
gocios concretos que no necesariamente deban tener su encaje en los tipos
contractuales habituales o nominados. El articulo 5.2, letra a) LCA se refiere
a los contratos que puede celebrar la Administracién. citando en primer tér-
mino los contratos administrativos tradicionales de obra publica, de gestion
de servicios publicos y de suministros. asi como los de consultoria y asistencia
y los que se celebren excepcionalmente con personas fisicas para la realiza-
cion de trabajos especificos y concretos no habituales. A tenor de la letra b)
del mismo articulo 5.2 LCAP, también son contratos administrativos los de ob-
jetos distintos a los b contratos anteriores, pero que tengan naturaleza admi-
nistrativa especial por resultar vinculados al giro o trafico especifico de la Ad-
ministraciéon contratante, por satisfacer de forma directa o inmediata una fi-
nalidad publica de la especifica competencia de aquella o por declararlo asi
una ley. Se trata de supuestos contractuales en los que el 6rgano administra-
tivo se mueve en el ambito de su giro caracteristico, es decir, dentro del cam-
po concreto de las competencias y atribuciones cuyo ejercicio constituye su
misién y su responsabilidad especificas. Finalmente, de acuerdo con el
articulo 5.3 LCAP, los restantes contratos celebrados poda Administracion, es-
to es, los no incluidos en los dos parrafos anteriores, tendrdn la consideraciéon
de contratos privados. Su régimen juridico resulta del articulo 9 LCAP, que
establece que los contratos privados de las Administraciones Publicas se regi-
ran en cuanto a su preparaciéon y adjudicacion. por las normas administrati-
vas especificas que les sean de aplicacion y por la LCAP, y en cuanto a sus efec-
tos y extincion, por las normas de derecho privado. Este es el marco normati-
vo en e! que se encuentra el contrato de mediacién de seguros que pretendia
concertar el Ministerio de Defensa. Asi resulta, sin duda, de sus propias clau-
sulas administrativas particulares, que en su clausula 29 al referirse a la norma-
tiva aplicable, indican que el contrato tiene un caracter privado, y de acuerdo
con lo consignado en los articulo 9 LCAP, las partes quedan sujetas a la pro-
pia LCAP en cuanto a su preparacion y adjudicacion, y en cuanto a sus efec-
tos y extincion, a las normas contenidas en la Ley 9/ 92, y demds normativa
de derecho privado en su caso aplicable. B) No se establece un precio cierto.
El articulo 11.2 LCAP, en relacion con el articulo 14, imponen el requisito de
fijacién del precio, al senalar que dos contratos tendran siempre un precio
cierto. Sobre esta cuestiéon del precio del contrato, en la Clausula 4* de las Ad-
ministrativas Particulares indica que el contrato no generara contraprestacion
directa a favor del adjudicatario o gasto a cargo del Ministerio de Defensa, sin
perjuicio de la comision derivada de las p6lizas intermediadas y de su cobro,
de acuerdo con la normativa reguladora de la actividad aseguradora privada
y de distribucién de seguros. Asi pues, el contrato tiene un precio, que es la
comision derivada de las polizas intermediadas. Dicha comisién o corretaje es
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uno de los elementos que los licitadores tienen necesariamente que expresar
en sus ofertas siendo la comisién uno criterios decisivos para la adjudicacion
del concurso. Por tanto, no puede afirmarse que no exista cldusula fijjadora
del precio en el Pliego que examinamos, pues el precio viene constituido por
el corretaje o comisién que el adjudicatario debera percibir de los contratis-
tas de seguros, en funcién del porcentaje que se fije en el contrato que se ad-
judique. quedando por tanto perfectamente determinado como cierto el pre-
cio. La propia LCAP, en su articulo 203.2 y a propésito de los contratos ad-
ministrativos de consultoria y asistencia, cuyas normas son aplicables en el pre-
sente caso en cuanto a la preparacion y adjudicacion del contrato, segun he-
mos razonado anteriormente, establece que en el pliego de clausulas admi-
nistrativas particulares se establecera «...el sistema de determinacion del pre-
cio...», que podra consistir un tanto alzado en precios referidos a unidades de
obra o de tiempo, o en aplicaciéon de honorarios profesionales segun tarifa o
en la combinacion de varias de estas modalidades. En definitiva, el precio exis-
te y es determinable, y por tanto cierto. Lo que no existe es obligacion eco-
némica para la Administracion, habida cuenta que el precio se difiere a la
Compania de seguros con la que se contrate. C) Seguidamente considera el
demandante que el contrato no genera contraprestaciéon directa a favor del
adjudicatario y si gasto a cargo del Misterio de Defensa, por lo que se vulnera
una de los principios mas tradicionales de la contratacién administrativa, que
es el de que no pueden ser contraidas validamente obligaciones a cargo del
Estado sin la adecuada cobertura presupuestaria, hasta el punto que el
articulo 60 de la Ley General Presupuestaria sanciona con nulidad de pleno
derecho la violacion de la principio. Como ya se ha explicado anteriormente,
el precio del contrato esta constituido por la comisién o corretaje que perci-
be el corredor de seguros por su mediacion, y dicho precio se abona por la
Compania de seguros, es decir, el corredor es retribuido por la entidad ase-
guradora con la que sea contratada la cobertura del seguro. El propio actor
en su demanda reconoce que esta es la practica en el ambito del sector priva-
do. Si esto es asi, es obvio que el contrato no ocasiona gasto o contrapresta-
cion directa a cargo de la AEAT, ni es necesaria por tanto la existencia de co-
bertura presupuestaria especifica para la obligacion que va a contraerse. El
propio articulo IT LCAP avala lo que antecede en el apartado 2 letra e), cuan-
do dice que es un requisito necesario para la celebracion de los contratos, la
existencia de crédito adecuado y suficiente «...si del contrato se derivan obli-
gaciones de contenido econémico para la Administracién...». Es decir, la con-
signacién presupuestaria previa es exigible si el contrato origina gastos para el
Estado y lo que ocurre en el presente caso es que la Administracién no asume
obligacion alguna de cardcter econémico, lo que hace innecesaria la existen-
cia de crédito.»

(STS de 26 de junio de 2007. Sala 3% Secc. 4% F. D. 1° Magistrado Ponente Sr. Mar-
ti Garcia. Ar. 4767)
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IX. DERECHO ADMINISTRATIVO ECONOMICO

COMISION NACIONAL DE LA ENERGIA

La garantia del derecho de acceso a las redes de distribucion de energia eléc-
trica es competencia de la CNE.

262

«Para resolver lo planteado por la sociedad actora es preciso dilucidar en
primer lugar si nos encontramos ante una denegacion de acceso a la red o
no, puesto que de ello depende en definitiva la cuestién competencial sus-
citada. Para la recurrente no se ha denegado el acceso a la red puesto que
en lodo momento la empresa Ferroli ha dispuesto de la energia eléctrica ne-
cesaria, en virtud de su contrato directo de compra de la misma. Sin em-
bargo, no es esa la cuestion. La denegacion de acceso a la red no se le ha
opuesto a la mentada Ferroli, sino a Hidrocantdbrico. Es esta ultima em-
presa distribuidora la que ha solicitado el acceso, siendo a este respecto in-
diferente que lo haga en nombre de Ferroli para proporcionar a ésta ener-
gia eléctrica, que lo haga en su propio nombre con el mismo objetivo o, en
fin, que lo haga sin determinarla finalidad ultima del acceso solicitado. En
el contexto de un mercado progresivamente liberalizado, la fluidez de su
funcionamiento mismo requiere que el acceso esté garantizado en todo mo-
mento, a reserva de la tinica causa de denegacién que el articulo 42.2 de la
Ley del Sector Eléctrico contempla, la falta de capacidad del gestor de la red
de distribucién al que se ha solicitado el acceso para proporcionado. Asi las
cosas, la negativa de Iberdrola a Hidrocantdbrico a proporcionar el acceso
solicitado en razén de que ya le venia proporcionando la energia requerida
a Ferroli con base en un previo contrato con ésta incumple la obligacién de
garantia de acceso a las redes de distribucion previsto en el apartado 2 del
articulo 42 de la Ley del Sector Eléctrico.

Examinando ahora ya la cuestion competencial, los conflictos derivados de
la aplicacién de los contratos de acceso a la red corresponden, como se es-
tablece en el apartado 3 del mismo articulo 42, la actual Comisién Nacional
de Energia. El articulo 8, que enumera las funciones de dicha Comision, al
que se remite el anterior, en su apartado 14 le atribuye a la misma la de «re-
solver los conflictos que le sean planteados en relacién con la gestién eco-
némicay técnica del sistema y el transporte y, en especial, respecto a los con-
tratos relativos al acceso de terceros a las redes de transporte y distribucion,
en los términos que reglamentariamente se establezcan».

Esta remision al reglamento se concreto en los articulos 14, 15 y 16 del Re-
glamento de la Comisién (Real Decreto 1339,/1999, de 31 de julio. Y si bien
el articulo 14.2 atribuye sensu contrario la resolucién de conflictos relativos
a las redes de distribucién de energia eléctrica que afecten a instalaciones
competencia de una Comunidad Auténoma a dicha Comunidad. los articu-
los 15y 16 del propio Reglamento conservan la atribucion a la Comision en
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todo caso de dicha competencia cuando se trate de la formalizacién del de-
recho de acceso (articulo 15) y de conflictos que tengan por objeto «la efec-
tividad o las condiciones de ejercicio del derecho de acceso» (articulo 16).
Pues bien tratindose de la negativa a formalizar el derecho de acceso soli-
citado por Hidrocantdbrico, como ya se ha aclarado, no cabe duda de que
la competencia para resolver el conflicto correspondia inequivocamente a
la Comision Nacional de la Energia, tal como unanimemente se han pro-
nunciado hasta el momento todos los 6rganos administrativos y jurisdiccio-
nales, inclusive el correspondiente a la propia Comunidad Auténoma de
Castilla y Leon.

Esta conclusion no vulnera las competencias estatutarias de la Comunidad
Auténoma afectada habida cuenta del caracter basico de la Ley del Sector
Eléctrico, que permite atribuir a la Administracion General del Estado la
resolucion de determinados conflictos como los senalados, tal como se ha-
ce en los citados articulos 52 y 8.14, con base en los principios de igualdad
en aspectos esenciales para la ejecucién de la Ley, como lo son todos los que
se refieren a la igualdad en los criterios de acceso a las redes de transporte
y distribucién.

Debemos pues desestimar el motivo primero, al resultar conforme a derecho
la decisién de la Sentencia recurrida desestimando la pretensiéon de incom-
petencia territorial de la Comision Nacional de la Energia y de la Adminis-
tracion del Estado con apoyo en el fundamento juridico transcrito supra.»

(STS de 25 de abril de 2007. Sala 3% Secc. 3% F. D. 2°. Magistrado Ponente Sr. Espin
Templado. Ar. 2331)

X. DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR
PROPUESTA DE RESOLUCION

El derecho a ser informado de la acusacion se satisface en el procedimiento
administrativo sancionador, a través de la notificacién de la propuesta de re-
solucién, pues es en ésta donde se contiene un pronunciamiento preciso acer-
ca de la responsabilidad que se imputa.

«En la misma linea de ausencia de garantias se argumenta sobre la ausencia
de notificacion de la propuesta de resolucion sancionadora a la recurrente.
En concreto, en el articulo 332. parrafo primero, del RDPH en la redaccién
dada al mismo por el Real Decreto 1771/1994, 5 de agosto se sefala que:

«En todo expediente sancionador, una vez contestado el pliego de cargos,
realizada, en su caso, la prdctica de las pruebas, completado el expediente
con las alegaciones y documentos que procedan y previa audiencia del
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interesado, el instructor formulara la propuesta de resolucion en los térmi-
nos previstos en el articulo 18 del Reglamento del procedimiento para el
ejercicio de la potestad sancionadora.

El citado articulo 18 del Reglamento Sancionador mencionado, aprobado
por Real Decreto 1398,/1993, 4 de agosto (RPS), regula el tramite de la “Pro-
puesta de resolucioén”, anadiendo el articulo 19 siguiente que «la propuesta
de resolucion se notificard a los interesados, indicandoles la puesta de ma-
nifiesto del expediente». Ademads se anade que «a la notificaciéon se acom-
panara una relacion de los documentos obrantes en el procedimiento a fin
de que los interesados puedan obtener copias de los que estimen con-
venientes, concediéndoles un plazo de quince dias para formular alegacio-
nes y presentar los documentos e informaciones que estimen pertinentes
ante el instructor del procedimiento»

Resulta acreditado que el tramite no se ha cumplido y el demandante rela-
ta una serie de actuaciones, informes y ausencias de pruebas solicitadas de
las que no tuvo conocimiento hasta el traslado del procedimiento en via
jurisdiccional.

En tal situacién esta vulneracion procedimental debe de ser acogida vy, co-
mo consecuencia de ello, hemos de proceder a la anulacién de la sancién
impuesta con tal previo incumplimiento.

No puede aceptarse que la no notificaciéon de la propuesta de resolucion
pueda considerarse como una especialidad de RDPH en relaciéon con el
RPS, ya que el primero se remite al segundo para dicho tramite, como he-
mos comprobado. Debe recordarse que el Real Decreto 1771/1994, de 5 de
tuvo como finalidad el adaptar determinados Reglamentos (de Costas, del
Dominio Publico Hidrdulico y en materia de Medio Ambiente) a la Ley
30/1992, de 26 de noviembre de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, ya que eran anteriores
a la misma. Asi lo dice expresamente su Exposicién de Motivos:

«La fecha de promulgacién de dichos Reglamentos, que datan de 1986 y
1989, respectivamente, ha permitido recoger en ellos gran parte de las in-
novaciones ahora introducidas por la Ley 30/1992, al haberse tenido en
cuenta, en el momento de su elaboracion, tanto la doctrina del Tribunal
Constitucional como la jurisprudencia en la materia, ampliamente infor-
madoras de la citada Ley. Ello, no obstante, la regulacién mas general y sis-
temadtica que esta contiene hace necesario adecuar a la misma los procedi-
mientos indicados en aspectos concretos, modificando o complementando
su contenido, en cumplimiento del mandato expreso del legislador».

De ahi, por tanto, que en el articulo 327 se introduzca un parrafo segundo
que dispone:

«El procedimiento para sancionar las infracciones previstas en el presente
Reglamento sera el regulado por el Reglamento del procedimiento para el
ejercicio de la potestad sancionadora, aprobado por el Real Decreto
1398/1993, de 4 de agosto con las especialidades que se recogen en los ar-
ticulos siguientes».
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Y, como hemos senalado, la no notificaciéon de la propuesta de resolucion,
a la que —no obstante la anterior remision— de forma, mas concreta y ex-
presa, se refiere el articulo 332 del RDPH remitiéndose al 18 del RPS, ob-
viamente, no puede ser considerado como una especialidad de este proce-
dimiento. No podemos olvidar que nos movemos en el marco del ejercicio
de la potestad sancionadora del Estado, en el que, tanto desde una pers-
pectiva constitucional (24.2 de la Constitucién Espanola) como legal (135
de la LRJPA) se reconoce el derecho del imputado (antes de ser condenado
o sancionado) al conocimiento de la acusacion y de la posible sancion.
Podemos, por todas, citar la STS de 27 de abril de 1998 en la que se expresa:
«Esta sala en reiteradas Sentencias (21 abril y 30 julio 1997; 9 y 16 marzo
1998 ha afirmado que el derecho a ser informado de la acusacién, que con
la categoria de fundamental se garantiza en el art. 24.2 de la Constituciéon
se satisface normalmente en el procedimiento administrativo sancionador a
través de la notificacién de la propuesta de resolucion, pues es en ésta don-
de se contiene un pronunciamiento preciso acerca de la responsabilidad
que se imputa, integrado, cuando menos, por la definicion de la conducta
infractora que se aprecia, y su subsuncién en un concreto tipo infractor, y
por la consecuencia punitiva que a aquélla se liga en el caso de que se trata.
Excepcionalmente, aquel tramite podra dejar de ser imprescindible, desde
la 6ptica de la plena satisfacciéon del derecho fundamental citado, si en un
tramite anterior se notific6 aquel pronunciamiento preciso.

Resulta obligada la aplicacién del tal doctrina constitucional al caso que enjui-
ciamos, en el que no se ha notificado la propuesta de resolucion, limitindose a
contener el acuerdo de incoacion la identificacion del hecho imputado y del
precepto en que se tipifica, asi como la mera indicacién (multa de 1.000.001
ptas. a 25.000.000 de ptas.) de la sancién que en abstracto cabe imponer a las
infracciones muy graves; o lo que es igual, que no contiene un pronun-
ciamiento preciso acerca de la responsabilidad imputada, y en el que por tanto
devenia necesaria la notificacién, no efectuada, de la propuesta de resolucion.
Por ello, procede declarar la nulidad del acto administrativo impugnado».

En la misma doctrina se insiste en la STS de 10 de mayo de 2001 y las que
en ella si citan: SSTS de 21 de abril de 1997, 2 de junio de 1997, 6 de junio
de 1997, 16 de marzo de 1998, 22 de abril de 1999, 28 de abril de 1999
(dos), 6 de mayo de 1999, (dos), 25 de mayo de 1999 y 26 de mayo de 1999
tras analizar las normas pertinentes de la Ley de Procedimiento Adminis-
trativo de 17 de julio de 1958 y del Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto,
por el que se aprueba el Reglamento del Procedimiento para el Ejercicio de
la Potestad Sancionadora, en concreto el articulo 137.1 de la primera, y los
articulos 13.2, 18 y 19 del segundo, asi como la sentencia del Tribunal Cons-
titucional 29/1989, de 6 de febrero.»

(STS de 5 de junio de 2007. Sala 3% Secc. 5% F.D. 6° Magistrado Ponente Sr. Fer-
nandez Valverde. Ar. 4827)
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XIV. HACIENDA PUBLICA
ACTAS DE CONFORMIDAD

Son susceptibles de impugnacién en lo que se refiere a la aplicacién del De-
recho.

«Y asi resulta que en el recurso Contencioso—Administrativo seguido ante la
Sala de lo Contencioso—Administrativo de la Audiencia Nacional se suscita
como primer tema a dilucidar el de la impugnabilidad del acta suscrita de
conformidad por el representante del sujeto pasivo. de manera especial, si
la discrepancia luego manifestada en el recurso Contencioso-Administrati-
vo se refiere a una cuestiéon de hecho o de Derecho.

A este respecto es doctrina de la Sala reiterada de antiguo —al menos desde
sentencias de 3 de diciembre de 1987, 5 de septiembre de 1991, 10 de di-
ciembre de 1992, 1* de febrero, 7 de octubre de 1993 y 9 de abril de 1997
entre otras— que en cuanto a la impugnacién del contenido de las llamadas
“actas de conformidad”, como soporte del acto administrativo de gestion tri-
butaria impugnado, debe tenerse en cuenta que “la declaracién de conoci-
miento del Inspector que contienen las actas goza de la presuncién de
veracidad configurada en el art. 1.218 del Cédigo Civil y hace prueba del he-
cho al cual se refieren y a su fecha, por tratarse de un documento emanado
de “un empleado publico competente” en el ejercicio de sus funcionesy con
las solemnidades requeridas legalmente (art. 1.216). De ello han de extra-
erse dos conclusiones: primera, que en lo concerniente a los “hechos” re-
cogidos en un acta de conformidad, el contribuyente no puede rechazarlos
(porque hacerlo seria atentar contra el principio de que nadie puede ir con-
tra los actos propios) a no ser que pruebe que incurrié en notorio error al
aceptar tales hechos: y segunda, por lo contrario, el acta de conformidad es
atacable por el contribuyente en todo lo relativo a la interpretacién y apli-
cacion de normas juridica, porque para nada se extienden a ello las pre-
sunciones antes dichas y es ésta una materia que en virtud del derecho cons-
titucional a la tutela judicial efectiva (art. 24) corresponde en ultima ins-
tancia decidir a los Tribunales de Justicia”. Esto es, como senal6 en STS 10
de mayo de 2000 el sujeto pasivo puede combatir el acta de conformidad en
lo que se refiere a la aplicaciéon del Derecho (procedimental o sustancial)
que en ella hiciese el actuario y, dentro de este concepto, [también] res-
pecto de si el acta cumple o no los requisitos para su validez que legal o re-
glamentariamente estan establecidos. Asi, la antes citada sentencia de 10 de
diciembre de 1992, establecié que entender cumplida, o no cumplida, en el
acta la exigencia del art. 145.1.b) de la Ley General Tributaria constituye
una cuestién purameme de Derecho y, por lo mismo, en virtud de lo antes
dicho, susceptible de ser revisada, aunque el acta sea de conformidad”.

De acuerdo con los criterios jurisprudenciales de esta Sala, las liquidaciones
derivadas de las actas de conformidad son susceptibles de impugnacioén, pri-
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mero en via econémico administrativa y, luego, en via Conten-
cioso—Administrativa, respecto de las normas aplicadas. Ahora bien, el
articulo 61.3 RGIT dispone que “en ningin caso podran impugnarse por el
obligado tributario los hechos y los elementos determinantes de las bases tri-
butarias respecto de los que dio su conformidad, salvo que pruebe haber in-
currido en error de hecho”. Sin embargo, en los recursos interpuestos por
el contribuyente contra las actas de conformidad se observa hasta qué pun-
to nuestro Derecho, tal como ha venido siendo aplicado por los Tribunales,
e incluso por los 6rganos de solucién de recursos de la propia Administra-
ci6én Tributaria, con base en la anterior LGT/1963 ha sido ajeno a practicas
transaccionales, ya que si se considera que el contribuyente no puede ir con-
tra los hechos a los que ha prestado su conformidad es porque se ha atri-
buido a dicha conformidad el caracter de una confesiéon extrajudicial y no
porque se le haya atribuido ninguin rasgo transaccional”.

Dicha conclusién se pone de relieve en el Preambulo del RGIT, Parte 1V, al
senalar que “el acta de conformidad no puede en absoluto concebirse como
el resultado de una transaccion. Tal concepcion se ve impedida no sélo, y
seria bastante, por el caracter ex lege de la obligacién tributaria sino tam-
bién por la propia razén de ser de las actuaciones inspectoras. La confor-
midad del obligado tributario constituye un pronunciamiento procesal acer-
ca de la certeza de los hechos imputados por la Inspeccién pudiendo com-
prender en cierto modo una confesion, y de la correcciéon de la propuesta
de la liquidacién” (sic).

En este mismo sentido, la practica de los Tribunales ha venido admitiendo
que el contribuyente pueda recurrir la liquidacién derivada del acta a la que
presta su conformidad por defectos formales de ésta: porque refleje de ma-
nera imprecisa los hechos, porque engloben calificaciones juridicas o apre-
ciando que el recurrente no impugna la base a la que presta su conformi-
dad, “sino la forma en que se ha redactado el acta, que vulnera la normati-
va vigente”,

La STS 15 de marzo de 2005, dictada precisamente con ocasiéon de un re-
curso de casacion interpuesto por la entidad recurrida recuerda que la doc-
trina de esta Sala, en relaciéon con los articulos 145.1.b) y 49.2 RGT asi co-
mo con las normas concordantes, contenida en abundantes sentencias de
las que son muestra las de 10 de mayo de 2000, 22 de octubre de 1998 y 16
de noviembre de 1999 SIC ha precisado: que tanto en las actas de conformi-
dad, como en las de disconformidad, e incluso en las diligencias extendidas
para hacer constar hechos o circunstancias, es obligado exponer de modo
pormenorizado y concreto los elementos del hecho imponible, debidamen-
te circunstanciado, que determinan los aumentos de la base imponible, o las
modificaciones de las deducciones, reducciones, bonificaciones, etc. de mo-
do que el contribuyente conozca debidamente los hechos que acepta en las
actas de conformidad o que niega en las de disconformidad, debiendo re-
chazarse la tesis mantenida por la sentencia impugnada de que precisa-
mente por tratarse de un acta de conformidad, la aceptaciéon prestada por
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el contribuyente subsana los defectos formales de omisién del detalle obli-
gado en el relato de los aumentos o modificaciones de la base imponible,
propuestos por los Inspectores actuarios.»

(STS de 4 de junio de 2007: Sala 3%, Secc. 2% F.D. 5°. Magistrado Ponente Sr. Fer-
nandez Montalvo. Ar. 3641)

XV.]URISDICCI()N CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA

VIA DE HECHO

Conducta administrativa no respaldada en forma legal por el procedimiento
administrativo legitimador de la concreta actuacién.

268

«Hecho ese repaso cronolégico, procede ahora hacer con cardcter previo,
una serie de consideraciones juridicas. En reiteradas ocasiones se ha pro-
nunciado esta Sala sobre las vias de hecho en la actuaciéon de la Adminis-
tracién y sobre la peticién de indemnizacién por actuaciéon administrativa
constitutiva de via de hecho. Hemos dicho que la ocupacién por un poder
publico de un bien inmueble que permanece en posesion de su dueno sin
seguir los tramites que exige la normativa sobre expropiacion forzosa, com-
porta una vulneracién de la garantia indemnizatoria que la Constitucion re-
conoce a favor de la propiedad como derecho fundamental (art. 33 de la
Constitucion y coloca a la Administracién en el terreno de las llamadas vias
de hecho.

Asi citaremos la sentencia de 22 de septiembre de 2003 que dice:
“SEGUNDO.-EI concepto de via de hecho es una construcciéon del Derecho
Administrativo francés que desde lejos viene distinguiendo dos modalida-
des, segin que la Administracion haya usado un poder del que legalmente
carece (manque de droit) o ‘lo haya hecho sin observar el procedimiento
establecido por la norma que le haya atribuido ese poder o potestad (man-
que 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 haber adoptado previamente una decision declarativa
que le sirva de fundamento juridico como aquella otra actividad material de
ejecucion que excede evidentemente del ambito al que da cobertura el ac-
to administrativo previo.

El primer supuesto, esto es, cuando la actuacion administrativa carece de
resolucion previa que le sirva de fundamento juridico, se encuentra prohi-
bido con rotundidad en el art. 93 de la LR] y PAC y a dicha falta de acto
previo son asimilables aquellos casos en los que, existiendo tal acto, éste se
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ve afectado de una irregularidad sustancial, que permite hablar de acto nu-
lo de pleno derecho o. incluso, inexistente viéndose privado de la presun-
cién de validez que predica de todo acto administrativo el art. 57.1 LR] y
PAC.

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 jun. 1993 “La «via de he-
cho» o actuacion administrativa no respaldada en forma legal por el proce-
dimiento administrativo legitimador de la concreta actuacién se produce no
s6lo cuando no existe acto administrativo de cobertura o éste es radical-
mente nulo, sino también cuando el acto no alcanza a cubrir la actuacion
desproporcionada de la Administracion, excedida de los limites que el acto
permite.

En el articulo 101 de la LR] y PAC, bajo la rabrica «Prohibicién de inter-
dictos» (antes de que en la vigente Ley de Enjuiciamiento Civil de 2000 se
sustituyeran dichos interdictos por un procedimiento especial de protec-
cién posesoria), ha visto la doctrina y jurisprudencia una referencia a la via
de hecho a través de una formulacién negativa susceptible de una lectura «a
sensu contrario», es decir, siempre que un 6rgano administrativo lleve a ca-
bo actuaciones materiales careciendo de competencia o sin respetar el pro-
cedimiento normativamente previsto, se admite la reaccién interdictal por
los particulares (en la actualidad, procedimiento especial de

proteccion posesoria). y es que la via de hecho administrativa coloca a la Ad-
ministracién actuante en pie de igualdad con los particulares, de manera
que éstos se ven liberados de la carga del onus probandi frente a la presun-
cién de legalidad de la actuacién administrativa —que la via de hecho des-
truye-, por un lado y, por otro, permite utilizar los medios de reaccién del
Derecho Civil. fundamentalmente los procesos posesorios, sin perjuicio, di-
ce, el arto 125 de la Ley de Expropiacion Forzosa (LEF en adelante) de los
demas medios legales procedentes.

Las vias de hecho tienen su origen en la proteccion de la propiedad, aun-
que luego se extienden a otros derechos, especialmente los de caracter fun-
damental. Por ello se explica que la pérdida de las prerrogativas adminis-
trativas, especialmente de las procesales, que como principal efecto anudan,
supusiera una alusiéon concreta a los entonces “interdictos”, como medios
admisibles de tutela procesal interina, que rectamente entendidos no sé6lo
se refieren a la proteccion posesoria de derechos reales, sino también de de-
rechos que generan o amparan estados o situaciones permanentes o esta-
bles. Ahora bien, ello no agota la proteccion frente a las indicadas vias de
hecho, ni excluye otras acciones de Derecho comun, ni, segin la mas re-
ciente jurisprudencia anterior a la vigente LJCA la impugnacién directa en
el recurso Contencioso—Administrativo”.

(STS de 19 de abril de 2007. Sala 3% Secc. 6% F.D. 4°. Magistrada Ponente Sra. Ro-
bles Fernandez. Ar. 3294)
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XVI. MEDIO AMBIENTE

DECLARACION DE IMPACTO AMBIENTAL

La resoluciéon administrativa que decide someter o no someter un determina-
do proyecto al procedimiento de evaluaciéon de impacto ambiental, es acto de-
finitivo impugnable.
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«En nuestra reciente sentencia de fecha 13 de marzo de 2007, dictada en
el recurso de casacién nimero 1717 de 2005, hemos afirmado que si es
susceptible de impugnacion jurisdiccional auténoma la resoluciéon admi-
nistrativa que decide no someter un determinado proyecto al procedi-
miento de evaluaciéon de impacto ambiental. En ella, tras recordar la ju-
risprudencia que reputa como acto de tramite no susceptible de impug-
nacion jurisdiccional auténoma la DIA, esto es, la Declaraciéon de Impac-
to Ambiental (asi, entre otras, en las sentencias de fechas 17 de noviem-
bre de 1998 y 13 de octubre de 2003, dictadas, respectivamente, en los re-
cursos de casacion numeros 7742 de 1997 y 4269 de 1998), hemos razo-
nado que “a diferencia de la doctrina establecida en relacién con los ac-
tos aprobatorios de las evaluaciones de impacto ambiental —en los que su
revision jurisdiccional ha de quedar diferida al momento posterior de re-
visién del acto aprobatorio del proyecto en el que se integra-, en el su-
puesto de autos la decision sobre la mencionada innecesariedad de la
evaluacion, cuenta, por si misma, con un efecto inmediato, cual es, justa-
mente, la ausencia de evaluacién; decision, pues, necesariamente previa
a la evaluacion y adoptada con criterios propios e independientes, que en
modo alguno alcanza a integrarse en la decision aprobatoria del proyec-
to”. En consecuencia, en aquella sentencia de 13 de marzo de 2007, he-
mos estimado el recurso de casacién interpuesto contra un auto de la Sa-
la de instancia que, acogiendo una alegacion previa, declaré la inadmisi-
bilidad de un recurso Contencioso—Administrativo deducido contra la re-
solucién administrativa que habia considerado no ser necesario someter
al procedimiento de evaluaciéon de impacto ambiental un proyecto titula-
do “Nuevo trazado de la C-3310 desde el p.k. 559,800 al p.k. 564,000, tér-
mino municipal de Almogia” (Malaga).

La cuestion juridica que se plantea en el recurso de casaciéon que ahora re-
solvemos es la misma. Se recurre en él el auto de la Sala de instancia de fe-
cha 20 de julio de 2004 que confirma, en siplica otro de 17 de junio del
mismo ano, que a su vez, reputando acto de tramite la resolucién de la Se-
cretaria General de Medio Ambiente, de fecha 28 de abril de 2003, que
habia considerado que no es necesario someter al procedimiento de eva-
luacién de impacto ambiental el proyecto “Corredor mediterraneo de al-
ta velocidad. Tramo: Murcia—Almeria. Acceso a Almeria”, acogi6 la alega-
cién previa formulada por el Abogado del Estado y declard, en conse-
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cuencia, inadmisible el recurso Contencioso—Administrativo interpuesto
por la Administraciéon de la Comunidad Auténoma de Andalucia contra
dicha resolucion.»

(STS de 27 de marzo de 2007. Sala 3% Secc. 2% F.D. 1°y 2% Magistrado Ponente Sr.
Menéndez Pérez. Ar. 3148)

XIX. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
OMISION DE TRAMITE ESENCIAL

Aprobacién definitiva del proyecto de compensaciéon de un plan parcial sin
previa audiencia de los propietarios afectados, lo que es determinante de vicio
de nulidad.

«En el dnico motivo de casacion, esgrimido al amparo del apartado d) del
articulo 88.1 de la Ley de esta Jurisdiccion, se asegura que la Sala de instan-
cia ha vulnerado lo establecido en los articulos 62.1.e) y 63.2 de la Ley
30/1992 de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Proce-
dimiento Administrativo Comun, por cuanto los defectos en los plazos de
notificacion para la Asamblea de la Junta de Compensacion y en la exposi-
cién del Proyecto de Compensacién no constituyen sino deficiencias for-
males y no, como declara el Tribunal a quo en la sentencia recurrida, falta
total y absoluta del procedimiento legalmente establecido, de manera que
no se esta ante un supuesto de nulidad radical sino en presencia de un in-
cumplimiento de requisitos formales, que, para que sean determinantes de
la anulacién del acto recurrido, deberian haber causado indefension, lo que
ni siquiera ha sido aducido por las entidades demandantes en la instancia,
quienes tuvieron puntual conocimiento de los diferentes Proyectos de Com-
pensacion a los que presentaron alegaciones.

Este motivo de casacion no puede prosperar porque se basa en una premi-
sa inexacta, cual es que el Proyecto de Compensacion fue sometido a la au-
diencia de todos los afectados, cuando lo cierto es que la Sala de instancia
declara probado que no fue asi a la vista de los datos obrantes en el expe-
diente administrativo y de las pruebas practicadas al efecto, valoracién que
no ha sido combatida, y, por consiguiente] deben ser aceptadas en casaciéon
las conclusiones facticas a que llega dicha Sala (Sentencias de esta Sala Ter-
cera del Tribunal Supremo de fechas 21 de marzo de 2006 —recurso de ca-
sacion— 7865,/2002, 23 de mayo de 2006 —recurso de casacién 1554,/2003—,
II de julio de 2006 —-recurso de casacién 1897/2003 y 4 de septiembre de
2006 —recurso de casacion 2569/2003— entre otras)

La falta de audiencia de las propietarias demandantes, en contra de lo esta-
blecido categéricamente por el articulo 174 del Reglamento de Gestién Ur-
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banistica y el incumplimiento del articulo 24.3 de los Estatutos de la Junta
de Compensacién. constituyen, como acertadamente lo considera la Sala
sentenciadora la omision de un tramite esencial, que acarrea la nulidad de
pleno derecho del acto impugnado. en aplicacién de lo dispuesto por el
articulo 62,1.e) de la Ley 30/1992 de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, segiin ha de-
clarado la doctrina jurisprudencial, recogida, entre otras, en Sentencias de
esta Sala de fechas 31 de marzo de 1999 (recurso de casacion 3960/93) 31
de octubre de 2003 (recurso de casacién 7490,/2000) y 29 de septiembre de
2005 (recurso de casacién 7668,/1999).

En cualquier caso, resulta manifiesto que el incumplimiento de los plazos
de audiencia representaria un defecto formal causante de indefensién, con-
forme a lo previsto el articulo 63,2 de la misma Ley, a lo que el Tribunal quo
ni siquiera aludi6 por entender, con todo rigor, que se esta ante la falta de
un tramite esencial del procedimiento lo que implica la nulidad radical del
acto.»

(STS de 28 de febrero de 2007. Sala 3%, Secc. 5% F.D. 1°y 2% Magistrado Ponente Sr.
Peces Morate. Ar. 3195)

XXII. URBANISMO Y VIVIENDA

CONVENIOS URBANISTICOS

Las circunstancias sobrevenidas e imprevistas que modifican la esencia de la
base del contrato considerado, determinan la resolucion como unico medio
de compensar el desequilibrio de las prestaciones y correlativo enriqueci-
miento injusto.
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«Nos encontramos, pues, en presencia de un convenio urbanistico respecto
del que se han producido dos tipos de incidencias:

a) Una, derivada de la no culminacién del planeamiento urbanistico en los
términos contemplados en el convenio, incluso después de su modificacién
en 1996 (al haberse limitado el uso de la misma y exigirse, para la obtencién
de licencia, la elaboracién y aprobaciéon de un Plan Especial); vy,

b) Otra, derivada de la incidencia de la STC 61/1987, de 20 de marzo SIC
al haberse anulado —entre otros— el precepto del TRLS92 que posibilitaba
un aprovechamiento urbanistico del 5%, elemento que constituia la base
del acuerdo pactado en el convenio.

Desde tal perspectiva el recurso ha de ser estimado, debiendo anularse el
Requerimiento llevado a cabo por el Ayuntamiento demandado, dado que
las expresadas alteraciones; que —sin duda— han incidido sobre el convenio,
no permiten exigir su cumplimiento en los términos realizados.
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Como dijimos en la STS de 15 de diciembre de 1998:

“Es sabido que el valor de los Convenios Urbanisticos queda supeditado a su
concordancia con el Plan. Quiere decirse con ello que los Convenios Urba-
nisticos han de ser interpretados en funcién del Plan, y no éste en funcién
de aquellos sin perjuicio, naturalmente, de las obligaciones de todo orden
(no urbanistico) que se deriven para los firmantes. En el concreto asunto
que decidimos lo expuesto significa que el Plan de... no puede ser inter-
pretado en funcién de lo establecido en el Convenio Urbanistico aducido”.
Por su parte en nuestra STS de 20 de junio de 2000 SIC senalamos que:
“En la sentencia de 15 de marzo de 1997 hemos distinguido entre los deno-
minados convenios de gestion urbanistica y los convenios urbanisticos de
planeamiento. Mientras que los primeros se dirigen a la gestion o ejecuciéon
de un planeamiento ya aprobado y contienen, por ello, estipulaciones con-
formes al mismo, los convenios de planeamiento tienen por objeto la
preparacion de una modificacién o revision del planeamiento en vigor.

La finalidad de un convenio de planeamiento es pues, precisamente, la de
lograr una modificacion futura de la ordenacién urbanistica existente. El re-
sultado final que suele mostrar, por ello, una contradiccién material con las
normas de planeamiento vigentes en el momento en que se suscriben, ya
que los mismos se fundamentan en la indudable potestad («potestas varian-
di») que ostenta la entidad local para iniciar discrecionalmente la modifi-
cacion o, en su caso, revision del planeamiento con vistas a adaptarlas a las
exigencias cambiantes del interés publico. Es claro, no obstante, que la mo-
dificacion debe ir encaminada a la satisfaccion de dicho interés, con el con-
trol de los Tribunales de este orden jurisdiccional y debe respetar, ademads,
el procedimiento establecido en cada caso para la modificacién de la nor-
mativa de planeamiento de que se trate (articulo 45 y siguientes del Texto
Refundido de la Ley del Suelo de 9 de abril de 1976 y 154 y siguientes del
Reglamento de Planeamiento.

No puede existir, a la luz de lo expuesto, una tercera figura de convenios ur-
banisticos caracterizados por contradecir las normas de planeamiento su-
praordinadas a ellos sin contemplar una modificacién futura de éstas, ya
que tales convenios serian nulos (articulos 57 y 58 del TRLS) por contrade-
cir lo dispuesto en la Ley. Pues bien, ese es el caso del convenio urbanistico
anulado por el Tribunal Superior de Justicia, que ha dado origen a la pre-
sente casacion.

Con independencia de algunas peculiaridades propias de este tipo de Con-
venios —en particular que la potestad del planeamiento no puede encontrar
limite en los convenios que la Administracion haya concluido con los
administrados (SSTS de 29.01.1991 y 15.03.1997, entre otras)— los Conve-
nios Urbanisticos no son sino verdaderos contratos para los cuales es exigi-
ble los requisitos esenciales del art. 1261 del CC de consentimiento, objeto
y causa (SSTS 30.04.1979 y 13.07.1984).

Llegados a este punto, cuando se produce alguna quiebra del convenio o
contrato en aspectos que no afectan a su esfera juridico-administrativa, nin-
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gun obstaculo se aprecia para que se aplique la doctrina del Derecho Co-
mun en materia de contratos.

En concreto, no se aprecia impedimento alguno para que se aplique la doc-
trina Jurisprudencial que ve factible la ruptura de la relacién contractual
cuando aparece un hecho sobrevenido e imprevisto que de modo definitivo
impide el cumplimiento del contrato. Es lo que se denomina la «desapari-
cioén de la base del contrato» o ruptura de la causa como finalidad comun
perseguida por los contratantes. La desaparicion sobrevenida de la «causa»
supondria la desaparicién sobrevenida de unos de los requisitos para la exis-
tencia del contrato.

Para el caso que nos ocupa la causa de la cesién anticipada de unos terrenos
que incluyen tanto espacios de cesiéon obligatoria al Ayuntamiento para
equipamiento docente. social y juego de ninos con sus viales correspon-
dientes, como la cesion de unos espacios libres de zona verde, paraje pre-
servado y elemento paisajistico singular, lo fueron en atencién al Proyecto
de modificacién del Plan Parcial del Poligono 6 y correspondiente Provecto
de Urbanizacién aprobado inicialmente por el Ayuntamiento de... en fecha
27 de mayo de 1991. Asi se describe en el apartado del «Titulo» del Conve-
nio y en la clausula, «<SSEGUNDA.-Esta cesion,.. se entiende efectuada como
cesion anticipada de los terrenos destinados a espacios publicos y zonas de
equipamiento de cesion obligatoria al Ayuntamiento de..., esta cesion anti-
cipada se recogera en los términos expresados en el Proyecto de Compen-
sacion que se estd elaborando».

La razon de anticiparse la cesién se describe en el sentido de que ello lo es
ante «la posibilidad inmediata de destinar los mencionados espacios para
un uso conjunto de la Universidad de... y el Ayuntamiento de..., de acuer-
do con las conversaciones mantenidas a tal objeto, procediendo tan pronto
como sea posible a su urbanizacién y rehabilitaciéon de las ruinosas edifica-
ciones o a su demolicion para dar lugar a nuevas construcciones adaptadas
a los fines de estudio, investigacion y alojamiento que sean precisos por par-
te de la Universidad de...».

Una de las razones por la que se ceden mads terrenos que los de cesién obli-
gatoria tiene su justificacion en la contrapartida municipal de que «El Ayun-
tamiento de... garantiza a la urbanizacién del Poligono 6 de la Colonia
de..., la ubicacién de una depuradora, con las consiguientes servidumbres
que en su caso conlleve». Pese a que en la escritura no se indique. en el
acuerdo municipal de 20.03.2002 autorizando el Convenio se precisa que la
depuradora ha de ubicarse en «terrenos objeto de esta cesion».

En definitiva, lo que se quiere indicar es que las cesiones de terrenos con-
tenidas en el Convenio de 15.07.1992 sélo tiene sentido y encuentran su
causa en el marco del proceso de ejecucion de la urbanizacion proyectada.
Desaparecida de modo definitiva y completa la posibilidad de ejecutar la ur-
banizacién para la que se habian anticipado cesiones, desaparece totalmen-
te la base negocial que la justificaba, quedando como prestacion huérfana
de causa.
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No puede argumentarse que la cesion devino irrevocable como si de
una donacién civil gratuita se tratase ya que en Convenios Urbanisticos
como el que nos ocupa en absoluto existe «animus donandi» o de libe-
ralidad. La STS de 02.06.1999 para un supuesto andlogo de cesién anti-
cipada de terrenos para ejecuciéon de unos viales a cambio del recono-
cimiento de unos derechos que luego no se materializaron, preciso:
«Dice el Ayuntamiento que la cesién fue gratuita y que, por ello, el
Ayuntamiento no se comprometié a contraprestaciéon alguna, Ahora
bien, las cesiones impuestas por la Ley del Suelo son gratuitas, pero tie-
nen una causa y una finalidad, se hacen para algo, no por dnimo de li-
beralidad, y para lo que se hacen es para poder aprovechar los benefi-
cios del planeamiento. Aun anade el Ayuntamiento demandado que lo
acordado en el acta del ano 1973 era nulo; pero ocurre que, nulo o no.
la cesion del terreno se produjo y de ahi se ha derivado un perjuicio de
la demandante».

En definitiva, efectuada la cesiéon de unos terrenos para facilitar la eje-
cucion del planeamiento y las futuras compensaciones —este es el obje-
to declarado en el propio Convenio—, la desaparicién de la causa que le
sirve de fundamento trae consigo la quiebra del contrato aun cuando
ello no sea por razén imputable a unas de las partes contratantes —ya
que en este caso se trataria de una resolucién por incumplimiento—, por
cuanto la ruptura del equilibrio bilateral de las prestaciones arrastraria
un enriquecimiento injusto a favor de una de las partes contratantes
que, sin nada a cambio, obtendria la titularidad de unos terrenos a cos-
ta, bien de los propietarios, o bien de la Administracién autonémica
que deberia indemnizar, sin que ninguna de estas dos partes obtuviese
contraprestacion del Ayuntamiento que obtiene un beneficio patrimo-
nial a cargo ajeno.

La Jurisprudencia de la Sala Civil del TS mantiene dotrina aplicable en
el sentido de que las circunstancias sobrevenidas e imprevistas que mo-
difican la esencia de la base del contrato considerado, determinan la
resolucién como unico medio de compensar el desequilibrio de las
prestaciones y correlativo enriquecimiento injusto (SSTS 10.02,1997 y
23.06.1996, entre otras), En el ambito administrativo, solucién analoga
debe aplicarse desde el momento en que se produce la ruptura del
principio de equidistribuciéon de beneficios y cargas en el planeamien-
to; ya que de no estimarse la demanda se produce una privacién sin-
gular de terreno en contra del titular y a favor del municipio que nada
aporta.

La STS 04.12.1991 (Sala de lo Contencioso—Administrativo), aplica la solu-
cion de la «reversion de los terrenos» cuando la cesion de los mismos efec-
tuada de modo anticipado «ha quedado sin razén de ser o, mejor, causa ju-
ridica,... al desaparecer el repetido destino especifico del terreno para un
vial que ya no ha de existir segiin el nuevo Plan actualmente vigente». Doc-
trina que abona el fundamento de la demanda".
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Pues bien, la misma ruptura de la base del convenio es la que se ha produ-
cido en el Convenio de autos, aunque las exigencias de las modificaciones
vinieran determinadas por la intervencion de una Administracion ajena al
convenio pero con evidentes competencias en la materia urbanistica y me-
dioambiental.»

(STS de 6 de febrero de 2007. Sala 3% Secc. 5% F.D. 7°. Magistrado Ponente Sr. Fer-
nandez Valverde. Ar. 3308)
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