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Tribunal Supremo (*)

IV. BIENES PUBLICOS
TERRENOS GANADOS AL MAR

Las concesiones para la desecacion de marismas, aunque hubiesen sido otor-
gadas a perpetuidad, no desafectan el demanio ni lo transforman en propiedad
privada.

«En realidad. como la propia parte recurrente viene a reconocer (aunque
criticamente), las cuestiones que se suscitan en estos motivos de casacion
han sido ya examinadas y resueltas en numerosas sentencias de esta Terce-
ra del Tribunal Supremo, dictadas en casos semejantes a este que ahora nos
ocupa en los que la razén juridica de la decision era sustancialmente la mis-
ma. La doctrina sentada en estas sentencias resulta plenamente extensible al
caso que ahora nos ocupa, sin que las razones dadas por la parte recurren-
te en casacion justifiquen su reconsideracion.

(*) Subseccién preparada por JOSE I. LOPEZ GONZALEZ.
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Sobre la posible transmutacién demanial de terrenos ganados al mar y los de-
secados en su ribera amparados por titulo de concesion, hemos declarado con
reiteracion que la desecacién no es causa suficiente para provocar la trans-
mutacién demanial, pues ademas de seguir perteneciendo los terrenos dese-
cados al dominio publico maritimo terrestre por disponerlo asi el articulo 4.2
de la actual Ley de Costas, que declara la pertenencia al dominio ptblico ma-
ritimo terrestre de «los terrenos ganados al mar como consecuencia directa o
indirecta de obras, y los desecados en su ribera», en las sentencias de 17 de
enero de 2004, 3 de marzo de 2004, 5 de diciembre de 2007 y 30 de sep-
tiembre de 2008, entre otras, hemos recordado que las concesiones para de-
secacion de marismas, aunque hubieran sido otorgadas «a perpetuidad». no
conllevaban necesariamente, por tal razon (esto es, por ser otorgadas a per-
petuidad), la desafectacién al demanio y su transformacion en propiedad pri-
vada, toda vez que dichas concesiones tenian su apoyo en una normativa
muy variada, debiendo estar a las condiciones concretas del titulo concesio-
nal, otorgado a perpetuidad con anterioridad a la Ley de Costas 22/1988,
para sanear y desecar marismas, a fin de discernir si se excluye expresa o im-
plicitamente su desafectacion o si su objeto no se limita a la desecacion y sa-
neamiento sino que contiene otra finalidad especifica justificativa de la pervi-
vencia de la concesion una vez efectuados los trabajos de desecacion.

El examen del condicionado especifico del titulo concesional aqui concerni-
do, Reales Ordenes de 17 de marzo y 17 de julio de 1908, (la segunda ele-
vando a definitiva la concesion provisional otorgada en la primera) pone de
manifiesto que el objeto de la concesién no se reduce al saneamiento de la ma-
risma, sino que configura como elemento esencial de su otorgamiento que el
terreno desecado se destine al cultivo agricola. Asi se recoge en la condicion
8%, donde se indica que la finalidad de la concesion del saneamiento de la ma-
risma tiene por fin el siguiente: «la concesién de la marisma se otorga con la
condiciéon de que esta habra de dedicarse al cultivo tan pronto como queden
terminadas las obras de saneamiento; quedando obligado el concesionario a
hacer en ella los trabajos y labores necesarios para que la cuarta parte de los
terrenos saneados queden cultivados o convertidos en prado en cada aflo, de
modo que al cabo de cuatro afios se haga en la superficie total la explotacion
agricola para que ha sido concedida»; y en la condicién 6°, que obliga al con-
cesionario a «conservar las obras en buen estado, de modo que satisfagan
siempre cumplidamente el objeto para el que han sido construidas», asi como
en la condicién 117 que sanciona con la caducidad de la concesion el incum-
plimiento por el concesionario de cualquiera de las condiciones; habiendo ya
resuelto esta Sala tercera que en este tipo de concesiones, aunque el titulo no
excluya expresamente la transformacién del dominio publico en privado ni el
fin exija la persistencia de la naturaleza demanial, la relacién concesional per-
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vive, por lo que no se ha producido la transmutacién demanial a la que los re-
currentes se refieren reiteradamente.

En este sentido nos hemos pronunciado en SST'S de 3 de junio de 2003 y 2
de julio de 2003, en cuyo fundamento de derecho sexto indicamos:

«La concesion de que tratamos, de fecha 10 de Abril de 1954, tenia por ob-
jeto «el cierre y saneamiento, con destino a fines agricolas y ganaderos» de
la marisma de Pedrosa (clausula 1%), Después de recibidas las obras el con-
cesionario tenia la obligacion de tener en explotacién la marisma solicitada
(clausula 4%). ElI concesionario tendra la obligaciéon de conservar (las obras)
en constante buen estado, y no podia destinar las mismas ni el terreno a que
se refiere la concesién a usos distintos del que en las condiciones se deter-
mina (clausula 9%). La concesién se otorgaba a perpetuidad (clausula 11%). La
falta de cumplimiento por parte del concesionario de cualquiera de estas
condiciones seria causa de caducidad de la concesion (clausula 14%). De es-
tas clausulas (y del hecho de que ninguna de ellas se refiera a una supuesta
transferencia de propiedad) deducimos llanamente que esta concesion es de
las que antes enumeramos en el apartado 3°—c) del fundamento anterior:
concesion hecha a perpetuidad pero imponiendo un destino especifico a la
marisma desecada, a saber, fines agricolas y ganaderos, y cuyo incumpli-
miento provoca la caducidad de la concesion. Concesion, por lo tanto, que
no suponia transferencia de propiedad. [...].

Y no esta de mas recordar lo indicado en la sentencia de 11 (sic) de febrero
de 2009 en el sentido de que «tampoco es acertada la invocaciéon del arti-
culo 4.2 de la Ley, referido a los terrenos ganados al mar, ni la del ntmero
2 de su Disposicion transitoria segunda, para sostener, en suma, que los te-
rrenos deslindados quedaron de propiedad particular de quien los gano y de
sus causahabientes. Ante todo, porque en ese namero 2 de esa Disposicion
transitoria, al igual que antes en el articulo 5.3 de la Ley de Costas de 1969
se excluye a las playas y a la zona maritimo—terrestre de la situacién juridi-
ca de propiedad privada que se pregona para los terrenos ganados o a ga-
nar en propiedad al mar y los desecados en su ribera, en virtud de clausula
concesional establecida con anterioridad, pues para aquéllas, esto,es, para
las playas y para la zona maritimo—terrestre, lo que se dispone es que con-
tinuaran siendo de dominio publico en todo caso». (F] 6°)

En fin, resaltemos que de la interpretacién conjunta de las condiciones de
la concesion de referencia, en especial de la 6" y 8* transcritas, se desprende
la prohibicién del cambio de destino, so pena de incurrir en causa de cadu-
cidad, como prevé la condicion 11%».

(STS de 29 de junio, de 2009. Sala 3% Secc. 5°. ID. 6°. Magistrado Ponente Sr. Yagiie
Gil. Ar— 5798).
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VI. CONTRATOS

INTERESES DE DEMORA

El dies a quo del plazo de prescripcion para la reclamacion de intereses de de-
mora, comienza a los 9 meses de la liquidacion provisional y no de la recep-
ci6n provisional.

304

«Los datos relevantes con los que describe la Sala de instancia el supuesto
que enjuicia son los siguientes: 1) La mercantil actora fue la adjudicataria de
un contrato de obra suscrito el 18 de septiembre de 1995. 2) Las obras fue-
ron ejecutadas y se produjo la recepcion provisional de las mismas el dia 20
de mayo de 1998. 3) La liquidacién provisional se aprobé el 24 de septiem-
bre de 2004, arrojando un saldo a favor de aquella de 1.574.496,64 euros,
Que le fue abonado el 21 de octubre siguiente. Y 4) El 14 de enero de 2005
reclamoé la contratista el aboné de los intereses de demora derivados del re-
traso en el pago de la liquidacion provisional, cuantificados en la cifra de
392.815,34 euros.

Siendo una la cuestiéon juridica que hemos de resolver y siendo los tres mo-
tivos de casacion reflejo de argumentos conectados entre si que se ofrecen
como suma para demostrar el error de la sentencia de instancia al fijar el
“dies a quo” del plazo de prescripcién, procede su andlisis conjunto. Anali-
sis que arroja como resultado final que no compartamos el criterio de la Sa-
la de instancia y lleguemos a la conclusién de que la acciéon para reclamar
aquellos intereses de demora no estaba prescrita.

A) La sentencia de este Tribunal Supremo de fecha 22 de mayo de 2000
dictada en el recurso de casaciéon nimero 4558/94, enjuici6 un supuesto en
el que la cuestién central versaba sobre el concepto de “obligacién vencida”
y sobre la fijacién del momento en que la obligacion de pago en un contra-
to de obras habia de entenderse vencida; todo ello a los efectos de aplicar el
apartado G) del acuerdo de traspaso de servicios aprobado por Real De-
creto 1517/1981. No enjuicié una cuestion referida a la prescripcién y su
cémputo, ni una similar a la que es objeto de este recurso de casacién; por
lo que no cabe tomarla como expresiva del criterio que haya de seguirse en
un caso como el que ahora nos ocupa.

Lo mismo cabe concluir respecto de nuestra sentencia de fecha 1 de junio
de 2000, dictada en el recurso de casacion 4557/94, en la que se enjuici6
un supuesto de hecho claramente distinto del aqui enjuiciado, tal y como re-
sulta de los datos sobre fechas que se exponen en el primero de sus funda-
mentos de derecho, y en la que se abordaron dos cuestiones —la de la fecha
de inicio del devengo de intereses de demora y la del inicio del devengo de
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intereses legales de los intereses de demora— distintas de la que aqui hemos
de resolver.

Y lo mismo respecto de la sentencia de 10 de julio de 2001, dictada en la ca-
sacion 1818796, en la que de nuevo la cuestion controvertida era si la
Intimacién es, o no, la que marca o fija el dia inicial del devengo de intere-
ses de demora.

B) Si aborda un tema de prescripcion y de su computo la sentencia de 3 de
octubre de 2006 (RJ 2006, 10061), dictada en el recurso de casacién
1507/04. Y si es clerto que expresa un criterio coincidente con el de la sen-
tencia aqui recurrida. Pero también lo es que al hacerlo toma como susten-
to, y con reiteracion, la doctrina que entiende reflejada en aquellas senten-
cias de 22 de mayo de 2000, 1 de junio de 2000 y 10 de julio de 2001.

C) En la sentencia de este Tribunal Supremo de fecha 26 de enero de 1998,
dictada en el recurso de apelacion 353/91, se afirmé “[...] que la prescripcion
es una institucion que, entre otras finalidades, pretende dar seguridad y firmeza a las re-
laciones juridicas a causa del silencio de la relacion juridica que prescribe. De este plante-
amiento se sigue que no puede alegar la prescripcion en su favor, quien con su conducta im-
pide que la relacion juridica que une a los contratantes quede terminada. Ast actia, la Ad-
ministracion que no procede, como es su deber, a la liquidacion definitiva y a la cancela-
cion de las fianzas prestadas, a que viene obligada en virtud de lo dispuesto en los arti-
culos 55 y 57 de la LCE. Aplicar, en esta situacion, la prescripcion comporta un tra-
to profundamente discriminatorio para ambas partes contratantes, pues mientras los dere-
chos del contratista estdn prescribiendo, los de la Administracion, derivados del contrato,
se encuentran imtactos y son eercitables en cualquier momento, sin que para ellos la pres-
cripeidn haya comenzado™, y se dijo incluso, en un supuesto en que se enjuicia-
ba st habia o no prescrito el derecho al pago de certificaciones parciales ex-
pedidas en 1976 y reclamado en 1983, “[...] que en la tesis peor para él [para
el contratista] sélo habia empezado a correr el plazo de prescripcion] el 17 de fe-
brero de 1981 con el pago de la liquidacion provisional™.

Nuestra sentencia de 31 de enero de 2003 dictada en el recurso de casacion
para la unificaciéon de doctrina 166/02, enjuicié6 un supuesto de obras
complementarias cuya recepcién provisional se habia producido en el afio
1990; en que la reclamacién de abono del principal y de los intereses de de-
mora se produjo en el afio 1997; y en el que la sentencia recurrida habia
apreciado la prescripcion. En ella se casa ésta y se reputa como doctrina co-
rrecta la que habia afirmado aquella de 26 de enero de 1998, diciendo en
concreto que tal doctrina “[...] consiste en definitiva en valorar, a los efectos del
computo del plazo de prescripcion, un sélo contrato de obra, y en iniciar aquel cémputo,
en todas las obligaciones parciales de ese tinico contrato, desde su liquidacion definitiva *;
y que “[...] debe declararse que, a tales efectos, la misma sustancia juridica de obliga-
cion parcial corresponde a las certificaciones de obra que a la reclamacion del importe de
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las que hayan sido encargadas al mismo contratista como complementarias de la
obra inicialmente pactada como principal’.

La de fecha 3 de febrero de 2003, dictada en el recurso de casacion para la
unificacién de doctrina 3801701, sigue el criterio de que el plazo de
prescripciéon ha de computarse desde la completa extincion de las relaciones
juridicas derivadas del contrato.

También la de 14 de julio de 2003, dictada en el recurso de casacién para
la unificaciéon de doctrina 60/03, comparte los criterios de las sentencias an-
tes citadas de 26 de enero de 1998 y 31 de enero de 2003. Ademas, la pri-
mera de éstas se trae a colacién de modo expreso para compartir su doctri-
na en las de 8 de julio de 2004, dictada en el recurso de casacion para la uni-
ficacion de doctrina 185703, y 27 de abril de 2003, dictada en el recurso de
casacion 930/03. Y la doctrina de todas ellas, en conjunto, se reitera en la
de fecha 2 de abril de 2008, dictada en el recurso de casacion 3406/05.

A su vez, y por ultimo, la sentencia de 21 de junio de 2004, dictada en el re-
curso de casacion 8897799, afirmd “que no es posible acoger la tesis de la Admi-
nistracion recurrente en casacion, pues es ésta la que, con fecha 11 de diciembre de 1998,
reconoce y aprueba la liquidacion de las obras cuyo pago habia sido reclamado el referido
2 de octubre de 1991. De tal manera que es dicho reconocimiento explicito de la deuda el
que determina la ‘interrupcion de la prescripeion (art. 1973 Godigo Civil ), excluyen-
do del (sic) tiempo anteriormente transcurrido y constitupendo, por el contrario, el dies a
quo o tictal para la reclamacion del pago del principal con sus intereses™.

D) Facilmente se comprende que no es el criterio establecido en aquella sen-
tencia de 3 de octubre de 2006, sino el establecido en el conjunto de senten-
cias de las que hemos dado cuenta en el apartado precedente, el que cons-
tituye en sentido propio, por su reiteracion, la jurisprudencia de este Tribu-
nal Supremo sobre cuestiones similares a la que aqui hemos de resolver. Y
facilmente se desprende que en un supuesto como el que ahora enjuiciamos,
definido por los hechos relevantes a los que nos referimos en el fundamen-
to de derecho primero de esta sentencia, tampoco esa jurisprudencia avala,
antes al contrario, la apreciaciéon de prescripcion a la que llego la sentencia
recurrida.

E) Tampoco la avala en realidad los dos preceptos que directamente habi-
an de tomarse en consideracion en el caso que nos ocupa. Asi, de un lado,
el articulo 172 del Reglamento General de Contratacién del Estado apro-
bado por Decreto 3410/1975, de 25 de noviembre, lo que fijaba propia-
mente era el dia inicial en que se producia el devengo de intereses por de-
mora en el pago del saldo de la liquidacién provisional. Y, de otro, era el ar-
ticulo 46.1.b) del Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria, apro-
bado por Real Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 septiembre, el que fi-
jaba el dia inicial para el computo del plazo quinquenal de prescripcion, es-
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tableciendo que tal plazo se contara desde la fecha de notificacién del
reconocimiento o liquidacién de la respectiva obligacion.

En realidad, con la mera recepcion provisional de las obras, o mejor dicho,
con el solo transcurso de los nueve meses siguientes a ella (que marca el dia
inicial del devengo de aquellos intereses de demora), no cabe hablar, pro-
piamente al menos, de que se haya producido una notificaciéon del recono-
cimiento de la obligacién que pesa sobre la Administracién contratante de
abonar el saldo que resulte de la liquidacion provisional. Atribuir un signifi-
cado como ese a aquel mero transcurso de los citados nueve meses, implica
dar una interpretacion extensiva en perjuicio del acreedor a aquello que dis-
ponia aquel articulo 172, inapropiada para ser aplicada en un instituto co-
mo el de la prescripcion de derechos, que requiere mas bien de una inter-
pretacion estrictax.

(STS de 23 de junio de 2009. Sala 3° Secc. 4 ED. 1y 5°. Magistrado Ponente St Me-
néndez Pérez. Ar. 4678).

XI. DERECHOS FUNDAMENTALES Y LIBERTADES OBJECION DE
CONCIENCIA Y FUNCIONES PUBLICAS PREVISTAS POR LA
LEY

A falta de prevision legal expresa que lo autorice, no es posible atender el de-
recho que reivindica el recurrente a ser eximido por razones de conciencia de
caracter religioso, de las labores y deberes propios al ejercicio de sus funciones,
establecidas por la Ley.

«Tal como se desprende del resumen que hemos hecho de las posiciones de
las partes, no se discute ya la competencia del Consejo General del Poder
Judicial para resolver sobre la solicitud del Sr. Estanislao, ni tampoco se de-
bate sobre la procedencia de que se pronunciara la Comisiéon Permanente.
El litigio se centra solamente sobre el derecho que reivindica el recurrente
a ser eximido por razones de conciencia de caracter religioso de la trami-
tacion de los expedientes de matrimonios entre personas del mismo sexo.

De la objecién de conciencia y del derecho a la libertad religiosa reconoci-
da en el articulo 16 de la Constitucién se ha ocupado recientemente el Ple-
no de esta Sala Tercera en las sentencias de 11 de febrero de 2009 (recur-
sos de casacion 905, 948, 949 y 1013/2008. En ellas, como vamos a ver, se
afrontan las cuestiones principales suscitadas en este proceso y se rechaza
que tenga cabida en nuestro ordenamiento constitucional un derecho gene-
ral a la objecion de conciencia susceptible de hacerse valer pese a no
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contar con un reconocimiento formal en el texto fundamental o en la Ley y
que pueda sustentarse en el citado articulo 16 de la Constitucion.
Finalmente, sobre la sumisién a la Ley de los poderes publicos, importa re-
cordar, como lo hace el acuerdo del Pleno del Consejo General del Poder Ju-
dicial, que la Constitucién es particularmente rotunda. La impone con carac-
ter general en su articulo 9.1 para, después, reiterarla a lo largo de su articu-
lado respecto de los distintos érganos que establece. Reiteracion sefialada-
mente vigorosa para los jueces y magistrados, que dice el articulo 117.1, estan
sometidos «inicamente al imperio de la Ley». Antes, los articulos 97 y 103.1
la han impuesto, respectivamente, para el Gobierno y las Administraciones
Pablicas, también con especial fuerza para éstas pues su sujecion a la Ley y al
Derecho ha de ser plena. Sabemos, asimismo, que, segun ha explicado el Tri-
bunal Constitucional, ese articulo 9.1 y, en general, los preceptos que sujetan
a los poderes publicos a la legalidad, los vinculan no sélo negativamente sino,
también, de forma positiva de manera que, ademas de prohibirles actuar con-
tra las leyes, inicamente les permiten hacerlo cuando cuentan con habilita-
ci6n del legislador (sentencias 119/199 y las que en ella se citan).

Por tanto, si uno de los rasgos distintivos de la posiciéon de los miembros de
la Carrera Judicial, en tanto ejercen la potestad jurisdiccional o aquellas
otras funciones que el articulo 117.4 de la Constitucioén autoriza al legisla-
dor a encomendarles, es su sumision tnica a la legalidad en el doble senti-
do que se ha dicho, estd claro que no pueden dejar de cumplir los deberes
que emanan de la misma a falta de previsién expresa que se lo autorice. En
caso contrario, se resentiria esencialmente la configuracién del Poder Judi-
cial y la funcién de garantia del ordenamiento juridico y de los derechos e
intereses legitimos de los ciudadanos que el constituyente le ha confiado.
Aqui reside lo determinante de este pleito. Frente a ello, carecen de tras-
cendencia otros aspectos que se han mencionado. En efecto, no se trata de
que sea posible o no sustituir al encargado del Registro Civil en un caso con-
creto, ni de que haya formas de evitar perjuicios a terceros, sino del princi-
pio que somete al juez a la Ley en cualquiera de los cometidos que tiene
atribuidos y convierte su intervencion, precisamente por esa sumision y por
los otros rasgos que le caracterizan — independencia, imparcialidad, res-
ponsabilidad— en garantia de los derechos e intereses legitimos de todos.
Principio fundamental que se veria en cuestiéon desde el momento en que se
subordinara a consideraciones de conciencia el cumplimiento de las funcio-
nes judiciales o, en este caso, registrales, previstas por normas legales vali-
das, especialmente, si como, en este caso, tienen un caracter técnico, abso-
lutamente desvinculado de toda practica religiosa».

(STS de 11 de mayo de 2009. Sala 3° Sec, 8 FD. 6°y 9. Magistrado Ponente Sr. Lu-
cas Murillo de la Cueva. Ar. 4279).
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XVJURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA
NORMAS REGULADORAS DE LA SENTENCIA

La incongruencia consiste en la ausencia de respuesta a las pretensiones de las
partes, es decir un desajuste entre el fallo judicial y los términos en que las par-
tes formulan sus pretensiones.

«Procede, pues, lo primero, recordar su esencia constitucional partiendo de
que el Tribunal Constitucional ha dicho que la incongruencia consiste en la
ausencia de respuesta a las pretensiones de las partes, es decir un desajuste
entre el fallo judicial y los términos en que las partes formulan sus preten-
siones (STC 3672006 de 13 de febrero).

La citada doctrina distingue entre lo que son meras alegaciones formuladas
por las partes en defensa de sus pretensiones y las pretensiones en si mismas
consideradas (STC 189/2001 24 de septiembre). Son sélo estas ultimas las
que exigen una respuesta congruente ya que no es preciso una respuesta
pormenorizada de todos las cuestiones planteadas (STC 36709, de 9 de fe-
brero), salvo que estemos ante una alegacién fundamental planteada opor-
tunamente por las partes (STC 4/2006, de 16 de enero). E insiste en que es
una categoria legal y doctrinal cuyos contornos no corresponde determinar
al citado maximo intérprete constitucional (STC 8/2004, de 9 febrero). Ca-
be, ademas, una respuesta de forma tacita o implicita obtenida del conjun-
to de razonamientos (STC 29/2008, de 20 de febrero. No cabe un desajus-
te entre el fallo y las pretensiones de las partes que contravenga los razona-
mientos expuestos para decidir (STC 114/2003 de 16 de junio).
Constatamos que no es necesaria una correlacion literal entre el desarrollo
argumentativo de los escritos de demanda y de contestacion y el de los fun-
damentos juridicos de la sentencia. Podemos, por ello, resumir la doctrina
de esta Sala sobre la materia en:

a) Se incurre en el vicio de incongruencia tanto cuando la sentencia omite
resolver sobre alguna de las pretensiones y cuestiones planteadas en la de-
manda (STS de 8 de julio de 2008, STS 25 de febrero de 2008) es decir la
incongruencia omisiva o por defecto; como cuando resuelve sobre preten-
siones no formuladas, o sea incongruencia positiva o por exceso (sentencias
de 20 de septiembre 2005 de 5 de diciembre de 2006 y 20 de junio de 2007).
b) El principio de congruencia no se vulnera por el 4 hecho de que los Tri-
bunales basen sus fallos en fundamentos juridicos distintos de los aducidos
por las partes (STS 17 de julio de 2003, rec. casaciéon 7943/2000). En con-
secuencia el principio «iuris novit curia» faculta al 6rgano jurisdiccional a
eludir los razonamientos juridicos de las partes siempre que no altera la pre-
tension ni el objeto de discusion.
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c) Es suficiente con que la sentencia se pronuncie categéricamente sobre las
pretensiones formuladas (STS 3 de noviembre de 2003, rec. casacién
5581/2000). Gabe, por ello, una respuesta global o genérica, en atencion al
supuesto preciso, sin atender a las alegaciones concretas no sustanciales.

d) No incurre en incongruencia la sentencia que otorga menos de lo pedi-
do, razonando porqué no se concede el exceso (STS 3 de julio de 2007, rec.
casacion 3865/2003).

e) No cabe acoger un fundamento que no se refleje en la decisioén ya que la
conclusion debe ser el resultado de las premisas establecidas (Sentencias de
27 de enero de 1996, rec. de casacion 1311/1993).

f) Es necesario que los argumentos empleados guarden coherencia logica y
razonable con la parte dispositiva o fallo, para no generar incoherencia in-
terna, pues de no haberla se genera confusion (STS 23 de abril de 2003, rec.
de casacion 3505/1997). Contradiccién entre fallo de la resolucion y su fun-
damentacién reputada por el Tribunal Constitucional defecto de motiva-
cion lesivo del derecho a la tutela judicial efectiva y no vicio de incon-
gruencia (STC 127/2008. de 27 de octubre IJ]2).

La importancia de juzgar dentro del limite de las pretensiones formuladas
por las partes y de las alegaciones deducidas para fundamentar el recurso y
la oposiciéon ya era un requisito destacado por el art. 43 LJCA 1956. Pre-
cepto ahora reproducido en el art. 33 LJCA 1998 en relaciéon con el art.
65.2 de la misma norma, con un tenor similar en el redactado, que obliga a
someter a las partes los nuevos motivos susceptibles de fundar el recurso o
la oposicion en que pretenda fundar su resolucién. Disposiciones una y otra
encaminadas a preservar el principio de contradiccién como eje esencial del
proceso.

Si atendemos a la consolidada doctrina que acabamos relatar hemos de
concluir que tampoco este motivo puede tomarse en consideracion.

Ast sin duda sucede en este supuesto en el que de 1 lectura de la extensa y
detallada Sentencia se deduce cu es la postura del Tribunal plasmada en el
punto duodécimo de su fundamento de derecho SEGUNDO en que anali-
za la diferencia entre reserva de servicios e iniciativa publica.

Iniciativa ptblica a la que asimismo se refiere en el punto decimoquinto tras
negar la constituciéon de monopolio alguno municipal y en el undécimo en
que admite que I poderes publicos puedan favorecer el deporte en aras a I
actividad de fomento consagrada en el art. 38 CE».

(STS de 29 de junio de 2009. Sala 3 Secc. 4°. FD. 3°. Magistrada Ponente Sra. Pico Lo-
renzo. An. 4424).
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XVI. MEDIO AMBIENTE
RESERVA DE LEY

La creacion de Zonas Periféricas de Proteccion en espacios naturales protegi-
dos declarados por Ley, no puede llevarse a cabo mediante disposicion regla-
mentaria.

«Para el estudio del primero de los motivos en el que, fundamentalmente,
se considera infringido el articulo 18 de la LCEN, debemos comenzar de-
jando constancia del contenido de este precepto, el cual dispone que ““En los
Espacios Naturales Protegidos declarados por ley, se podrdn establecer Lonas Periféricas
de Proteccion destinadas a evitar impacto ecoldgicos y paisajisticos procedentes del exterior.
Cuando proceda, en la propia ley de creacidn, se establecerdn las limitaciones necesariasn».
Al mismo tiempo, debe subrayarse el caracter basico de dicho precepto, de
conformidad con lo dispuesto en la Disposicion Adicional Quinta de la mis-
ma Ley, consecuencia, a su vez, del caracter basico de la competencia esta-
tal en materia de protecciéon del medio ambiente (149.1.23 de la Constitu-
ci6n Espanola).

Recordemos, igualmente que en la ST'S de 16 de junio de 2003, senalamos,
interpretado el mandato de dicho precepto que “...Es evidente, por tanto, que
el precepto permite que los Espacios Naturales Protegidos declarados por ley puedan in-
corporar unas zonas periféricas de proteccion, el alcance y especificacion de la proteccion
puede o no estar en la ley, pero es inexorable que la ley de creacidon misma proclame la exis-
tencia de la zona de proteccion (...). Lo que es evidente es que ni en la naturaleza del Plan
Rector de Uso y Gestion ni entre las gestiones que le son atribuidas por la ley se compren-
de la posibilidad de crear zonas de proteccién».

Esto es, el criterio establecido es que las denominadas zonas periféricas de
proteccion de los Espacios Naturales Protegidos, solo y exclusivamente pue-
den ser declarados por ley; y, en consecuencia, en el supuesto, posible
excepcionalmente, de que existiera algin Espacio Natural no creado por
ley, obvio que el mismo no podra establecer zonas de protecciéon. En con-
creto, en el supuesto de autos, el Parque de Las Lagunas de la Mata y To-
rrevieja fue declarado por Decreto de la Consejeria de Agricultura y Medio
Ambiente de la Generalidad Valenciana 237/1996, de 10 de diciembre,
Decreto que no contempla las denominadas zonas de proteccion, con lo que
estamos, solo, ante una norma reglamentaria que se estaria desarrollando
por otra del mismo rango, como es el Decreto impugnado.

En consecuencia, como en la STS de precedente cita, el Decreto impugna-
do pretende la ordenaciéon de las zonas periféricas de proteccion del Parque
Natural de las Lagunas de La Mata y Torrevieja (dentro del sistema de zo-
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nas humedas del sur de Alicante) sin que una norma con rango de ley de-
clarara el mismo, y sin que —aqui lo significativo una norma de dicho ran-
go creara las zonas periféricas de proteccion del citado Parque Natural. Es-
to es, como se expone en el desarrollo del motivo, del articulo 18 de la
LCEN se deduce tanto una reserva formal de ley (que impone el precepto
con rango de ley para las citadas zonas limitadoras) como una reserva ma-
terial de ley (por cuanto se exige la regulacion por ley en la norma de crea-
ci6n del Espacio Natural Protegido).

Pues, bien dicho rango no podemos encontrarlo:

a) En el Decreto 18971988, de 12 de diciembre, por el que se declaraba Pa-
raje Natural a las Lagunas de la Mata y TorrevieJa, ya que —al margen de
sus rango— el mismo Decreto fue anulado por la STS] de la Comunidad Va-
lenciana de 16 de mayo de 1993, antes, pues de la publicacién del Decreto
impugnado 60/2003.

b) En el Decreto de la Consejeria de Agricultura y Medio Ambiente de la
Generalidad Valenciana 237/1996, de 10 de diciembre, por el que se crea
de nuevo el actual Parque Natural las Lagunas de la Mata y Torrevieja; De-
creto que, si bien estaba en vigor en el momento de la publicaciéon del De-
creto impugnado, ni era norma con rango de ley ni contemplaba la exis-
tencia de zonas de proteccion.

c) Por lo que hace referencia al articulo 29 de la Ley valenciana 11/1994,
de 27 de diciembre, de Espacios Naturales Protegidos de la Comunidad Va-
lenciana, en relacién con el 37.2 del mismo texto legal autonémico, en los
que fundamentalmente insiste la sentencia de instancia de instancia, debe-
mos sefialar que el mandato en los mismos contenido tampoco puede ser
considerado suficiente para superar la exigencia de reserva legal a la que ve-
nimos haciendo referencia, con respaldo en el articulo 18 de la LCEN; por
cuanto la posibilidad de creacién —que dichos preceptos autonémicos con-
templan— no supone que —real y efectivamente— dicha creaciéon legal se ha-
ya producido: es mas, la norma que posibilitaba dicha creaciéon no era otra
que el articulo 3° del Decreto 49/1995, de 22 de marzo, por el que se apro-
baba el Plan Rector de Uso y Gestion del Paraje Natural de las Lagunas de
la Mata y Torrevieja, que acabaria siendo anulado por la citada STS]J de la
Comunidad Valenciana de 5 de junio de 1998 y confirmada, en este parti-
cular, por la STS de 16 de junio de 2003.

Pues bien, tras contemplarse en el articulo 29.1 de la citada Ley auton6mi-
ca que “la declaracion de espacio natural protegido” puede incluir la delimitacion
de “dreas de amortiguacion de impactos», se anade en el apartado 2 del mismo ar-
ticulo 29: “El establecimiento o alteracion de la delimitacién de dreas de amortiguacion
de tmpactos y el régimen de proteccion aplicable a las mismas podrd asimismo levarse a
cabo por los instrumentos de ordenacion el espacio protegido sin que tenga la consideracion
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de modificacion de la declaracion de espacio natural protegidor. Por su parte, en el ar-
ticulo 37.2 de la misma norma autonémica valenciana se afiade, al regular
los PIanes Rectores de Uso y Gestiéon que los mismos “En ausencia del Plan de
Ordenacion de los Recurso Naturales, establecen, ademds, el régimen de proteccion y orde-
nacion de usos necesarios para garantizar la conservacion, proteccion y mejora de los va-
lores ambientales».

En principio la contradicciéon entre dichas normas autonémicas con la ba-
sica estatal (18 de la LCEN) parece evidente, ya que la posibilidad de esta-
blecimiento o alteracion— de las zonas de proteccion a través de instrumen-
tos de ordenacion del espacio protegido, y no a través de la norma con ran-
go de ley, se opone a lo establecido en la legislacion estatal, sin que la nor-
mativa autonémica pueda dejar sin efecto la reserva legal estatal contendi-
da, ademas, en una norma basica. Debe, pues, rechazarse el apoyo que la
sentencia de instancia intenta encontrar en dichos preceptos para mantener
la legalidad del Decreto 60/2003 impugnado, cuando se dice que «/ De-
creto 60/03 constituye un instrumento de ordenacion de usos r actividades en el dmbito
de la zona peniférica de proteccion del Parque Natural de las Salinas de la Mata'y To-
rreviga», o bien cuando anade que «el articulo 37.1 de la Ley valenciana
11/1994, otorga cobertura legal a la ordenacion impugnada, sustitutiva del régimen pre-
visto para los perimetros de proteccion por el anterior PRUG de 22 de marzo de /995».
Pero es mas, el Decreto 6012003 impugnado no puede ser considerado co-
mo un «wnstrumento de ordenacién de usos y actividades en el dmbito de la zona perifé-
rica de proteccidn», por cuanto tal misiéon —articulo 15 de la LCEN— esta enco-
mendada a los Planes de Ordenacion de Recursos Naturales, que debe ser
aprobado con anterioridad al PRUG, como dispone, ademas del precepto
de citada Ley estatal, el mismo articulo 31.1 de la ley autonémica valencia-
na 11/1994. El supuesto excepcional de declaracién de parques y reservas
naturales —sin previa aprobacién de un PORN—, que se contempla en el ar-
ticulo 15.2 de la LCEN, tampoco resulta de recibo en el supuesto de autos
por evidentes razones temporales (un aflo) y materiales, esto es, por que no
es un PORN, sino un PRUG, vy, todo ello, ademas, por no haberse justifi-
cado, de forma expresa, las razones que exigian su creacion.

d) Por dltimo, tampoco podemos encontrar el apoyo legal necesario en la
Disposiciéon “Adicional Primera de la citada Ley 11/1994, que dispuso “que
los espacios naturales declarados con anterioridad a la entrada en vigor de esta Ley que-
dan reclasificados con arreglo a lo previsto en la Disposiciéon Adicional Se-
gunda “Disposicion en la que —apartado f)— se incluye al Parque Natural de
las Lagunas de Mata y Torrevieja; pero, como antes indicabamos, y acep-
tando a efectos meramente dialécticos tal mecanismo de declaraciéon legal,
lo cierto es que dicha norma no crea las zonas periféricas de proteccion (que
el Decreto impugnado se proponia ordenar), pues, se insiste, el” articulo
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29.2 de la citada Ley autonémica contempla una posibilidad que, ni la ci-
tada ley ni ningtn otro precepto con dicho rango, han materializado en los
términos exigidos».

(STS de 30 de junio de 2009. Sala 3°. Secc. 5° F D. 5°. Magistrado Ponente Sr: Ferndn-
dez Valverde. Ar. 5808).

XIX. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

CADUCIDAD DE PROCEDIMIENTO

El instituto de la caducidad no es incompatible con la naturaleza juridica del
procedimiento de deslinde de vias pecuarias, no obstante el caracter de estas
como bienes inalienables, imprescriptibles e inembargables.

314

«La cuestidon examinada en este recurso es sustancialmente igual a la que
hemos resuelto en reciente sentencia de 28 de enero de 2009 (RC
4043/2005). Al igual que en ese caso, también en este que ahora nos ocupa
el motivo de casacion debe ser rechazado.

La doctrina jurisprudencial referente a la no caducidad de los procedimien-
tos de deslinde de bienes de dominio pablico maritimo terrestre, expresada
en sentencias del Tribunal Supremo de 31 de Marzo de 2004 (casaciéon
5371/01), de 19 de Mayo de 2004 (casaciéon ntm. 1957/02) y de 2 de Junio
de 2004 (casacion nam. 5086/02), se refieren a un caso en que la legislacion
aplicable (que era la Ley 30/92) en su redaccion originaria, y la especifica
del dominio puablico maritimo terrestre) no establecia un plazo maximo pa-
ra la resolucion del expediente; todo el argumentario de la sentencia de 31
de Marzo de 2004 (casacion 5371/01) arranca de esa premisa, que es rigu-
rosamente inaplicable al caso de autos.

En efecto, en el caso que ahora nos ocupa hay una norma con rango de ley
(la autonémica 17/1999, de 28 de Diciembre, de adecuacion de los proce-
dimientos administrativos a la Ley estatal 4/99, de 13 de Enero (RCL 1999,
114,329), de modificacién de la Ley 30/92, de 26 de Noviembre, que espe-
cificamente prevé un plazo maximo para resolver y notificar la resolucion
de los procedimientos administrativos incluidos en el Anexo de la Ley (arti-
culo 40), en concreto, el de 18 meses para el procedimiento ordinario de
deslinde de vias pecuarias referido en el Decreto autonémico 155/98 (pun-
to 9.4 del Anexo de la Ley 17/99).

Establecido ese plazo por norma con rango de Ley (rango necesario para fi-
jar un plazo maximo superior al de seis meses, segun el articulo 42.2 de la
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Ley estatal 30/92), ninguna duda cabe de que su incumplimiento produce
la caducidad del procedimiento, al establecerlo asi su articulo 44.2.

Pues obsérvese que este precepto, después de la reforma operada por Ley
4/1999, de 13 de Enero en la Ley estatal 30/92, no habla, como el anterior
articulo 43.4, de procedimientos iniciados de oficio «no susceptibles de pro-
ducir efectos favorables para los ciudadanos», sino, pura y simplemente, de
procedimientos en que la Administracion ejercite potestades sancionadoras
«o, en general, de intervencion, susceptibles de producir efectos desfavorables o de grava-
men», lo que permite referir la naturaleza y efectos del procedimiento no a la
ciudadania en general sino a la persona concreta afectada por la actuacién
administrativa; en el presente caso, a la mercantil demandante, que ve c6-
mo el deslinde impugnado dibuja una via pecuaria demanial en terrenos
que ella cree de su propiedad.

Ninguna razoén hay, por lo tanto, para dejar de aplicar a este procedimien-
to de deslinde, perjudicial para la mercantil actora, la caducidad que de for-
ma tan clara proclama hoy el articulo 44.2 de la Ley 30/92, en la redaccion
operada por la Ley 4/99, que es aplicable al procedimiento de deslinde de
referencia, iniciado en fecha 28 de julio de 2000.

(Por lo demas, la interposiciéon y mantenimiento del presente recurso de ca-
sacion no se compadece bien con el hecho, notorio por estar publicado en
el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia, —v.g. BOJA nim. 111 de 2007—
de que la Administracién de esa Comunidad Auténoma viene declarando
caducados con toda normalidad multitud de expedientes de deslindes de vi-
as pecuarias).

STS de 11 de mayo de 2009. Sala 3% Secc. 5 ED. 6°. Magistrado Ponente Sr. Yagiie Gil.
Ar 4273).

XXII. URBANISMO Y VIVIENDA
MODIFICACION DE LA ORDENACION DE MANERA SUSTANCIAL

Debe reiterarse la fase de informacion publica siempre que tras la aprobacion
inicial del Plan se modifique en sus aspectos esenciales, afectandose a sus ele-
mentos estructurales y en consecuencia el propio modelo de planeamiento.

«Centrados asi los términos del debate, procede examinar conjuntamente
los dos motivos de casacion, dada su intima conexion.

El recurso de casaciéon no puede ser estimado, por las razones que apunta-
mos a continuacion.
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A).—Del examen de la sentencia impugnada se constata que el motivo prin-
cipal por el que consider6 obligada la reiteracién del periodo de informa-
ci6n publica en la tramitacion del Plan General en cuestion radica en la en-
tidad de los cambios efectuados en su ordenaciéon después de su aprobacion
inicial.

En ella se considerd probado que en los mas de dos anos transcurridos en-
tre la aprobacion inicial y la definitiva de dicho Plan General se produjeron
al menos las siguientes modificaciones en su ordenacion:

— Incorporaciéon de nuevos criterios de clasificacion del suelo rastico, «en el
que se distinguen diferentes categorias, con distintos regimenes juridicos».

— Establecimiento de nuevos limites maximos de densidad de poblacién y de
edificacion, lo que conllevé la rebaja general de la edificabilidad de todos
aquellos ambitos que excedian de dichos limites.

— Incremento del suelo destinado al sistema general de equipamientos, has-
ta alcanzar la ratio minima de 5 metros cuadrados por habitante.

— Incorporacion de «documentacion precisa —escrita y grdfica— distinguiendo las de-
terminaciones que se consideren de ordenacion general y las que se consideran de ordena-
cion detallada».

— Gambios en la ordenacion derivados de la estimacion total de 59 de las
alegaciones presentadas y de la estimacion parcial de otras 49.

— Modificaciones efectuadas en cumplimiento de los informes de la Unidad
de Carreteras y de las Comisiones Territoriales de Patrimonio Cultural y de
Urbanismo.

Este punto de partida factico de la controversia juridica, determinado por el
Juzgador de instancia conforme a las reglas de la sana critica, no puede ser
ahora cuestionado en casacion, dada la naturaleza extraordinaria de este re-
curso, considerandose ademas que el Ayuntamiento recurrente no ha de-
nunciado, ni acreditado la infraccién de ningan precepto regulador de la
prueba tasada, ni que la valoracién de la prueba llevada a cabo haya resul-
tado contraria a la razén y a la légica, conduciendo a resultados inverosi-
miles, y, por consiguiente, a un ejercicio arbitrario del poder jurisdiccional,
vulnerador del articulo 9. apartado 3. de la Constitucion.

B).—Partiendo de lo anterior, la fundamentacién juridica de la sentencia im-
pugnada no contradice la jurisprudencia de esta Sala interpretativa del ar-
ticulo 130 RPU —de contenido analogo al articulo 52.5 Ley 5/ 1999, de 8
de abril de Urbanismo y de Castilla y Leén—. Asi, hemos senalado, entre
otras muchas, en nuestras sentencias de 9 de febrero de 2009 (casaciéon
6714/2004). 9 de diciembre de 2008 (casacion 7459/2004). 15 de diciem-
bre de 2005 (casacion 7376/2002) y 19 de abril de 2005. casacién
7293/2001), que, conforme a lo dispuesto en dicho precepto, en la tramita-
ci6n de los Planes urbanisticos debe reiterarse la fase de informacién publi-
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ca siempre que tras su aprobacion inicial se modifique su ordenacién de una
manera sustancial, entendiéndose portal la alteracion global del Plan, en sus
aspectos esenciales, afectandose a sus elementos estructurales y, como con-
secuencia de ello, al propio modelo de Planeamiento elegido.

En este caso las alteraciones del Plan constatadas en la sentencia recurrida
son de caracter general, global y estructural; no puntual, ni aisladas, ni li-
mitadas a un concreto sector. Asi, por ejemplo, la modificaciéon de la
edificabilidad como consecuencia de la aplicaciéon de los nuevos limites le-
gales de densidad de poblacion y edificacion afectdé de manera indiscrimi-
nada a todos los ambitos en los que se superaban, obligando a modificar su
ordenacién y con ella los beneficios y cargas de los propietarios.

Otro tanto puede sefialarse sobre el incremento global de la reserva de sis-
temas generales operado entre la aprobacién inicial y la definitiva del Plan,
que conllevé la creacién de nuevos equipamientos publicos relevantes no in-
cluidos en la ordenacién primigenia. Como reconoce el propio articulo
41.c) de la Ley 5/1999, de 8 de abril de urbanismo de Castilla y Leon, los
sistemas generales son «dotactones urbanisticas piiblicas al servicio de toda la pobla-
cion». Tienen por tanto un caracter estructurante y configurador del propio
modelo de ciudad. El incremento generalizado de dichas infraestructuras
basicas o fundamentales, afectd6 por tanto de una manera sustancial a la
esencia del propio Plan, y a los derechos y deberes de los ciudadanos en
multitud de ambitos, sin perjuicio y con independencia de que obedeciese a
un imperativo legal.

A ello debe anadirsele el resultado de la prueba pericial practicada en el
proceso de instancia por el Arquitecto D. Celso, en cuyo Informe se con-
cluyd, entre otros aspectos, que «estamos ante un cambio de criterio entre la apro-
bacion nicial y la definitiva que ha llevado a considerar la calificacion de extensiones de
suelo como suelo urbano no consolidado, muchos de ellos en unas extensiones considerables
de terreno y que carecen de los elementos minimos, segin ley para ser considerados como
suelos urbanos, aunque sean no consolidados».

Buena muestra de lo antedicho (aunque sé6lo sea un ejemplo) lo constituye
lo acontecido en el concreto ambito en el que radican los terrenos de la de-
mandante. Como se acredita en el referido informe pericial entre la apro-
bacién inicial y la definitiva se alteré de manera significativa dicha ordena-
ci6n, variando los derechos y deberes de los propietarios afectados, que pa-
decieron la consiguiente indefensién al no poder alegar nada al respecto.
También se constata en él que se han incorporado al Plan, en fase posterior
a la de informacién publica, nuevos convenios urbanisticos de gran tras-
cendencia.

Queda claro por tanto que la Orden impugnada ha infringido lo dispuesto
en el citado articulo 130 RPU aplicable al caso conforme a lo establecido en
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la disposicion final primera de la Ley 5/1999, de 8 de abril de Urbanismo
de Castilla y Ledn y en el Decreto 223/1999, de 5 de agosto aprobatorio de
la «tabla de preceptos de los reglamentos urbanisticos que resulten aplica-
bles» en relacién con dicha Ley. Mas atn si se considera que, como sefiala-
mos en nuestra sentencia de 9 de diciembre de 2008 (casaciéon 7459/2004),
la obligacién de garantizar la participacién de los ciudadanos en la tramita-
ci6n de los planes urbanisticos, reiterando la fase de informaciéon puablica si
fuera necesario, se deriva no sélo de lo dispuesto al efecto en dicho precep-
to reglamentario, y en la formativa urbanistica autonémica aplicable, sino
también en otras normas de Derecho estatal como son el articulo 105.a) de
la Constitucién y el articulo 6.1 de la Ley 6/1998, de 13 de abril de régimen
del suelo y valoraciones, en los que se consagra, respectivamente, el derecho
de participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos en general y en
los procedimientos de planeamiento y gestion urbanistica en particular. Di-
cho principio se reproduce actualmente en los articulos 11.1 y 4.¢) del Real
Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, aprobatorio del Texto Refun-
dido de la Ley del Suelo, en el altimo de los cuales se insiste en que todos
los ciudadanos tiene derecho a: «Participar efectivamente en los procedimientos de
elaboracion y aprobacion de cualesquiera instrumentos de ordenacion del territorio o de or-
denacidn y ejecucion urbanisticas 'y de su evaluacion ambiental mediante la_ formulacion de
alegaciones, observaciones, propuestas, reclamaciones y quejas y a obtener de la Adminis-
tracidn una respuesta motwada».

(STS de 11 de mayo de 2009. Sala 3° Sece. 5 ED. 5. Magistrado Ponente Sr. Yagiie Gil.

A 4274).
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