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ADMINISTRACION PUBLICA Y SANEAMIENTO
EVICCIONARIO
(2.* parte)

Por

RaMOnN DURAN RIVACOBA
CATEDRATICO DE DERECHO CIVIL DE LA UNIVERSIDAD DE OVIEDO

SUMARICE 4, EL SANEAMIENTO FRENTE AL PODER PUBLICO (SUJETD PASIVO
DEL SANEAMIENTQ), 4.1, La competencia Jurisdiccional: «l orden civil. 4.2, Esquema
general de la Tlamada en garantia: fundamento v régimen, 4.3 La via previa de cardcter
adminisuativo: vigencio y trimite,

Quisiera dedicar estas pdgings a la mesnoria de Francisco Jordano
Fraga, magnifico civilista recientemente fullecide, que dedicd s aten-
cion al terra quee desarrolln, v cuya pérdida deja un vacio en le doctrina
fusridica esperole mds que irmparable. Descainse en paz,

4. EL SANEAMIENTO FRENTE AL PODER PUBLICO (SUJETO
PASIVO DE LA PERDIDA)

La cuestién vista conduce a otra proxima, que le sirve de necesa-
rio complemento del panorama: si las normas privadas pueden afec-
tar a un érgano administrativo que instrumenta la transmisién que se
ve frustrada por el mecanismo eviccionario. Esto es, cudndo un ter-
cero con mejor derecho puede oponerlo al adquirente, derivando que
proceda éste contra el drgano administrativo en exigencia del oportu-
no saneamiento ex evictione. Resulta mi opinion expresada que debe
manejarse una doble vara de medir; segiin el ente piblico haya inter-
venido en virtud de su potestad o en el 1erreno de las actividades ins-
trumentales de Derecho privado que se le autorizan. En este tiltimo
supuesto, nada deberia objetarse al saneamiento, aunque resaltan
ciertas especialidades relativas a la llamada en garantia que debe reci-
bir, en la medida en que choca con via previa de cardcter administra-
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RAMON DURAN RIVACOBA

tivo que rige con carvdcter general para estos casos. En efecto, la esfe-
ra de las excepciones a la necesaria citacion del transmitente al juicio
eviccionario mientras se desee conservar los derechos al futuro sane-
amiento, contiene la sobresaliente hipétesis protagonizada por un
drgano piblico que opera como autor de la transferencia juridica del
objeto. Existe un amplio debate doctrinal sobre si el emplazamiento
se hace obligatorio en estas condiciones, pues se superpone a la via
previa de reclamacion administrativa, que pudiera interferir en el
régimen de notificaciones previsto en ¢l ordenamiento coman. Sin
perjuicio de sus antguas incertidumbres, que tantos quebraderos de
cabeza produjo en la doctrina, estimo que los actuales pardmetros del
asunto todavia lo complican mas. Tal vez ello constituya un buen indi-
cio para la basqueda de soluciones alternativas, que no se han explo-
rado de manera suficiente.

Como presupuesto general del analisis que ahora emprendo, per-
manece la idea de que cualquicra que sea la formula empleada, los
organos administrativos que transmitan bienes, deben responder por
eviccion, si procede, pues «la Ley no exceptiaa al Estado vendedor de
esa obligacion tan esencial del contrato, porgue semejante excepcion
significarfa una patente de estafa & favor del vendedor que la obtu-
vieses'.

El estudio anunciado trae consigo el andlisis previo de algunas
cuestiones de interés. Serd la primera dilucidar qué jurisdiccion es
competente para decidir estas disputas contenciosas, habida cuenta
de que los érganos administrativos pueden arvastrar a su propio fuero
los juicios que se susciten. Una vez dilucidado este punto conviene
describir de manera sumaria Ja disciplina juridica sobre la notifica-
cidn v emplazamiento del transmiténte al juicio de la eviceion como
requisito ineludible de la futura exigencia del sanecamiento futuro.

4.1. La competencia jurisdiccional: el orden civil

El punto de arranque del analisis de la eviccion y su responsabili-
dad cuando implique a un ente publico es el relative a qué tipo u
orden de tribunales resultan competentes para enjuiciar la materia,
Las repercusiones de su correcta determinacién son de gran relieve,
pues con arreglo al articulo 9.6 de la Ley Organica del Poder Judicial,
«la jurisdiceion es improrrogable. Los érganos judiciales apreciardn de

' Mavsan, ap. y foc, cit., p. 66. Camo sucedla en ¢l caso histérics expacsto sobre la desa-
maortizacion. Sin embargo, el sentir genemlizado de In dociring <= opone a semejante con
chusion: efe Canariino, op, vl e, pe 33
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oficio la falta de jurisdiccion y resolverdn sobre la misma con audiencia
de las partes y del Ministerio Fiscal. En todo caso, esta resolucion serd
fundada y se efectuard indicando siempre el orden jurisdiccional gue
estime competentes (cfr., asimismo, art, 38 L.E.C.); si bien, de cual-
quier manera, cabe sapreciacion de la falia de competencia intermacio-
nal o de jurisdiccion a instancia de paries: el demandado podréd denun-
ciar mediante declinatoria la falta dg competencia internacional o la
falta de jurisdiccion por pertenecer ¢l asunto a otro orden jurisdiccional
o por haberse sometido a arbitrafe la controversias (art, 39 L.E.C.).

Lz primera de las cuestiones gue ha de resolverse de antemano, es
qué tipo de negocio jurfdico emprendido por las administraciones publi-
cas aqui se contempla. Por la naturaleza del fenémeno que analizo, no
es mucho suponer que se wata de un convenio privado en el que actia
la Administracion, Tales hipotesis estan reguladas en el articulo 5.3 de la
Ley de Contratos de las Administraciones Publicas (Texto Refundido
aprobado por Real Decreto-Legislativp 2/2000, de 16 de junio), entre los
que destacan «los contratos de compraventa, donacion, permda, arren-
damiento v demds negocios andlogos sobre bienes inmuebles, propiedades
icorporales y valores negociabless. En dicha tesitura, el «réeimen juridi-
ca de los contratos privadoss, incluido en el articulo 9 del mencionado
texto refundido, resulia bastante difuso en la sustancia, por cuanto «se
régindn por las wormas de la legislacion patrimonial de las correspondien-
tes Adminustraciones publicas» (art. 9.1 ot fire TRL.C.ALP). Sin embar-
g0, acaso lo mas interesante venga descrito en el tercer parmafo de la cita-
da norma, que, para la materia procesal, advierte que el orden
jurisdiccional civil serd el competente para resolver las controversias que
surjan entre las partes en los contratos privados»?, si bien excluye, como
actos juridicos separables, los de preparacion y adjudicacién del con-
trato, cuya competencia se reserva el orden contencioso-administrativo®.

Por lo que agui nos interesa, la competencia de la jurisdiceion civil
se mantiene, a pesar que la Ley de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comiin de 26 de
noviembre de 1992 —modificada el 13 de enero de 1999, en su arti-

* Una peclente Sentencia —oxisten numerosas resoluciones acercu del asunto en ¢l
orden contenciosoadministrativo— que decide sobre L cuestidn es la del Tribunal Superior
de Justicia de Andalucia de 16 de noviembre de 1998 «las consecuencias juridicas que
pudicran dimanar tanto respecto do la valider de lu donacion {..,), coma respecto de 1o vali-
dez del acto dispasitiva ded terreno (.} en favor del Ayuntamiento demandado, no pueden
sor onalizadas por esta Sala sino por la jurisdiccion clvil cedinaria, dado que se trata de
relaciones juridicas estrictamente civiless.

! En idéntico sentido tamblén opera el arliculo 112.1 del Reglamento de bienes de las
corporaciones locales. aprobado por Real Decreto 137286, de 13 de junio: «las enajenacion
s de bivwes patimoriales se rogirdn en cuanta a sw preparceion v adjudicacidn por L roe-
mativa reguladont de la contratacton de las Covporaciones localess,
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culo 144, tratando de la eresponsabilidad de Derecho privados*, estable-
ce que «cuando las Administraciones publicas actiien en relaciones de
derecho privado, vesponderdn directamente de los daiios v perjuicios cau-
sados por el personal que se encuentre a su servicio, considerdndose la
actuacion del mismeo actos propios de la Administracion bajo cuyo servi-
cio se enctientre, La responsabilidad se exigivd de conformidad con o pre-
vistoent los articulos 139 y siguientes de esta Levs. En los preceptos men-
cionados se infiere sin duda la prevalencia exclusiva de la jurisdiceién
contencioso-administrativa en este orden de materias. Sin embarpo, la
responsabilidad a que alude dicha norma es la extracontractual®. La
Sentencia de 22 de marzo de 1999 de la Sala de lo contencioso-admi-
nistrativo del Tribunal Supremo reconoce de manera expresa dicho
cardcter al contenido de los articulos 139 a 144 de la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Prblicas y del Procedimiento Admi-

! La Exposicidn de Motivas de [a refonma gue clio aludia sobre la matesria en saspe-
chosos 1érminos, cuvn interpretacitn dr.xmcdic?n puede inclulr un abusive privilegio de
huero, del que disfrutan los Administraciones desde fa Ley de 27 de diciembre de 1956 de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa: «seopta, con ls nueva redaccién del articulo 144,
por & umificacion del régimen juridico sustantiva de la responsabilidad patrimoniasl de la
Administracion sin discriminar su actuacian en régimen de derecho pablico o privado en
concordancia con la unidad de fueros.

La Ley de Asistencia Jurfdics sl Estado ¢ Instituciones Miblicas de 27 de noviembre 1997
coolempla en su articulo 15 el s revvitonal del Estados, en el siguiente sentidos apvra of
conociirtients y resolucidn de los procesas eiviles en que sean parfe & Extado, los Organiseoy
puihlicos o los drganos conssitucionaley, sevdx e tado caso compelontes los Jucsados v Tribie-
raales ques fengan su sede e las caplinles de Proviscias. Con ello queda clare que Jos tribunales
civiles tienen stribuidi competencin en pleitos en Jos que Intervienen los Goganos adminis
trativos, grecias & In materla especifica que se dilocida, como en of caso de ks contratacion pri-
vadi, uno de cuyos supuestos es el de la eviceion cumndo transmita el bien el Estaco.

Histdricamente sostuve la competencia de ln Jurdsdiceion civil CABAMLERO, en virtud del
articulo 37 de la Instiuccion de 15 soptiembre de 1903 v I Sentencla de 22 de cnero de 1906
lele ap. y lec. a2, p. 34).

* La Exposicién de Motivos de Ia Ley de 1992 resulta (lustrativa en extremeo, por cunnto
se refiere o que parn que tengo Tugar la responsabilidad ded Estado eén los 1éminos dictados
por dicha normn requicre «siempre que la valoencidn del dabo v Ja relacidn de causalidad
entre la jesion ¥ el funcionamiento naemal v anormal del servicio pablico sean inequivecass,
Como puede observarse, 1os des elementos caracterfsticos de 12 respansabilidad extracon-
traetual, como son ef dano v & relacion causal, quedan de manifiesto en exclusiva

A este panceama obedecen las lesiones cansadas en Jos servicios sanitarios pablicos,
cuya competencia so irvogn I jurisdicessn contencioso-administrativa. En dicho campo no
existe diferencin entre responsabifidad contractual v extracontraciual, pracisaments pars
poner fin & la rémara conocida como pergrinafe de furizdice(on. Bn ofecto, el anticulo 2.3 de
i Ley de 13 de enero de 1999, que frita de La mosdificacion de las dispasiciones e lo parie
final de Ley SO01992, di 26 die noviembive, de Rapimest Juridico de las Adminissraciones Piabil-
cas y del Provediniento Administrative Comuin, deja bo disposicion adicional duodécima
sresponsabilidad en wiarenia do asistencia sanilanion-—, como sigue: sle responsabifided pated-
montial de los Entidades Gestoras v Servieios Comunes de la Seguridad Sovial, sean estasales
O autendmicos, ast come de las demds entidades, servicios ¥ arganismns del Sisterma Nacin
nal de Salud v de las conrros sanitanos concertados con alias, por las dafios y panuddias ca-
swcdis por o con ocasidn de (o avistewels sanitania, ¥ lis corvesporndiendes recidmaciones, sepui-
rdn da tramitoctdn adwministriivg prevista en esta Loy, cormvspondiendo st revisicn
furisdicoional af ordent conmpeneioso-adnministralivo e fodo casos.
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nistrativo Comiin: «no se puede desconocer el contenido de su articulo
144 y la Interpretacion que de ese precepto ha venido haciendo la juris-
prudencia desde el Auto de la Sala de Conflictos de Competencia de 7
de julio de 1994, segin el cual, a partir de la entrada en vigor de la
vigencia de la propia Ley se ha establecido un sistema de unidad juris-
diccional en favor de los Tribunales Contencioso-Administrativos en
materia de responsabilidad patrimonial de las Administraciones Prbli-
cas, debido a la derogacién expresa por dicha Ley del articulo 41 de la
Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado y de que el
altimo inciso del citado articulo 144 de la Ley 30/1992 remite para exi-
gir responsabilidad extracontractual a las Administraciones Prablicas,
aungue aquélla se origine en relaciones de derecho privado, a los pro-
cedimientos establecidos en los articulos 142 y 143 de la misma Ley, de
lo que, desde la entrada en vigor de la Ley 29/1998, de 13 de julio, regn-
ladora de esta Jurisdiccién, no cabe la menor duda [articulo 2.e)1%s,

Si bien la eviccion no constituye propiamente un episedio de la
especifica responsabilidad contractual, esta mejor incardinada en este
capitulo, que no en el de la extracontractual, a los presentes efectos,
Luego la jurisdiccidon competente sigue siendo la civil para el sanea-
miento que produce. Realirma el hecho la Ley de Patrimonio del Esta-
do —aprobada por Decreto 1022/1964, de 15 abril y sin recibir modi-
ficacion en este punto—, cuyo articulo 70 contempla; sen los juicios de
retvindicacion, eviccidn y saneamiento estd sujeto el Estado a las reglas
del Derecho Civil, ast como a la indemnizacion por las cargas de las fin-
cas 1o expresadas en el anuncio de la venta y en la escritura. Pero los Tri-
bunales no admitirdn demanda alguna contra los bienes enajenados por
el Estado o contra la venta de los mismaos, ni dardn curso a las citacio-
nes de eviccion, sin que anies se acredite debidamente en autos que los
interesados han apurado la via gubernativa™s.

Con todo, la Exposicién de Motivos de la Ley de 13 de enero de
1999, gue modifica la citada Ley de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, pre-
tende que «se opta, con la nueva redaccion del articulo 144, por la uni-

" La Sentencia de 10 de noviembre de 1999 de Ia Saka de o contencioso-administrative
del Tribunal Supremo express gue «<la nuevs Ley Y1992, de 26 de noviembwe, de Régimen
Jusflico de las Administruciones Poblicas v del Procedimiento Administrativo Comdn,
regula en su Tituko X la responsabilidad de los administeaciones priblicas y de sus autori.
dades y demds personal & su servicio, v en concreto en su articulo 139.1 se proglama el dere-
cho de los particulares & ser indemnizados por las Administraciones pablicas correspon-
dlentes, de toda lesidn que sufran en cualquicm de sus bicnes y derechoss.

' Clr, Garcia CANTERO, op, & loe. cil,, p. 280

Con arveglo a su articulo 23, parrafo 1, «as adguisiciones a 1itdo oneraso de carderer
velntario ye regindn por los precepios de la presente Ley, segin la natweralesa de los Biewes'y
derechas de gue se trates; mientias el sepundo parmato excluye lo relativo o la expropincicn
forzoss, por remision a su normativa especifica.
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ficacion del régimen juridico sustantivo de la responsabilidad patri-
monial de la Administracion sin discriminar su actuacion en régimen
de derecho piiblico o privado en concordancia con la unidad de
fueros*, En la misma linea, opera la Ley Organica del Poder Judicial,
cuyo articulo 9.4, parrafo 2 (en su redaccién dada por Ley Orgénica
de 13 de julio de 1998), establece la competencia del orden conten-
cioso, pues sus tribunales sconocerdn, asimismo, de las pretensiones
gue se deduzean en relacion con la responsabilidad de las Administra-
ciones ptiblicas y del personal a su servicio, cualguiera que sea la natu-
raleza de la actividad o el tipo de relacion que se derives. Sin embargo,
estos términos tan omnicomprensivos de su primer inciso, quedan en
cierta medida limitados en el segundo, porque wsi @ la produccidn del
dasiio hubieran concurrido varios sujetos privados, el demandante dedu-
cird también frente a ellos su pretension ante este orden jurisdiccionals.
Luego habla de la responsabilidad patrimonial de cardcter extracon-
tractual, en ¢l mismo sentido ya visto.

Segin creo, la competencia de los tribunales civiles en cuanto a la
materia constituve un verdadero acierto, pues las dificultades a que
deberiamos enlrentarnos en otro caso serian de tal calibre que hasta
comprometerian la misma pervivencia del saneamiento por eviceion
de tratarse de un enajenante sometido al imperio del Derecha publi-
co. En efecto, una indiscriminada y universal vis atractiva de la juris-
diccion contencioso-administrativa por razén del sujeto demandado
traeria consigo numerosas incertidumbres, mientras se mezclen,
como en nuestra hipétesis, dos pleitos estrechamente vinculados,
pero en jurisdicciones a la fuerza distintas. Asf es, el cardacter comple-
jo de la eviccion y el saneamiento en su vertiente procesal implica que
un primer litigio, el de la pérdida del bien por su adquirente a manos
del tercero tuviese lugar ante los tribunales del orden civil, mientras el
segundo, acerca de la indemnizacion, se abriese dentro del conten-
cioso-administrativo. Ello plantearfa como primer problema el de la
prejudicialidad. Dicho en otros términos, se hace imprescindible
conocer en qué grado las decisiones civiles previas afectan al libre jui-
cio de tribunal perteneciente a distinta jurisdiccion. Tratdndose de la
materia que me ocupa, no estaria el juez de lo contencioso-adminis-
trativo vinculado por la sentencia civil antecedente (cfr, @ contrario,

* Epigrafe VI del citudo texto,

En tgunl sentido, ¢f Real Decreto 420493, de 26 de marzo, aprocha of Reglamento de los
Procedimientos de las Administraciones Pablicas en materia de respansabilidad poatrimo-
nial, en cayo contenido, of articulo 1.2 establece su aplicacion a «los procedimisnios g ini-
cien, imstruyan ¥ resueiven fodas bas Adeiinisiraciones pribiltcas en materia de responsabiltdad
patrimonial por see actuacidn en relaciones de Derecho pililico o privados, criterio refterado
€n su articulo 2.1, panafo 2,
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art. 42.2 L.E.C.), por cuanto la prejudicialidad opera sélo en ¢l ambi-
to penal previo (cfr art. 10.2 L.O.PJ.). E incluso, ya en un plano
menos comprometido, en qué medida cabe reiterar en la causa con-
tencioso-administrativa las cuestiones debatidas en el juicio civil, por
cuanto no se sabe a clencia cierta si la notificacion que se realiza en
el pleito civil eviccionario debe luego reproducirse para el de sanca-
miento, en el sentido que agota su capacidad de defensa, Dudo mucho
de lo dltimo, pues supondria tanto como hacer ineficaz el privilegio
del fuero. Asf, un largo capitulo de cuestiones que; sin duda, ensom-
brecerian el panorama muy negativamente, superando en la préactica,
por superfluo, ¢l sistema del saneamiento por eviccién disefiado en el
Cédigo civil con cardcter general para el caso de verse comprometido
un organismo administrativo. Por altimo, constituiria un verdadero
agravio comparativo que las normas procesales deban ajustarse al
régimen previsto en ¢l ordenamiento civil, pero el Derecho piblico
desoyera por completo sus dictados cuando la Administracion actie
dentro de la esfera estrictamente privada.

Este conjunto de incertidumbres plantea con todo su vigor la
entrafna procesal que se predica de la eviccion y el saneamiento a que
da derecho, Su examen ocupa las siguientes paginas, desde la pers-
pectiva de las especialidades que la intervencién de organismos pabli-
cos reclama en los procesos eviccionarios,

4.2 Esquema general de la llamada en garantia: fundamento y
régimen

Entre las liguras caracteristicas del Derecho civil, pocas como la
eviceidn tienen tantas implicaciones procesales. El sistema ideado
para el saneamiento pasa por un estricto modeo de proceder que con-
diciona la eficacia misma de la Hgura. Esa extrafia mezcolanza de las
facetas de fondo y de forma constituye un paradigma dificil de repe-
tir en el ordenamiento ¢spainol, maxime siendo de rigurosa naturale-
za juridico-privada”.

El articulo 1481 del Codigo civil resulta en este punto extraordina.
riamente ilustrativo de su alcance, pues «el vendedor estard obligado al

¥ Sumua considera que la intervencion del vendedar en el proceso eviccionario es una
whigurs interesantisiman (0p. ¥ foe. dir, p. 236), por <su enoome importancia tedrica, pric:
tica y de derecho positivos (ibidem, p.282).

Aun ast, parecia ignorario ol dictamen del Consejo General de 1 Abogacia, solichando
I supresion de los dos primeros pdresfos (i) del nuevo artiowdo 14 de Ta Ley de Enjuicia:
miento Civil gue reguls o asunto [cfe. Barmoncino, «Ley de Evjuiciomionts Civil (concordn-
di v anotada) s, Burcelonx, 2000, p. 123),
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saneamiento que corresponda, sienmpre gue resulte probado que se le noti-
ficé la demanda de eviccion a instancia del comprador, Faltando la noti-
ficacidn, el vendedor no estard obligado al saneamiento»'’. Luego la noti-
ficacion al deudor constituye un capitulo previo del ifer sancatorio, que
no hay manera de soslavar, hasta el punto de gue la doctrina y la juris-
prudencia entienden que constituye una de las solemnidades previas ¢
ineludibles de la eviccion, si no la Gnica o, al menos, la sustancial'',
En efecto, la notificacién al vendedor de la demanda sobre la evic-
cion planteada contra el adquirente proviene del requisito romano

" Curiesaments manifiestan los autores procesulistns que & dnica noema donde se
conibe una concreta Humodo en garantia es en ¢l Codigo civil [cf MoNTERO, La intenen-
cidi aghesive somple, Barcelony, 1972, p. 47, DAVIA, op. eit., p. 39; Gomez, Oraaniia-HERCH
OUEMADA, ap. cit,, p. 145 Praero-Casmeo, o, ¢fr,, p. 405; FABREGAS DEL PiLar, op. v foc. cif.,
P, 3470 SAMANES, op, i, p 143; ASENCD, [knv}n-n provesal eivil, Valencin, 2000, po 114;
Casanas ¥ amnes, Compnlanos. prdeticos a ke nueva Loy de Enfuiciamicsizo. Civil, Madrid,
2000; OKTELLS ¥ UTROS, op, cit, p. 189, SANCHEY SANCHEZ, en Lev de Enjuiciamiento Civil
(Colex), Mudeid, 2000, p. 82; v Rastos MExoez, Gula para lo tnansiolds ovdenada w lo Ley de
Lrjaiciamienito Civil, Barcelona, 2000, p. 231

SERRA considera el hecho comao nn desvio de su suténtica sede. i bien fue un propasi.
o consciente deol legistadon maxime cuando ¢l Provecto de 1851 se remitia en su contenido
al «Cédigo de Procedimtentos {efn op. v boe. dit, p. 256).

Estima Gaxcia Lanasa, que «el supiessto paradigmitioo en nuestro Derecho de ba lla.
madi formal €5 el previsto en los articulos 1480 y siguientes ded Cadipo Civil, relativos al
saneamiento por eviceldme (cfr. La Hapsada en gorantie v la actidn de repeticidn e la Ley de
Ovdenncivn de la Edificacidn, en «El Cansulior Inmobilisries, n® 7, Noviembes de 2000, p.

i1, ot T Gonez OgBANEIA-HERCE QLEMADA, ap. cif,, p 149; v MONTERD ¥ OTRCS, Derechu
Jurisdiccional, 11, Valencia, 2000, p. 92} Sin eimbargo, como €l misimo estudia, Ta dispesi-
cldo adicional séprima de In Ley de ordenacion de ka edificacian de 5 de noviembre de 1999
contiene un elernglo de Hamada en garmntia simple (cfrop. y loe. olt, p. 29 BEreoviTz, Oblis
gaciones solidanias, en sAranzadi Civils, 11° 4, 2001, p. 12; y Gomez o0& LIARO ¥ 0TROS, 09, CIf.,
. 86). SAMANES, ademds de aceptar ¢f anterior supoesto, ko enriguece con o prevenido en
¢l articulp 4.3 de la Loy de responsabilidad civil por danos causados por productos defec-
tuoscs, para el caso de que guien suminisiya el producto lesivo puedn identificar al fabel-
cante o importador v truere 3 pleito (cfr. ap. iy, p, 145), sl bien acabe por identificarlo
coma um supuesto de sustitucion procesal (cfr ibidenr, p. 130).

! Chee Navasio AMaNm, op. ¢it., p, 225,

Incluso entienden GOMEZ D LIASo ¥ 0TROS que 10 se reduce 3 uns simple canga impu-
table al comprador sine que mdés bien logra ¢l starus de condickon Jegal para ol ejercicio del
sancomiento (cfr op, cit., p. 86)

La Sentencia de 24 de diciembre de 1909 resulim bien signilicativa: «el articulo 1431 del
Cadigo civil exlge como requisito anico para que ol vendedor esté obligade al sancamsento,
gue resulte probado que se le ba notficado la demanda de eviccidn & instancia del com-
pradocs. Asimismo, la Sentencia de 11 de octubre de 1993 advierte »que el vendedor lla-
macdo en garantia no es demandado en el juicio de evicoiéon v ln Onica consecuencia gue
pears éf tiene ko sentencia estimatorla do To demanda de eviceion, al haber quedado prepa-
rada la aceion de sanexmiento con ka notificacion ¢s ln de venir obligade a sanears.

La enorme refevancie del reguisito trae consigo algunas fdemulas de su cumplimiento,
ya sean agravantes o moderadoras, que considero, ol menos came idea, Improplas. En algu-
1n0s Casog, s¢ pretende tunbién expandir su efecto no s6do a demandas eviccionanias, sino
a simples embargos judiciales, come en la Sentencia de 30 de junio & 1864, Por of contra-
rio, ampoce faltan guienss aceptan formas sucediness de cumplir, como aquella que con-
sidera bastante notificar la solicitud del beneficio de pohreza v otres elementos auxiliares
del pletto, como el acto de conciliscion (clr. S. de 9 de julio de 1381); En suma, estimo que
hay que ser rigurosos con sus estrictos (Emines pars satislacer el espiritu de la norma
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conocida bajo el nombre de denuntiatio necessitas'® o litis denuntiatio,
que a su vez deriva de la landatio auctoris™: venditor ab emptore
denynciatum, ut ewm évictionis nomine defendevet. Hoy se nomina
mejor como la Hamada en garantia o Hamada én causa (cfr. Sentencia
de 26 de junio de 1993)", que, a juicio de MoNTERD, sucede cuando
wuna parte provoca la intervencion en el proceso de un tercero que
debe garantizarle al Hamante de los resultados del mismos; y serfa for-
mal si «el tercero esta obligado a garantizar al llamante en virtud de
una transmision onerosa de derechos efectuada con anterioridad»'*,
Paulatinamente se ha ido diferenciando entre la simple litisdenntia-
tio y la llamada en garantia. La primera constituye un mero aviso del ini-
cio de un proceso que puede traer consecuencias de muy dispar signo al
notificado. En sf no logra relevancia juridiea suficiente como para con-
ferir el starus de parte procesal al notificado, impidiéndole oponer excep-
ciones auténomas, por ejemplo. Por el contrario, la lamada en garantfa
desborda el estrecho marco de la notificacién, en la medida en gue
anade la eficacia juridica de servir como cauce a un verdadero emplaza-
miento, con miras a emprender una defensa procesal en toda regla™,
Consecuentemente, mas que darle noticia de un hecho que le puede afec-
tar en su relevancia definitiva, se le advierte acerca de un proceso que no
le resulia de ningin modo ajeno, v en cuyo curso adquiere derecho a
intervenin, va sea en su propia defensa, en la del notificante, o incluso
sobre la realidad objetiva que se dirime, como aqui sucede. Bien vistas
las cosas, a mi juicio, la distincion puede incluir las tres nociones mane-
jadas en relacién a ka perspectiva procesal del saneamiento eviccionario.
Lalaudario auctoris supone cualquier tipo de notificacion gue deba
realizarse al domiinus para que actiie sobre las invasiones de tercero
que pueda sufrir quien detenta la cosa por un titulo que no le permite

¥ Caronce afirmas [z existentia de abundantes vestigios en las fuentes. como Digesio 21
2,56, 4 [elr op: Gir, pp 69 v 55 ¥ RODRIGUEZ MOBAIA, opn it pp, 117 ¥ 128 y s5., donde Jo
desarmolla también en el Fuero Real, ¢l Provectio de 1851 v ol Anteprovecto de 18321888,

A juicio de s Sentencia de 27 de envro de 1895 coincide con lo dispuesto en fas anti-
guas leves de Castilla (ol Sentencia de 15 de junio de 1913),

WO, Casran, op, i, p. 123, Boney RAMON, ap, ¢it, ne. 236, i 225; PLeG Pesa, op. ¢it,, pu
121 Gavoan, o, y foc cir., p. 73; MUCIUS SCEVOLA, op. ¢il., p. 165; ¥ MONTERO, up, ¢it., p, 3.

YOl DE LA OUYA- DIEZ-PYCAzn GIMEREZ, o, 1, p. 193; RODRIGUEZ MORATA, ox ¢, . 146,
FAPREGAS DEL Priag, op. v lac. ot po 432, v Gospz Oroaniaa -Herot Quaieans, op. cil., po 148,

" Op, cit., p. 44. El antor considers gue oda lamads o una simple denuncia de litigo,
por In gque se iovi al rercero @ intervenins (cfi iidem, p, 49) ¢ Impide Tnego que se limite
su resuliado al ses iner alios hadicala.,

FAMEGAS DEL PlAR juzga mis bien que se le invita dé dicha forma pacs cumpliv una
obligacion (clr. ap. v loe. ¢if, p. 451)
~ Ambas perspectlvas acaso sean conciliables. L2 primera sobre todo atiende a los bene.
ficios que componta en st autor y [ segundn <o centra en la canga en que consiste

" Cl BADENES, ufr, €18, . 659; PRIETO-CASTRO, dp, It . 406, LOrez-FraGosa, op, v loc.
eit,, p. 170; Guase, Comentarios a & Ley de Enjudciamiento Civil, 11, |, Madnid, 1945, p. 273;
y Roowiouer Mowara, Comenfanio ¢ o Sentencie de 11 de octibre de 1993, p, 1064
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reaccionar en nombre propio. Constituye un deber para el ocupante
del objeto, por cuanto de la inmisién avisada se pueden derivar dafios
de los que responde si no advierte a su tiempo al duefio. El motivo de
dicha carga se deriva de que sélo el obligado estd en condiciones de
conocer de manera divecta el hecho que la provoca, mientras ¢l recep-
tor cuenta con los debidos instrumentos de defensa en nombre propio.
Resulta una especie de corolario de la buena fe v la lealtad en las rela-
ciones juridicas que vinculan a los protagonistas en la explotacién eco-
nomico-juridica de objeto. Por tanto, generalmente no implica de nin-
guna manera defensa del derecho del notificante, sino un mecanismo
que garantiza su indemnidad ante posibles lesiones gue le pudieran ser
repercutidas en otro caso'’, Con dilerente y superior alcance juridico,
la litis denuniiatio trae consigo el formal anuncio de un pleito que se ha
emprendido sobre la cosa y que atane al propietario v al poseedaor,
cada uno a su modo. Implica un debate sobre derecho propio v ade-
lanta posibles deberes del dominies por esta causa, En el dltimo pelda-
fo de la escala, la estricta llamada en garantia constituye una condic-
tio furis para la responsabilidad del transmitente sobre la licitud de la
venta y abre las puertas a la posible indemnizacidn futura por sanea-
miento. Es una carga para quien ha de cumplirla, pero que asimismo
atafe al convocado a juicio'®, Ahora bien, ademis origina un verdade-

'Para estudiar con risgos precisos el asunto, nada mejor que proponer algunos ehem-
plasvalidos extraidos de lns normis clvlles, Constituirian episodios de la fazadatio auctaris lo
prevenido en Jos articukes 511 («d sisafrucisanio esiord oliligado ¢ poner en comacimionrio del
propentnnio crnlyriter acto de 2 tercern, de quae dengs naticia, gue sea capaz de lesfonar fos dery-
chas de propledad; 'y vesponderd, 5i mo & kiciers, de los dadoy y perjuicios, coma sihubileras
sido acasionados por s cidpas ) v 1559 Gl anrendatarie estd ofdigade @ toner en conocinien
to.del progretario, e ol mis breve plago posible, toda sisurpacidn o novedad daiosa gue otie
Faya rexdizudo o eldermamenie prepare en b cosa arendada, — También estd obligads a porer
evt comocmuiento del dueo, con la it aegevecia, I necesided de today lay reparaciones com
provdiches et el mimero 2. del articulo 1554, . En wmbos casos serd cespovisable of ervendato-
rio gde las daivas ¥ pecilclos gue por su neglisencio s acasiomaren al propietario » ) del Codigo
civil {cln MONTERO ¥ twos, o, cik, . 920 ASINCIO, o, ¢k, p, 114; Caciox. op. v loe. cit., .
42) LUREA-GUILAKTE Y OTROS, op. ¢it., p. 200; GosEz Orimaia- HERCE QUEMADA, 49 Cit., D.
149; Sweea, op, v loe, i, p, 280; GOMEZ DE LIASO ¥ OTHOS, o, cil., p. 87; Ocasa, op. cit., pp
618 y 55y DE La Ouva~Divz-Picazo Givenez, o ¢ii, oy 193, A mi juicko, con exmar Ocasa
incluye también el 15640 del Cadigo civil acerca de Jos arrendamientos perturbades poseso-
damente poc un terceno (G opy o, p. 6130 A dos cuales cabe supsrpones: atros paralelos,
que st describen en legislacion sectonipl, como o provenido én el articulo 1242 de la Ley de
Patentes, aplicable por remissén a las marcas (ch: are, 40 LML) y atros epasodios, asumidos
por fa dootrina procesalista gue mejar los tsata, del estifo de fa lamada gue concierne al
poseedor mediate {cle Moo, op. cir, p 50; Serza, op, ¥ kv, cit, p. 234; GARCIA Laxans,
oy o it pa27; DAVILA, oo cit, pA L v PrasrosCasinn, op, it p. 405)

1 Cir. Rumo, on, oit, p. 534, Sezpa, ap. Vi, aift, po 275; SALINAGS, ap. vioe, oif., p. 498; Ocara,
opn eif, p. 806; RopedouEr Mosata, op. e, pp, 101 5 1135 v VALFUESTA ¥ OTROS, op. cil., p. 68,

Segin Ocas, won ¢l Cédigo civil la motificncan [,..) &5 una obligacidn sustantiva de hacer
impuesta al compradone, gque condiclons el derecho il saneamiento (ckz op. ¥ foc. cir, p. 6D3)

Concede SERKA uma impartancia esenclal o fa categoria de Garps o este Tendmeno (clr: ihi
domy, p. 284 v 285}
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ro derecho: el de uno, a ser defendido ante agresiones injustas desde su
perspectiva; v, ¢l de otro, que intenta salvar los negatives efectos eco-
nomicos que pudicran derivarse. Por consiguiente, las repercusiones
procesales en la defensa de los devechos implicados saltan a la vista. La
litis denuntiatio implica que los llamados delienden sus propias atri-
buciones juridicas, mientras ¢n la Hamada en garantia opera sobre
misma transferencia. La intervencion provocada es facultativa, pero a
resultas de su ejercicio queda dispuesto a responder por la pérdida del
bien'’, En suma, como dice la Sentencia de 10 de junio de 1865: «que
dichas leves <de Partida>, igualmente que otras del mencionado tity-
lo, dejan al vendedor, aungue sea citado a debido tiempo, la facultad de
presentarse 6 no en juicio 4 defender al comprador, si bien quedando
responsable de indemnizar a éste, no solamente del precio de la cosa,
en proporcion & la parte de esta de que sea privado por sentencia judi-
cial, sino tambien de todos los danos y perjuicios que por tal motivo se
le hubiesen irvogadon,

Las anteriores diferencias son fruto de un largo proceso evolutivo
no siempre lineal y uniforme, de cuyos equivocos aun guedan no
pocos vestigios en forma de distinciones no pacificas, ni acaso todo lo
utiles que seria de desean esa misma incertidumbre consta en la juris-
prudencia, Si bien la linea mayoritaria es respetuosa con lo defendido
—sla citacion de eviccion a los vendedores {...) en virtud de lo dis-
puesto en el articulo 1481 del Codigo Civil, da pie a la figura procesal
conocida con el nombre de «llamada en garantiass (S. de 13 de enero
de 1998 y cfr; S. de 18 de abril de 1997)— lampoco laltan retrocesos,
como en la Sentencia de 5 de mayo de 1997 cuando sostiene que la
litis denuntiatio se contempla en ¢l articulo 1482 del Cadigo civil, idea
reafirmada por la Sentencia de 11 de octubre de 1993: «ejercitadas
por quien se considere verdadero duefio de la cosa vendida las accio-
nes dominicales de que se crea asistido para la recuperacion de aqué-
lla, el comprador demandado, caso de ser privado por sentencia firme
de la cosa objeto de la venta, podra ejercitar contra ¢l vendedor las
acciones de saneamiento por eviecion siempre y cuando se haya noti-
ficado, como exige el articulo 1482 del Cédigo, a aquél ka demanda de
eviccion a instancia del comprador, es decir, que se produzea la «litis-
denuntiatios a fin de que el vendedor pueda intervenir en el juicio de
eviccion:».

No obstante, opino que la llamada en garantia protagoniza el capi-
tulo superior de la concurrencia de terceros en pleitos emprendidos
sobre las cosas; v, especificamente, encarna una condictio iuris de la

Y Cle Ocana, op. cit, p; 606; MARTINEZ DE AGUIRRE Y OTRGS, ap, ofr., p, 493; Ormes v
OFROS, o Gl o 189; ¥ PRipTo-CAsTRO, op. ¢ir, p. 405,
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responsabilidad que por eviccién se concreta en el saneamiento de la
cosa. Se trata de una medida legal que marca sin duda el futuro
indemnizatorio a que tiene derecho el comprador. Tiene acusada
naturaleza juridico-positiva, si bien carece de cardcter retroactivo,
sino constituyente, porque a sus resultas penden los futuros deberes
resarcitorios del Hamado.

Una vez distinguido desde una perspectiva conceptual el alcance
de los varios términos asignados a la convocatoria del transmitente al
pleito eviccionario, conviene ocuparse acerca de su justificacion, que
no es, al menos en teorfa, tan sencilla como esconde la inercia de su
estudio.

Prima facie, parece un exceso que se vincule la indemnlzacion, logi-
ca para quien ha perdido sin su culpa el bien que adguirid, al imperati-
va emplazamiento del vendedor en el litigio entablado por un tercero
para recuperar su dominio. Repudia casia la economia procesal, desde
la perspectiva del interesado, semejante sistema, gue complica el asun-
to de manera muy discutible. Incluso, dicha rogada mediacién parece
repercutir negativamente para los intereses de quien se halla privado a
la postre de la cosa: la victima debe soportar cargas insospechadas. No
basta con que se requiera sentencia, v ademas firme, sino que todavia
debe ser invitando al causante a su asistencia. Mas sencillo serfa para
él, una vez despojado del objeto, reclamar a su rradens, quien respon-
deria de forma inmediata; v luego, si estima éste que resulta injusto,
que demande al tercero en la defensa de sus intereses. Sin embargo, el
anterior razonamiento esta viciado en su devenir cronolégico. Sélo @
posteriori s¢ conoce a ciencia cierta ¢l hecho incontestable de que la
pérdida es irreparable, v para entonces ha surgido ya la oportunidad de
la intervencion del vendedor en el proceso. En otras palabras, hay que
juzgar en abstracto qué seria mejor para el demandado: asumir la
derrota por principio, asegurando el irvesistible despojo en la cosa, v
volcarse de inmediato tras la indemnizacion saneadora; o si prefiere
que sea el transmitente quien emprenda la defensa de la valida transfe-
rencia, con vistas a mantener el objeto del contrato en su dominio y asi
consolidar el fin econdmico perseguido. Creo que, sin duda, ésta Gliima
constituve la més beneficiosa de las alternativas que se ofrecen a su dis-
posicion —por eso es el sistema que se idea en el ordenamiento espa-
fiol—, por mucho que, tras consumarse la pérdida juridica del bien,
parezca un dislate que agrava méas su sino. El Derecho debe perseguir,
por encima de otras consideraciones, la indemnidad juridica del com-
prador, v sélo después, si ésta no fuera factible, la reparacion econdmi-
ca mediante su resarcimicento sancatorio.

La ratio de la imprescindible convocatoria del vendedor para inter-
venir en el pleito se ha querido extraer; con arreglo a las fuentes roma-
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nas que lo contemplaron en su origen, de la doctrina de la eguidad™.
En semejante linea, se ha propuesto también como consecuencia de la
buena fe contractusal en atencion a la causa de la entrega®'. Al margen
de las explicaciones histéricas o abstractas, el parecer mas extendido
se inclina por advertir ante todo los factores practicos en que se funda
la medida, En tal sentido, destaca que supone un instrumento que
incita v [avorece la defensa de quien transmite, porgue tiene a su
alcance un mas definitivo conocimiento de la circunstancia preexis-
tente gue ha desembocado en la eviccion, y, por tanto, debe desarro-
llarse a sus expensas. En efecto, la prioritaria causa de atraerle al liti-
gio eviccionario es que se debate un derecho previo, respecto del cual
resulta el adquirente ajeno, Extrafio, digo, en ¢l sentido de que no
participé en su génesis, aunque le afecta, porque la accién emprendi-
da real, v se dirige, por lanto, a quien detenta el bien. Este motivo
constituye un verdadero indicio para reafirmar nuevamente las limi-
taciones sustantivas que lastran la eviccion, en punto y hora que un
tercero de buena fe resulta inatacable, v su relieve procesal no hard
sino confirmarlo.

En palabras de la Sentencia de 13 de abril de 1929, «para tener
derecho a indemnizacion, conforme al articulo 1478 del Codigo civil,
es preciso llenar el requisito previo de la notificacion al vendedor de
la demanda de eviceion, en la forma prevenida en los articulos 1482
y 1483 del mismo Cédigo, con el indiscutible objeto de gue tenga
conoctmiento de la existencia del pleito y pueda salir a la defensa del
derecho que como libre transmitiés. Por eso la notificacion debe rea-
lizarse ab tmitio y no posteriormente, una vez dictada la condena
firme, como bien refuta la Sentencia de 3 de octubre de 1890: xacor-
dado en el caso de que se trata se citara de eviccion al representante
del Estado, no tuvo lugar dicha citacion, sin que obstaculo alguno lo
impidiera v sin que pueda entenderse subsanada dicha falta por la
notificacion hecha mis tarde de la sentencia recaida en primera ins-
tancia, porque ésta es cosa distinta y gue no podia surtir los mismos
efectos, por todo lo que es visto que se ha incurrido en el quebranta-
miento de forma alegados. No es, por consiguiente, una carga para el
cobro del acreedor, sino un presupuesto de su misma existencia,
como deuda ex saneamiento.

Existe, con todo, un argumento procesal que avala igualmente la
convocatoria del vendedor al litigio eviccionario, como tramite inex-
cusable para su responsabilidad por la pérdida del objeto ¢n la sen-
tencia firme que lo declara sobre la base de un derecho previo. Esta

2 Cin Nusie Lagos, op.y loc, it p. 360; v MARICHALAR, op, €1, Py 272
I Clr: Rovidousz MOoRATA o, ¢it,, po 1145 y Sannas, op. ¥ fac. cit., p. S0,
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razon se suma tamblén al cimiento sustantivo que se ha expuesto. En
los propios términos de Tama, la notificacion del transmitente impli-
ca sque la sentencia gue recaiga en el proceso de eviccion alcanzard
al comprador demandado v al vendedor garante, de modo gue no
podré alegar posteriormente en ¢l proceso de garantia que la senten-
cia fue ares fnter alios tudicatas; la cosa juzgada entrara en el proce-
so de garantfa como vinculante o prejudicial, es decir, en su funcion
positivas*,

Esta idea, extraida de requerimientos formales, en el fondo tam-
bién asegura la economia debida en el conjunto de procesos sucesi-
vos, no ya desde la personal 6ptica del adquirente. Por un lado, allana
el camino de la responsabilidad, que permanece a resultas de un plei-
to anterior; cuve desarrollo indudablemente prepara —y, hasta cierta
medida, indica— el sentido del segundo. Impide, a su vez, que se
reproduzean en el juicio del saneamiento cuestiones va debatidas en
el de la eviceion, por lo que la defensa del rradens en aquél se concre-
ta de forma extraordinaria, como no se trate del guantum indemniza-
torio que adeuda, pues las resoluciones adoptadas en la sentencia pri-
vatoria «no podrin ser discutidas en un posterior v eventual proceso
que el comprador promueva para exigir la indemnizacién compensa-
toria de la privacién sufrida frente al vendedors (S, de 11 de octubre
de 1993).

Las anteriores advertencias y salvedades introducen, como dato
previo, el examen de las condiciones juridicas en que se vertebra la
implicacién del tercero en proceso ajeno. En nuestra hipotesis, un
litigio sobre la cosa que soporta el comprador; por lo comdn como
demandado, v a cuyo auxilio es traido aguél. En el curso del andlisis
jurfdico de la materia se pondra de relieve la transcendencia procesal
que cabe reconocer a cada interviniente, lo que, a la postre, define sus
efectivas facultades de accion y defensa.

Junto con el problema de cudl es la ratio del cauce ideado con
miras a permitir la intervencion en el praoceso del vendedor, cabe pre-
guntarse acerca de quién es el destinatario del preceptivo emplaza-
miento. Resulta logico que, de visu, la respuesta senale al causante
inmediato, pues a €l atane la conducta defensiva de la ransmision.
Ahora bien, coma el derecho del tercero que se debate debe ser previo
a la venta, es discutible si puede Hamarse también a los antecesores
juridicos del transmison, logrando asf una més efectiva defensa, que
constituye la base misma de la notificacion que aqui analizo. Los

 Op. y loz. cit, p. 2128. Este motivo ya (ue alegado por CALAMANDRE (¢, La chicma-
da i garamtte, Milano, 1913),

Clr, asimismo, Gosiz vit LASO Y 07R0S, op. cil., p. 87: SEXRA, op, ¥ loc. cit., p. 278
CacHon, op. v oo, eits, p. 38; vy MONTIRO ¥ OTROS, ap. off,, p. 92
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autores concuerdan, a la vista del tenor de la Ley, que ha de rechazar-
se la posibilidad, salvo acuerdo expreso en este sentido®™. Destaca en
sus términos la Sentencia de 26 de diciembre de 1896 que «por regla
general, el derecho 4 exigir la eviccion, efecto natural de los contratos
onerosos, puede ser gjercitado por el comprador y su herederos con-
tra el vendedor y los suyos, pero no por el poseedor contra vendedo-
res anteriores no ligados entre si por algtan vinculo juridico, 4 menos
que éstos se hubiesen obligado por pacto expreso 4 la eviceidn y sane-
amiento en favor de adquirentes sucesivoss*’. Era el supuesto litigio-
so el compromiso del Estado a defender la transmisién frente a pos-
teriores compradores de bienes desamortizados. Esta concreta
medida, que constituye una clamorosa excepeion, se justilica por
razones de politica y oportunidad, En efecto, incluso la Sentencia de
15 de noviembre de 1897 declaraba exonerado al poder pablico de la
responsabilidad por eviccién directa: «vendidos por el Estado, en vir-
tud de las facultades que le confirieron las leyes desamortizadoras, los
bienes de un establecimiento civil benéfico, no contrae éste la obliga-
cién de sanear la venta en favor de los compradores». En el caso de
producirse un compromiso de tal tipo —existe un sujeto que apalabra
salir en garantfa del adquirente y por el vendedor®—, deberia ser lla-
mado en garantia todo el que suscribié los deberes de defensa, pero
no el tercero que se haga cargo del posible saneamiento sin haber
intervenido en la cadena causal de disposiciones sobre la cosa, pues,
a efectos procesales, su presencia resulta inatil, méxime cuando un
asunto es asumir ex lege la responsabilidad eviccionaria v otro distin-
to afianzar de algin modo esta obligacion®.

2 Che OyusLos, op. eit,, p. 241; Boxer RAnON, op. cil., nt. 251, p. 239; DE Bukn, Derecho
ctvil.., p. 460; PALOMAR, op. ¥ Joc. cif., p. 16% vy Savtos Briz, op. ¢, p. 70,

BoraeLL considera gue no paede viacular a vendedores anteriores, pues es meramenie
refative a los Oltimos, segan el 1478 del Cédigsn civil (elx a{:. cili, 1310 2

Vawvians sastiene que o lo contempla ef Cadign civil, salvo convenlo especifico, aun
cuando diversos ordenamientos comparados permiten hacerlo (clr. op. ciz, p. 374).

" Cfr, igualmente, las Sentencias de 12 de junio de 1863 v 18 de marzo de 1565,

Apoye esta tesis GARCIA CANTERO (el op, ¥ fic. e, p. 280), milentras para Canartixo el
Estado deberia responder también en case de desamortizacion, pues no goza de prividegio
(cly ap. ¥ Ioc, ¢it,  p. 330

* Cir, Baneaes, op. cit., p. 658, Porsies habla del fiador (ofe op. elt, p. 61, c

Existen antiguos indicios de la figura del fiador del saneamiento en el ordenamicnto
vistgodo (e, PALOMAR, op. ¥ loc. cit., p. 166}, que se trasladd al Derecho de Aragdn (¢fr: Riv-
neAs-Mataon, op, it p. 873 {

3 Ahora bien, existen fucetes discrepancias en este punto, derivadas de la logica v de lu
redaccidn de los preceptos aplicables. En primer término, se asegurn que, si el devecho es
anterior, posiblemente sea la delensa proporcionada por el rredens inmediato Inasil, en la
medida que la falla del ke se deba con wxla probabilidad a causas previas achacables
trarsmitenies preténios, que pusden argltir megor ka finmeza de fas pdquisiciones. En esta
linea, se sittan kos autores que alegan a favor de su presencia en ¢l plelto eviccionario e
principio de la ecanomis procesal [cfr SERRA. op. v loc. cir., po 3045 ¥ LACKUZ-SANCHO, op,
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El forzoso emplazamiento al vendedor trae consigo Ia l6gica exten-
sién a sus causahabientes”, por la relatividad de los convenios v las
obligaciones que originan: sl eviccidn, efecto natural de los contratos
onerosos, puede ser ejercitado porel comprador v sus herederos contra
el vendedor v los suyoesw (S, 26 de diciembre de 1896 v Chrs, asimismo,
las Sentencias de 27 de enero de 1897; 24 de febrero de 1877; 17 de
marzo de 1865; v 12 de junio de 1863). BENTTO GUTIERREZ oponfa pode-
rosos motivos técnicos en este punto, por cuanto, si el vendedor ha
Muerto, v no s€ pacta convocar a sus sucesores al juicio, no debe reali-
zarse la citacién, al consideraria indtil en términos de defensa v de one-
rosidad™, aunque sus opiniones han sido superadas a partir del Cédigo
por el estado de opinién juridica. Eso si, exceptiiase la circunstancia de
que opere un acuerdo expreso vinculando a disponentes anteriores, que
los reemplazan; pero, entonces, nada obsta para que cualquiera de
aquellos fallecidos sean a su vez representados por sus herederos.

Sin duda las razones que operan a favor del mantenimiento de la
citacion muestran los rasgos positivos que pueda tener en determina-
das circunstancias, y, si se me apura, con cardcter general incluso,
PEro no es menos cierto que las sombras que pueblan esta medida en

cif,, . 00, Garcia CANTERO Clti las Sentencias de 26 de diciembre de 1896 v 27 de enero de
1897 parn fundar la negativiy, pero también aventurs que scaso lo economin peocesal aco-
sefara lo contrario (efr. op. v loc. cit., pp. 298 v 29931, por cuanto bien parece que ln noifi-
cacidn supongu un negativo deber parael emplazado, Muy al contrario, creo gue sobre udo
constituye una carga para la victima de B eviceldn y permite al traddo a pleito desplegar una
defensa que también le resulta de interés para su legitimo propdsito de salir incalime ded
fitigio. La conservacian de la coss en manos ded adquirents salvaguarda ln responsabilidad
del vendedor: Por lo tanto, beneficia en su conjunto o 1odos los implicados. De cualquier
mancra, o tan esgrimida economia procesal dudo mucho que pueda sostenerse para los
fines que se pretenden, parque ampliar la oferta de los emplazables no hace sino repercy-
tir muy negativamente sobre las expectativas de un juicio tépido, v me temo que darfz pie
A nao pacas maniobras dilatorias. Junio a la economia procesal v o principio ::T: ka defensa
electiva, se barajan otras datos per sostenier un posible emplazamiento de anteriores trans-
milentes. Verbigrutia, el articulo 1528 del Codigo civil asegura que 1 venty trie consigo I
cesion de todos tos derechas accesorios, entre los cuales se halla comprendido éste. Asi

mismo, el nrtfeulo 1482 de kEntico Cuerpo lepal asevern gue serdn seof vessdedor o los ven-
dedovess potificados, bo que parece indicar esta posible salidy. Esta altima idea no tiene, a
mi julclo, excesiviy relevancia, pues bien se puede referir a ventas realizades poe diversas
persanas, coma comunidades de blenes i« otras pos el estite. [gualmente, se ha propugnado
que las snecesidades del moderno tréfico de masax {Clr, Savios BRIz, op. eit., p. 77) acon:
sejarian la convecatoria de los precedentes, pero quivas resulte justo al reves, porque no
debe desembocar esta medida en un proceso mids que posiblemente Inberintico v, sobre
toda, tampoeco permite destruir & la lgern princlpos elatives o la seguridad juridicn que
comporta establecer el alcance de las notilicaciones con certeza, sin perjulcio de que mis
tarde sest ¢l responsable quicn pretenda que repercita en sus transmitentes el dafio Injusio
QU ACER0 SULTE por-este mative, pero fuera del estricto imareo que 1 eviccion ofrece.

# Esta obligacidn es de las que se trasmiten 4 los berederos del que la contraes
(BORRELL, op. cif., p. 1307y clr Garcia CaxterD, op. v loc. cit., pp. 290 v 297; Reorisuez
Momava, o, ofr., p. 111; SALINAS, op. y fac. cit., p. 300, y PATOMAR, op. ¥ loc cir., p. 168)

CavosGe cita 1 feente: Digesto 21, 2, 51, 1 {cfi: op. cif,, pp. 69y 358)),

B.Cl op. eit., p. 306; ' :
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numerosas ocasiones hacen tambalear su acierto incondicionade, Por
eso resulta poco explicable que no haya preferido el ordenamiento
civil moderno una férmula semejante a cuanto se dispone por el arti-
culo 1084, parrafo 2, del Codigo civil —wel demandado tendrd derecho
a hacer citar v emplazar a sus coherederos, a menos que por disposicion
del testador, 0 a consecuencia de la particion, hubiere quedado ¢l solo
obligado. al pago de la deudas—, un caso de Hamada en garantia, si
bien voluntaria (cfr. Sentencia de 22 de marzo de 1990). Luego no
seria Gbice que la citacién al tradens fuera libre por el facultado, quien
sopesara las ventajas e inconvenientes que se deriven para ¢él. Segan
estimo, éste resulta el camino mas viable también para la eviccion,
pues evitarfia numernsos problemas que a menudo la presencia inci-
tada del causante implica para el comprador desposeido sin su culpa
del objeto. Ademas, si la personacién del convocado al pleito perma-
nece a reservas de su arbitrio, considero gue la misma vara de medir
debe aplicarse a la victima, y con mayores motivos. No es aceptable
gue uno y olro reciban un trato distinto, por poderosas razones de
practica procesal que deberfan incumbir a todos los protagonistas,
Las atribuciones juridicas de ambos intervinientes difieren muy en
sustancia, quizas hasta la injfusticia, o, al menos, consagrando su dese-
quilibrio juridico. El accipiens debe notificar el litigio a quien le trans-
mitié, a riesgo, en otro caso, de perder toda perspectiva de futuro
saneamiento eviccionario. El emplazado, sin embargo, elige perso-
narse o no, a sabiendas de que la conducta mas comun del adquiren-
te sera tomar sobre si la carga de la defensa en la medida de sus posi-
bilidades, para retener ¢l bien en su patrimonio de forma legitima.
Luego se observa que la finalidad perseguida —que se¢ debata ¢l domi-
nio del objeto transferido con el concurso de su disponente—, lejos de
perjudicarle al vendedor, con suerte le beneficia de forma extraordi-
naria, incluso absteniéndose de intervenir, Este, de cualquier manera
saldré ganando con el alegato procesal del demandado, que le puede
servir de remedio incluso en el supuesto de que prospere sin razén de
justicia material que le ampare, hipétesis en la que asume toda la
carga ¢l inocente con pleno provecho del culpable, si bien la pérdida
no se consuma. Pienso gque si la citacion es obligatoria, en la misma
medida deberia serlo la electiva presencia del notificado™, pues per-

* NAVAERO AMANDI cree que, o siendo estrictamente obligatoria ks comparecencia, ¢sta
es debids de alguna forma (ofr op, ot p. 226; v Pui Pesa, ap. ciz, p. 122}, Considera igunl
mente DAvia que la intervencidn del transmitente no es del todo voluntasia, por las conse-
cuencias contrae respecto del sapeamiento st coneurre Ia evioclin que noe es capaz de
rebatic {clo op. o, p 4){.,“

La Sentencia de | de febrero de 1871 parece refericse a gue, siendo natural la obliga-
cidn eviccionaria, el vendedur esth forzado a salir en defensa del compradar, yi sea éste
demandante o demandado, st s¢ le mueve a pleito o alulen eleva maks voz contra él.
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judica mucho mas la pérdida de la cosa que su saneamiento, aparte de
las actividades impuestas al adquirente para mantener su dominio
contra la demanda del tercero.

El curfoso hecho que apunto abre la Interrogante sobre quién es el
verdadero favorecido por la convocatoria del vendedor al pleito enta-
blado contra ¢l adquirente por un teércero, que reclama derechos ante-
riores acerca de la cosa transmitida. Tal vez aqui lata el quid de la
cuestion,

Ciertos autores aseguran gue constituye la obligatoria notificacion
una medida prevista en beneficio del propio vendedor®, quien asi
evita verse indefenso en el litigio eviccionario. Téngase presente gue
su desconocimiento de la demanda requeriria por su parte y a poste-
riori —tras la pérdida del bien y una vez resarcido el adquirente— ins-
tar la pertinente accion contra ¢l tercero si hay causa para ello, en la
buisqueda del legitimo reembolso de las cantidades satisfechas por
saneamiento’. No faltan algunos indicios de dicha tesis en la doctri-
na de los Tribunales, como apunta la Sentencia de 10 de julio de 1882,
pues, ante la falta de citacion al vendedor, los compradores «quedaron
privados de dirigirse contra éste, el cual citado oportunamente no se
hubiera visto privado de hacer valer su derechos. Mediante dicho
razonamiento, encuentra mejor excusa €l hecho de que la obligacién
de notificar se asigne al demandado, y que no comparta deber alguno
el vendedor a la hora de asumir la defensa, que constituye para él una
simple alternativa libre, a juicio de la doctrina®™ y de la jurispruden-
cia*®, En efecto, el Tribunal Supremo afirma sin género de duda la
optatividad en la intervencion del transmitente, si bien reconociendo
los resgos que asume ante su posible ausencia, pues «no les obliga,
desde luego, a personarse en ¢l procedimiento y mostrarse parte en
éls (S. de 13 de enero de 1998). La Sentencia de 15 de junio de 1913
incide con ¢l misma idea, pues cuando al transmitente =& instancia
del comprador se le haya notificado la demanda reivindicatoria (...)
no le obliga a entrar como parte demandada, como se desprende del
articulo 1482 del citado Cuerpo legal al disponer que si el citado de
eviccién no compareciere en tiempo y forma continuard respecto del

B Cln Gavoso, op, y loc. cit,, p. 74; BADENES, op. cit., p. 653; v ALSALADEIO, op. cif., p. 29.
9“' Cfy: Martiszz Ruiz, ap. ¢t p. 345, ORDUSK, op. eit,, p. 38 y GONZALEZ POVEDA, o <il.,

P94,

Clr. Sentencin de 10 de diciembre de 1886

" Cfr Runio, op, cit, p. 526; GUTTERREZ, op. oL, p. 312 BORRELL, op. if., p. 133:
LoRCa~GUitante ¥ arwos, op. off., p. 197; Racer, op, clf., p, 636; FAngncas pen Plear, op. v Ioc,
cil, p.o 451; SaNTos BRIz, op. Gir, p. 76; TAPIA, op. yloc. cit., p. 2128; OCASA, op. ¢it., p. 606;
Rultz, op, vioc cit, p. 331 En REDACCION, ¢ Puede of vendedor citado de eviecidn allamarse d
demanda y asoe coadvivar d dsta?, en «Revista de los Tribanaless, 1906, p. 106; v Lorerg, op
y loc. ¢ir, p. 332,

YOI Sentenclas de 10 de octulire dé 1963 v 15 de Junio de 1912
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comprador el término para contestar la demandas. La Sentencia de
I7 de enero de 1920 reitera que resulta «potestativo en el vendedor
citado de eviccion, comparecer o no en el pleitos, Igualmente, la Sen-
tencia de 13 de abril de 1929, se refiere al vendedor notificado para
que «pueda salir a la defensa del derecho que como libre transmitic,
si viese convenirle por no ser obligatoria dicha defensas. Sin embar-
go, ello acaso se justifigue por la responsabilidad saneatoria en que
incurre si abdica de la defensa, por dejar expedita la via del despojo en
el pleito instado por el tercero frente al comprador™,

Ahora bien, con tales presupuestos, se plantea la incognita sobre
cudl es la materia propia de la defensa que desarrolla el emplazado
que se persone. Segin creo, no se trata de una cuestion erudita vy sin
repercusiones practicas, pues hasta cierto punto condiciona sus facul-
tades en el proceso que intermedia. En efecto, si el vendedor se defien-
de a sf mismo en exclusiva, no habria obstaculo en que pudiera opo-
nerse al adquirente y viceversa, lo que deviene impaosible al compartir
la misma posicién procesal inescindible. Al respecto, la Sentencia de
24 de octubre de 1990 es en extremo ilustrativa, pues incluso en ¢l
caso de tratarse de un codemandado, no cabe afirmar esto: «se denun-
cia violacion del articulo 1461 en relacion con el 1471-1.2 y 1475 del
Cédigo Civil, motivo cuya desestimacion viene del hecho de que, a tra-
vés del mismo, el recurrente déemandado én la instancia, no pretende,
como podria pensarse, obtener su absolucién de la demanda, sino
algo para lo gue no esta procesalmente legitimado y que es lograr que
se condene al resto de los codemandados, a quienes absolvié la reso-
lucién recurrida, y contar las que el actor; tnico que formulé la accion
gue podra dar lugar a la condena de los codemandados, no interpuso
recurso alguno. Obviamente, esta falta de legitimacion imposibilita al
demandado recurrente solicitar la condena del resto de los demanda-
dos, sin perjuicio del derecho que crevera asistirle a repercutir en todo
o en parte sobre los mismos, los perjuicios que la presente litis pudie-
ra ocasionaries. Luego, este objetivo de la xinica defensa en los dere.
chos del vendedor resulta mas que dudoso, por cuanto la notificacién
se realiza para que salvaguarde la validez de la transferencia juridica
del bien, en manos del adquirente, a cuyvo auxilio debe acudir, postu-
ra que impide su oposicion estando en la misma linea procesal,

Por consiguiente, tampoco laltan —mas bien abundan, con mayo-
ria incontestable— quienes afirman que la defensa gque puede asumir

* Ol BoRRELL, op. cit, p. E35; SaNT0s BRIz, op. cit, p. 76; 'y LoPE2-Fracoso, op. v loe.
cir, po 177

A juicio certero de Roneicuns Morara, i el vendedor no se presenta y se produce la pri-
VaCion mpoco es csm.- siermpre hava saneamiento, pues cabe que sea su ciusa sustantiva
impatable al demandado (cfr. Comentano a fe Sevntencie de 11 de otabe de 1993, p. 1069),
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¢l convocado senala, en realidad, a los derechos del adguirente que
corren riesgo de pérdida’’, v con este fin comparece dentro de un liti-
gio emprendido de ordinario en contra de aguél. La Sentencia de 29
de enero de 1996 parece sostener esia lesis: =la contienda, aunque
guarde relacion con los derechos que sobre la cosa tiene el adquiren-
te, no se confunde con estos (iltimos que estarian protegidos, en todo
caso, por las responsabilidades del vendedor por eviccién, responsa-
bilidades que son, justamente, las que desea la parte liberar por medio
de este asuntor, Asimismo, tenor de la Sentencia de 6 de marzo de
1866, «el citado de eviecion puede defender al comprador en lo que le
vendio, <pues> no siendo demandado solo pudiera gestionar en el
pleito como defensor 6 procurador en cosa suya». Aun asi, la idea no
convence del todo. Buena prueba de la indefinicion en este punto son
los numerosos ejemplos de autores que sostienen, segin el aspecto
concreto del que se ocupen, ambas alternativas contradictorias™. En
una tendencia ecléctica, se sittian quienes consideran que se defiende
a sf mismo, para evitar la indemnizacion, y, a un tiempo, al compra-
dor que ha sufrido el despojo injustamente”. La Sentencia de 16 de
noviembre de 1910 asf lo afirma: «la facultad del citado de eviccion no
se limita 4 la defensa del que le cito, sino que alcanza también & defen-
der sus propios derechos, alegando las excepciones que estime conve-
nientess.

T Cle GUTEshez, op. cit, p. 305; Wackx, op. v foe. oir, p, 185; FALOON, op. cit, 211;
FareEGas e Pitar; op. y foc, it po 451 LésezFracosa, op. yioe. it p. 176; MANRESA, 0p,
cid,, p. 225; De La PLaza, op, ¢in, p.o303; DAVILA, op, Git., p. 40; MARTINEZ 0& AGUIRRE ¥ OTROS,
o cit., p. 493: ¥y POTHIER, op. cit,, p. 62,

GoMEZ ve L SerNa Jo expresa de lo siguiente manera: +& su costa deberd <ol vondedors
dejade <al compradors en la quicta posesion de la cosse (op, cit., p. 232), Para DI Do
so deliende fa pasesién del compeador (cfr. ap, eit., p, 420),

Chr: Sentencias de | de febrero de 1871; v 7 de jumio de 1995,

" Clr. Runed, op. cir,, pp, 526 v 541, quien kiego <= contradice cuando considerm gue se
dollende a 5§ misma ¢l vendedor:

OcAsSa cree que protege su derecho ¢l vendedaor en principio v esa es la esencia de la ins-
tirucsdn {ehop. cir. p. 606), pero luego sostione que Loma sobre & In defensa del compr-
dor (el ihident, p. 607),

RopeiGuez MORATA estiona gue no inlenta el vendedar eludir ks consecuencias indem-
nizatorias de la eviccddn, sino emprender ks defensa del comprader [cfr. Comensmto o fa
Sentencia de 11 de octubre de J993..., p. 1064; v ap; i, p. 134); aun cuando, scto seguido
(ibidem, p. 1.35), s¢ reflova sobre la defonsa ded derecho transmitide, v luego al bepeficio del
misime vendedor ((fhidon, p, 141]], lo gue me parece una excesiva distincion 8= intenciones
que no respondeé a s reatidad, paes una cosey otra van completainente unidas, salvo pre-
tender uo altrnulsmo desmedido en el protagonisia.

T Clr. MURGZ SAnars, ap, v {oc. oit., o, 1; TosraLEA, op. v loc. cit., p. 948; Ovunins, op
ety p 2515 v GARCIA CaNTERD, op. v loc. cit, p. 291, quich ¢ita en su favor distintas Senten-
cias, como las de 14 de mave de 1890; 24 de diciembre de 1909; v 5 de diciembee de 1925,
Esta altima, mas bien parece afirmar que defiende al comprador: <no al adquisente sino al
vendedor inoumbe delender of derecho del primern, que cumple solo con potilicarde el ries-

de Ia perturbackin en su-estado posesorio, sungue pueda aceptar voluntaamente la
elensa del mismo, que no excluye nil cxonces dé b suys al vendedors,
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No me integraria, por mi parte, dentro de los anteriores grupos,
aungue permanezco mas cercano al altimo, Considero que Ia defen-
sa discurre a favor de la transmision en sf misma considerada'™, El
hecho de responder a las dudas acerca de su legitimidad, propor-
ciona medios defensivos tanto al comprador como al vendedor, pero
en sobre todo desde la vertiente objetiva de que la transferencia de
la cosa fue adecuada en Derecho y que carece de motivo juridico el
tercero para contraveniria. Este fin es, a mi juicio, prioritario v per-
mite al vendedor desplegar su propia defensa, junto a la del com-
prador. Que Ia demanda se inste contra éste Gltimo, en buena l6gica
conduce a sostener que los argumentos esgrimidos deben favore-
cerle de abierta manera, pero ello empobrecerfa los relativos a la
validez juridica de la transmisién, que, a la postre, resulta la causa
del pleito. Los vestigios de la postura en la doctrina jurisprudencial
son abundantes. La Sentencia de 24 de diciembre de 1909 cifra ¢l
anico sentido del articulo 1482 del Codigo civil en que dicha «noti-
ficacién debe hacerse con el indiscutible objeto de que pueda salir &
la defensa del derecho controvertido como interesado en el sanea-
miento, sin que esto signifique que el comprador no pueda defender
& su vez el mismo derecho con todos los efectos previstos para su
caso en el niimero 3 del articulo 1478, pues 4 ello le obliga, ademés
de su interés, su cualidad de directa y principalmente demandados.
La Sentencia de 15 de junio de 1913 alude a que «le faculta <al noti-
ficado> para defender por si mismo la venta en juicios, La Senten-
cia de 17 de enero de 1920 reitera que se trae al vendedor al «pleito
para defender solo o conjuntamente con el comprador su derecho
sobre la cosa vendida y la validez de la enajenaciéne. La Sentencia
de 13 de abril de 1929 lo reafirma, pues la notificacion adquiere por
«indiscutible objeto de que tenga conocimiento de la existencia del
pleito y pueda salir a la defensa del derecho que como libre trans-
mitié»,

Como puede observarse, junto a la materialidad de la defensa que
despliega el vendedor vy los objetivos institucionales que persigue, se
acumula el argumento acerca de la verdadera causa de su presencia.
Sin perjuicio de cual sea el auténtico designio de su actividad, nadie

" Cir, Onuusa, op. cit., p. 38; PALOMAR, op. v e, it i 169; SALINAS, ap. v foe, ¢it,, p
501; BONET RAMONR, op. cfr, nt. 238, p. 225; SERRA, ap, ytoc. ol p. 281 vy R, op. v loe, oit,,
o331,

Canan fe coloca como el gran contradictor del demandante, luego debe oponerse a ¢
en todos los extremos que contradigan la transmisidn realizada: los proplos v los ajenos fofr
op. v loe, o, pp 38 y39).

Juzga Ocaxa que tal hecho convierte al vendedor en pane diveceamente interesads, por
lo gue no podrix considernrse tercero, méxime cuando deflende la misma transmisdon (cfr
ap,. el p. 607)
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duda que se induce a intervenir en el pleito al transmitente por tener
una situacion inmejorable para la defensa de las razones alegadas por
el tercero en contra del comprador'. Ahora bien, su facultad de opo-
nerse abarca todo el espectro de posibles excepciones frente a la
demanda, incluso al extremo de que cabe aducir la incompetencia
por razon de procedimiento; aungue la territorial se hace mucho mas
complicada desde un punto y hora de que no es demandado™. Tam-
bién se ha defendido la posible inadecuacion del proceso por motivo
de cuantia, lo que resulta dificultoso, habida cuenta de la naturaleza
de las acciones emprendidas, generalmente sobre derechos reales y,

" Cix. Dinz Picazo-GurLos, o i, g 2G8; CASTAN, op. cit., p- 123; LACGRUZ-Sanco, op
it PP 60 v 61; v LASAIYE, gp. it p. 24
Cfr OCARA, op, ¢it., p. 608; vy D¥UELOS, op. cit,, p. 251

Chr. Sentencia de 16 de noviembee de 1910,

Clr: SERRA, 0p. ¥ foc. cit, p, 319, quien excluye lo relativo a la sumisidn, ya sea ticita o
EXPISSN, pOr cunnto un acuerdao de las partes en este sentido no tene porqué perdudicarle
COmMo tercero.

En principio, ln competencia tervitorial del plelto oviccionario yiene marcada por Ia
naturadeza del ssunto que se debate. Siendo, par lo comin, acciones reales concernbenies al
dominio sobre inmuebles, habida cuenta de la entidad del pleito, entran en juego las reglos
especiales dispuestas en el wrticaio 52.1.1%, b (nitie, de la Ley de Enjuiciamiento Civil A su
1ENOL a8 f05 Nacios et giee se eferciten acoiones reales satwe bieses inmuedles serd tnbunal
cmn{mrm.‘t of del Tugar en qua esté sita la cose Htigiosas. Esta regla excepciona o dispuesto
en ¢l wfuero gemeral de las personas fisicess, que scarresponderd af ribimal del donticilio del
demandadon (a1, 50 L.E.C.), Con tode, ¢l verdadere problema surge & raiz dol pleito sobre-
venida de sancamiento, que se insa usa Wz la eviccion ha tenido lugar. Este primer proce-
50 se dirime por el tercera contra el comprador, pero aquéd enfrenta como protagonistas al
adquirente venckdo v al vendedor que le tnnsminé le cose perdida. Luego Jos contenclien-
tes san distintos y elflo suscita la duda sobye las reglas de fa competencia en cada supuesto
Hay diversos precedentes de la cuestidn, 1o que comstituve una bueni prueba de su interés.
La Sentencia do 12 de febrero de 1877 se plantea |l compstencia termitorial del suicks del
sapeamiento, cuando ka previa eviceion se haya dilucidado en sede distinta. A su parecer, y
COmn consecuencia de las relaciones de causa ¥ efecto que puardan ambos fendmenos jurt-
dicas, el primer fuero amastra consigo 4 segundo: »si promovido pleito por un tercero en
un Juzgada de una capital contra ¢l comprador <y> i instancia del dltimo ¢ cid en evie-
clon al vendedor, domiciliado en otra, sin que salicse al Juiio ni se opusiese 4 aquellny, «ia
accion sobre dafios ¥ perjuicios que ejercite el comprador, tiene por obiio hacer efectivo el
suneamiento, consecuencia de aqued Jukclo, 6 sea realizar & garantia de ln vents otorgada 5
su causante, s indudable que correspande conocer de ella al Juzgado en que se siguié ¢l
primitive juiclos, Sin cmbargo, esta dr:-ui @ no es pactfica, ot ¢n los autores 0! ¢o b juris-
prudencia. BExiTo Guaieryz, concita de las # las Partidas de Gosrz, considers que,
i esando se sometn el notificado al damicilio del comprador; cosa distinta sucede con lo
que denoming evicclan propiamente dichn —es decir, el saneamiento—, cuvo fuero territo-
vinl obedece a ka jurisdiccion del vendedor (Cli op. cit., p. 312; y NAVARIO AMANDL, o, it,,
p. 227), Incluso, coa distinta pautn. las Sentencias de 23 de abiil de 1909 v 28 de junio de
1961 reconecieron b competencia del juez del lugar donde tuvo efecto Ja entregn de s cosa.
Los tres criterios barajados encuentran base juridica oportuna, incluso en sus actuales 1ér-
minces, con amvegls 4 la Léy de Enjuiciamiento Civil, Fﬁuprinwru responde al principio del
mayor interés, ¥ que no deberia desconocerse, por cuanto resulia notoria la relacion inter
i que observan ambas pleitos. Alora bien, es cierto igualments que acasa indique hacia
una direceion envones, representada por o presupuesto de garantéa que provocs el senala-
do armstre de jurisdicelon, En efecto, con arregio al articulo 52,3% de la Ley de Enjuicia-
miento Civil, sen las dernandes sabre obligaciones de perantia o complemento de ateas ante-
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en especial, la reivindicatoria. La libre intervencion en ¢l litigio evic-
cionario por ¢l vendedor se manifiesta de distinta forma segin cual
sca su actitud al respecto. Si opta por no comparecer y termina la
demanda en sentencia firme condenatoria por la que la cosa se pier-
de a favor del tercero, las puertas del sancamiento quedan expeditas.
En la hipdtesis de personarse, adquiere una peculiar posicion en el
proceso que merece ser tratada de manera independiente. Por Gltimo,
en la defensa que asume, puede utilizar cuantos instrumentos de
prueba sean oportunos, sin gue obren limitaciones por razén de su
especial acomaodo en ¢l litigio.

ridves, sond tribenad competente &l gue lo s20 pam conovr, o esté conaciendo, di la obligaciden
pvicipal solve gue recayeress, Esta notman tesulia especilica respecio de lo del articulo 50
de la misma disposiciin, acerca del fuere general do }:‘ personas fisicus que respande o lo
reghh clazics vdol domicilio del demandados, salvedad hecha de ague fa' Ley disponga otra
opsar (are, 50,1 LE.C), Con tdo, debe reconogerse gue, junto a las alusiones de la I
tin, muy caracteristicas en la presente discipling; pera rechazadas o su tempo, se afuden las
relativas ol complemento de los pleitos, En an sentido vulgarn gué doda cabe de suaclerto,

ero-acaso no lo sea tanto desde Ja perspoctivid téenica. El saneambento parte del hecho de
a eviccion y, desde luego, complementa las pretenstones legitimas del adquirente, gue se
abrieron progeio eode con lo citacidn que realizd al vendedor. En esta iden, I comrespon-
dencia de cousa y efecto que observiin ambos procesos permanece vigente. Mas, tampoco
puede olviclarse que |z regla juridica expresada se reflere a un complemento de ia demanda
originaria, ¥ ha de advertirse gue dicho fendmena strian sensu no sucede, por cuanto e pri-
mer juicio es planteado por €l 1ercero, que 1o & parte tecomocida, ni puede serlo, en el
segundo, gue insta ¢ comprador vencido. Por consigulente, si bien desde un plano genéri-
co ambas demandas o complementan, (al concurrencia se produce sdlo désde Ja subjetiva
esfern juridics del acolpiens, sin plasmacion en ef proceso. En suma, concluyo que la pauta
establecida en la Sentencia de 12 de febrero de 1877 decae. Respecto a In competencin resi-
denclada en el lugar del domicilio del demandoado <que, como se ha visto, defendio parse
de In doctrina—, sln duda responde a los més generales criterios establecidos en el articulo
50 de la Ley de Enjuiciamiento civil. Este fuero es residoal, purs of caso de gue Ias circuns-
Lancias operantes én conereto no indiquen solucidn distinta. Con todo, quizis consthiuva
&ta ln hipdtesis mis carcterstics, tenlendo en cuenta el asunto de que trato. En efecto, ka
evicoion suele ventilarse judicialmente cuoando el vialor del obdelo dcance una minimas cuan-
tia come para gue compense acudir a los tribunales. Luego, por lo comiin, versard sobre
bienes Inmuebles, cuya perfectn identificacion también hard posible gus la demanda del
tercena s ajuste major a &m cauces de la reivindicatoria, que constituye su hipdlesis de par-

ticka mds f:mxm!imda. Con arreglo a estos parmetras, el artfculo 52 de la Ley de Enjuicka-

miente Civil trata de la scamipedencin feritarial en casos expecialess, ¥, & tenor del inciso ini-
cial de su namere 1.1°% e s fricios ¢n que se efercilen acciones renles xobre bicnay
inmuelies serd tritmnal competente o del lupar en que esté sita la casa litigiosas, En suma, o
criterio do las sentenclas citadas on dltimo Wermino resulta en b préictica, y casi por sor-
presa, preponderante, v determing ¢l fuero del Tugar en gue 1a cosa raiz esté sita. Por ali-
mo, debe igualmente adverticse que la materia queda sometida, conforme al articulo 54,1
de I Ley de Enjuickamiento Civi? .2l posible acuerdo de las partes dado el acardeter dispo-
sitvo de las mormias sobre comperencta teefiorials, Es dechr, tampocs resulta exchiible un
pucto gque, afadido o otros sohre las consecuencias de la eviecion, haye podido ser previsto

rlns partes a cste fin. Como es evidente, serd un comvenio incardimable de ordinario en
a esfera de aquellas que benefickan al adquirente v que, por tanio, van el saneamiento.
Mis dudoso serfa que pudiera establecerse una signe contrario, en ¢l que sea el comprador
quien se sujete al dotnicilio del Gausante, por constituir un supuesto caracteristico de cliu-
sula de alcance abusivo en los contratos con consumidornes v siempre que no se haya nego-
cisdo de forma individualizada (cir, DugAN Rivacona, Condleiones generntles de fa contrata-
cldnt y cldsesadas wbuzivay, en «Revista de Derecho Privados, 2000, I, ppe 112 y 552,
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La llamada en garantfa, que requiere nuestro Derecho para que
responda el transmiténte por saneaniiento eviccionario, evoca la figu-
ra denominada «intervencion obligada de terceros en el procesos,
cuve prototipo constituye®’. Ha de aclararse que la citada obligatorie-
dad se predica desde la perspectiva de su libre acceso al litigio v una
vez que se ha producido, sin que Implique previa coaccion alguna
para el vendedor, como no sean las consecuencias negativas que de su
abstinencia pudieran derivarse. Resulta una suerte de justificacion o
posteriori, que sirve para explicar su presencia en litigio ajeno.

La presencia del vendedor en el litigio en el que ha recibido el
emplazamiento trae causa de una carga, pero en doble sentido; Ia del
demandado al notificarle, dejando expedito asi ¢l camino del sanea-
miento; v la suya propia, si decide acudir para despejar con su defen-
sa las dudas que se ciermen sobre la transmision realizada. Conserva
su autonomia decisoria, pero estrechamente unida con el destino juri-
dico que luego guepa corresponderie, sobre la base de la indemniza-
cidn en cuyo deber bien pudiera incurrir si el demandante triunfa y
recupera ¢l objéto transmitido de manos del comprador, El hecho le
previene de la rebeldia si no se persona, porque no ha sido demanda-
do, sino traido a pleito por éste. El sentido de la jurisprudencia en este
punto es firme, pues «la citacién en eviccidn ante una reivindicatoria
no es suliciente para estimarles como parte en ¢l juicio, ni como com-
parecidos, al no acudir a la citacién, ni como rebeldes, cuya declara-
¢ion no permite la fndole y fines de la citacién de eviccions (S. de 23
de octubre de 1957), médxime si xcon arrveglo al articulo 525 de al Ley
de Enjuiciamiento Civil <de 1881, ¢l ¢itado de eviceion no es parte en
juicio, pargue contra €l no se propone la demanda, y, por consiguien-
te, ni puede acusérsele en rebeldfa declardrsele rebelde, a tenor de lo
prescrito en los artfculos 528 v 529 de la misma Ley <de 188154 (S. de
15 de junio de 1913). Asimismo, la Sentencia de 10 de octubre de 1963
garantiza que «por eso no puede ser juzgado en rebeldias.

La falta de comparecencia del vendedor no excusa en principio
para que abdigue la parte demandada de la defensa de su situacion,
«sin que esto signifique que el comprador no pueda defender 4 su vez
el mismo derecho con todos los efectos previstos para su caso en el
nimero 3 del articulo 1478, pues a éllo le obliga, ademds de su interés,
su cualidad de directa y principalmente demandados (S. de 24 de
diciembre de 1909). Como también sostiene la Sentencia de 10 de
junio de 1865, «la ley 36 del mismo titulo <5% y Partida <5, confir-

! La Sentencia de'6 de junio de 1868 funds en ¢l efecto natural de la compraventa, en
que constste [a eviccion, fa presencia en e pleito extmfio del transmitente, poes grcins o
cllo «adquiere 2l vendedor 1a personalidad necesaria para comparecer al efecto en Julcios,
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ma las expresadas disposiciones, imponiendo al comprador la obliga-
cién de defender en juicio la cosa comprada, si el vendedor, oportu-
namente citado de eviccion, no se presentase a verificarlos*?, El
mismo argumento se deriva del articulo 1482, parrafo in fine, del
Codigo civil, a cuyo tenor ssi los citados de eviccion no comparecieren
en tiemnpo y forma, continuard, respecio del comprador, el término para
contestar a la demandax. Bien es cierto, con todo, gue si no encuentra
ningun resquicio defensivo el demandado, una vez renuncia su cau-
sante a prestarle un auxilio que resulta imprescindible, le cabe alla-
narse'’. Actitud que, ademads, viene aconscjada par el hecho de no
hacer excesivamente gravoso el sancamicnto gracias a unas costas
procesales anadidas de forma indtil.

Consideran algunos autores que las competencias del comprador
en su empedo defensive abarcan acumular en ¢l pleito de la eviccion
el posible saneamiento contra el emplazado por si se pierde la cosa, El
asunto ha sido por extenso debatido. Quienes lo postulan entienden
que la economia procesal apunta en esta linea, pues adelanta va el
destino tultimo de la llamada en garantia, en prevision del fracaso del
vendedor o que ni tan siquiera se persone', No obstante, Ja posibili-
dad resulta mas bien remota y creo ha de rechazarse®. Existen dos
ipos de razones que lo aconsejan, En primer término, que la econo-
mia procesal ne siempre opera en favor de la posible acumulacion,
pues, como afirma la Exposicion de Motivos de la Ley de Enjuicia-
miento Civil, econ la nusma inspiracién bdsica de no multiplicar inne-
cesariamente la actividad jurisdiccional y las cargas de todo tipo que
cualguier proceso conlleva, el régimen de la pluralidad de objetos pre-

< Cir. Sentencias de 10 junio de 1867 v de 18 de abeil de 1997,

La Sentencia de 2 de octubre de 1371 aclarn que In falta de cltacion por denegaclan en
auto =eb nada perjudica ni embaraza la continuacion del litiglo sobee o valider de i tes:
trnentes (con fbetes eviccionarios). El ariterio se tealivma en la Sentencia de § de diciens:
bre de 1925, aungue su contenldo se ajuste mejor o In relevancia que ls defensa del empli-
zado desplicga: sno el adquirente sino &l vendedor Incumbe defender el derschn del
primeso, que cumple solo con notlicarie ef resgo de ls perturbacion en su estado poseso
1o, sungue pueda aceptar vohittariumente la defenss del mismo, que no excluve pl exone-
™ de 13 suva al vendedars, X

33!:’. GUTItRREZ, op, cil., p. 312; Rupsicurz, MoRATA, op. cir.; p. §51; v Ruz, op. v loc. git.,
p, 33

* Opinién retorzmda por ef criterio sostenido por un amphlo sector de autares. que,
desde antiguo, esthman que b dey 33 dal tirulo 5 de la Pantida 3 permite ol comprador des
Ilgaluc?dx:l pleito cuando el vendedor se persone, tras 1a notificacion [cfe. MARICHALAR. o
oL, p, 277),

b Clr. Daviia, op. Gii;, p. 41, CACUON, op, v lov. ¢it., p. 40; Sexna, op. v loe. cit, pp. 271 %
£5, ¥ P T43; FAuREGAS DEL PILAR, op. y loc. ¢i., p. 453; RooRIGUEZ Mosaia ap. cit,, . 145, y
Lorpro, op. y loc. cit, p. 343,

* Cir. Guase, op, ¢at, p. 273: Priro.Casteo, op. cits, p. 217; Tara, op, ¥ dow, gie, pe2129;
y MaxTEne, op. cil., p, 49,

En un tono mas moderada, vid OCARA, op. cit., pp. 650 v 55
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tende la economia procesal v, a la vez, una configuracion del dmbito
objetivo de los procesos que no implique una complejidad inconvenien-
te en razon del procedimiento que se haya de seguir o que, simplemennte,
dificudte, sin razon suficiente, la sustanciacion v dectsion de los litigios.
De aht que se prolitha la reconvencidn que no guarde relacicn con las
pretensiones del actor y que, en los juicios verbales, en general, se limite
la acumulacion de accioness. Es decir, el verdadero sentido del argu-
mento ccontémico en su vertiente procesal reclama una sencillez de
tramitacién que ahora resulta muy discutible. Acudiendo al dato legal,
tampoco encuentro motivos que acojan la propuesta. Con arreglo al
articulo 71.2. de Ia Ley de Enjuiciamiento Civil, «el actor podrd acu-
mular en la demanda cuantas acciones le competan contra el demanda-
do, aunque provengan de diferentes tfiinlos, siempre qué aquéllas no
sean incompaiibles entre sf», Como es evidente, para nuestro caso, el
actor es el tercero, v de ninguna manera interviene después en la pre-
tensién de saneamiento, dilucidada entre las protagonistas de la
transferencia. Luego, sin perfecta identidad de partes procesales, se
hace inviable superponer acciones, e incluso 1o prevenido en el arti-
culo 71,4, del mismo Cuerpo legal —asin embargo de lo establecido en
el aparlado anterior, el actor podrd acuriilar eventualmente acciones
entre st incompatibles, con expresion de la accion principal y de aquella
ofrd u ofras que ejercita para el solo evento de que la principal no se esti-
me fundada»— queda fuera de sitio. Ademas, «se trataria de una acu-
mulacién a instancias del demandado (cosa que sélo podra hacer
mediante reconvencion), y que la jurisprudencia del Tribunal Supre-
mo ¢s absolutamente contraria a una reconvencion frente a terceros e
incluso a una reconvencion frente a codemandados»* v el vendedor
traido al pleito, a no dudarlo, es un tercero a tales efectos, En el fondo,
como afitma TariA, entre la eviccién y el saneamiento hay distintas
partes {tercero v comprador versus comprador y vendedor, respecti-
vamente), petitum (ka titularidad de la cosa v la indemnizacién por
verse privado, en cada caso) v causa de pedir",

A su vez, acaso pueda discutirse una posible acumulacidn de pro-
cesos. Conforme a lo dispuesto en el articulo 74 de la Ley de Enjuicia-

WTAMA, op. v loc: cir. po 2129,

Incluso Guase apinabe que la falta de la posible acumulacion invalidis su cardcter de
llamada en garantia {cfr op. cir, p- 273

T Cfr. op. y loc. cit., p. 2130,

Mas, acaso quepa plantearse la posibilidad en el supuesio de la llamada eviecion inver-
tida. En esa tesitura, el comprador actiia como demandante contra quien perturba su dere-
cho por evento anterior a la transmisidn, y en cuyo trémite se puede dar traslado también
al vendedor a los efectos de s defensa. Sio embargo, la hipdlesis no admite acurmular
acciones, pues ¢l demandado es quien intenta peivarde del blen, mientrs el gue respande
por eviceion resulta el tradens; por tanto, no hay tampoco identidad de partes
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miento Civil, wen vietud de la acumulacion de Procesos, se seguirdn éstos
en un solo procedimiento y sevdn terminados por una sola sentencias. La
formula conseguiria idénticos fines a los perseguidos en el supuesto
anterior, pues, conforme al articulo 75 del mismo Cuerpo legal, spodrd
decretarse a instancia de guien sea parte en cualquiera de los procesos
cuya acrmulacion se pretendes, v compete si «la sentencia que hava de
recaer en uno de los procesos pueda producir efectos prejudiciales en el
otrow, El 6bice irreparable que se interpone a esta formula es que no ha
existido todavia el inicio de ambos procesos, ya que para emprender el
del saneamiento se requiere una sentencia firme en lo relativo a la
eviccién. Luego tampoco hay espacio para semejante medida procesal,
En esta linea, opera la Sentencia de 5 de mayo de 1997, con términos
extraidos de la Sentencia de 11 de octubre de 1993, A su tenor, xcual
quiera que sea la postura que se adopte acerca de la posicién en el pro-
ceso de los vendedares llamados, es evidente que la sentencia que se
dicte en el juicio de eviceion no podri contener ningiin pronuncia-
miento absolutorio o condenatorio para ellos, aungue queden vincula-
dos por las declaraciones que en ella se hagan que no podrin ser dis-
cutidas en un posterior y eventual proceso que el comprador
promueva para exigir la indemnizacion compensatoria de la privacién
sufrida frente al vendedor» y con ello el efecto de «haber quedado pre-
parada fa demanda de saneamiento con la notificacion es la de venir
obligado a sanear a tenor del artfculo 1475 del Codigo Civils.

Las cosas varian sustancialmente si ¢l citado se decide a compare-
cer en el juicio de la eviccién. Entonces, el ordenamiento debe reco-
nocerle un conjunto de facultades que hagan posible cumplir con el
cometido gue se le confiere, v a cuya vista se produce la obligataria
notificacién. Es en esta coyuntura donde se propone con su debida
extension cual es el protagonismo procesal que cabe atribuirle,

A juicio de los autores, la concurrencia del emplazado gracias a la
lamada en garantfa que atiende, resulta una especie de terceria en
cuanto intervencién forzosa® Como aseveran las Sentencias de 4 de
octubre de 1866 y 1 de julio de 1870, el vendedor asume la carga de
salir en amparo y defensa del derecho a la cosa pleiteada, v adquiere
la personalidad para comparecer en juicio, no limitada por el apoyo al
comprador, sino como tercerista. Esta perspectiva es 6ptima en rela-
cion con el fin objetivo de la tarea que le convoca. Evidentemente la

“ Clr., entre los procesalistas, Guase, op. cit,, pp. 272 y s5., a quien siguen Baoenes (cfr,
ap. it p, 6551 y TORRALEA (cfr op, vioc. o, p. 947)
~El hecho logra relieve inclusa en el ambito del procedimiento. La Sentencia de 11 de
febrero de 1901 asume que «la competencia del tribunal gue conoce de una terceria de
dnmgn!n. es perfecta para decidir la peticidn, idéntica & la 3zl terceriata, de que se declare ol
dominio & favor de aquél, formulada por In parte citads en eviccion & instancla del mismeos.
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presencia del vendedor en el juicio al que acude se hace como terce-
ro, habida cuenta de que no es parte, sino agregade al pleito al que se¢
une. Sin embargo, ¢llo no explica en sus exactos érminos qué tipo de
categoria procesal encarna, con las facultades que le sean propias
para cumplir con su cometido,

A este propésito, y operando de menos a mias, un puirido grupo de
la doctrina entiende que cuando el citado se persona en el litigio, lo
hace a titulo de mero auxiliar del comprador'’, Los procesalistas advier-
ten que la nocién de coadyuvante se ha difuminado, una vez que la
nueva Ley de Enjuiciamiento Civil no la recoge, como tampoco lo hace
la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 13
de julio de 1998, cuya versién anterior introdujo este discutido concep-
1o, La perspectiva encaja muy adecuadamente con el cardcter faculta-
tivo de su encargo, y con la identidad de quien toma la iniciativa que
permite su intervencion. Ahora bien, ambos aspectos constituyen ver-
dadera cargas para los protagonistas, pues no se ignoran los perjuicios
que les pueden acarrear sus respectivas omisiones: en un caso, fa pér-
dida del derecho al saneamiento; v, en el otro, el riesgo proximo de
tener que responsabilizarse por esta causa si la eviceidn al fin concurre,
Ademads, varias otras razones descubren las insuficiencias de tan esca-
so relieve concedido al emplazado, aparte de que la reformas legales del
procedimiento han desconocido la figura que se propugna. Entre todas,
es destacable que, al acudir al pleit, el transmitente no respalda s6lo
los intereses v argumentos del comprador, sine también los suyos pro-
pios, pues defiende la legitimidad objetiva de la transferencia que se liti-
ga. El amplio sector que definia los fines de su actuacion procesal en
exclusivo beneficio de la postura del comprador se siente inclinado
ahora con perfecto paralelismo hacia la idea de la simple asistencia
coadyuvante de sus intereses. Establecido entonces que su designio
resulta més ambicloso, queda escasa la idea que sostienen. La repercu-
sién que sobre su propia responsabilidad juridica implica el posible
saneamiento hace mas relevante cometido en el proceso al que acude.

En una tendencia mas progresiva, en la basqueda de satisfacer
mejor los intereses de quien libremente se persona, tampoco faltan los
que consideran que, al margen del ineludible apoyo del accipiens, al

WO DAVILA, op. cir, P M MARTINEZ DE AGUIRIE ¥ OTROS, 0f off,, o 493 PRIETOCAS-
THO, Op. Cif, Do A06; CASTAN, op: cit, 124, Tar, op. ¥ loc. elt,, p, 2129; Ruz, ap. v boc. it
p- 333; PaLosag, ap. v (oe, olt, p. 171; Boxer RavaN, op. cif, ol 260, p. 243; MANRESA, op,
cit,, 2261 PRIETO-CASTRD, op. cit., p. 406; GARCIA LARASA, op. y loe, e, p. 31, ot 75 ¥
LACRUZ=SANCHD, op, ait., pp. 60 v 61,

En su virtud, estima Banesss que no puede defender en ningidn 2aso ln postura de la
demanda {cln o, eft,, p. 663),

U MonENG PERNANDEZ-SANTA Cruz, Loy de Exjuiciamienio Civil. Texto anctado y con-
cordaslo de la Ley 12000, de 7 do enero, Madind, 20040, p. 64).
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emplazado le corresponde una funcion de superior alcance, hasta el
punto ficl litisconsorcio™, Mds avanzada incluso es la postura de quie-
nes opinan que resulta un codemandado especial, que desplaza en los
hechos al comprador, si bien no se le puede oponer™. Los argumentos
csgrimiflns en su favor oscilan entre los irrebatibles datos que arroja
la_x practica en este punto y los indicios Iegales que obran en ¢l Codigo
civil. No deberfa olvidarse que, con arreglo a su articulo 1482, en su
segundo parralo, «la notificacién se hard como la misma lev establece
para eniplazar a los demandadoss, lo que constituye un valioso auspi-
cio al respecto. La Sentencia de 5 de diciembre de 1925 forma un
buen compendio de lo anterior; pues, a sumuy discutible criterio, «no
al adquirente sino al vendedor incumbe defender el derecho del pri-
mieTo, que cumple solo con notificarle el riesgo de la perturbacion en
su estado posesorio, aunque pueda aceptar voluntariamente la defen-
sa del mismo, gue no excluve ni exonera de la suva al vendedors. Tal
parece que un advenedizo —al fin, huésped del proceso— se irroga de
las facultades propias del demandado. Una cosa es que pueda éste
ceder por completo, pues a sus resultas queda, la defensa en manos de
quien se persona™ —lo que, conforme a la Sentencia de 2 de diciem-
bre (?c 1888, sucede cuando «saliendo al pleito desde luego por su
propio interés, se pongan en lugar de los citantes, y siguiéndole por sf
solos (...) sin comprender 4 los que, en virtud de la sustitucion v en
uso de su derecho, se hubieran retraido del litigios—; v otra bien dis-
tinta que dicha prictica constituya el estandar legal, Buena prueba de
que la doctrina desborda el esquema tipico es que tampoco en sus

3 - o y
'_Cir._ S.mr_«g«m-.. op. ¢t P. 520 SaNTOS BRIZ, oy cif, . 765y MONTERD, ap. cif,, p. 49,
v Guase le sitda en ¢ mismo plano del demandado, pero autdnomo procesalmente
hal Inndp (cfr op. eit, p. 272; v VAIPYESTA ¥ 0TROS, O, &1, p.568). Gamcia Larana consides
ra que sinterviene ¢n situacion pareja al demandado, como part : . i
facultades que éstes (op, ¥ foe. cir, po 28). i oo d e
En palabras de Musor Sauart, «la eviccion nor
E X Ko & | mal exige que ¢l comprador atacado
{;cfl;c:‘.::mimc c;) s_»‘u‘ dclvch;; pmvnlmlc Ia Hamada en garantia 3;1 vendedor a fin de que le
endy. jo cual sitda s ambos en el mismo poslcionami s
v o posicionamiento procesal de domandadass (op,
O Gimemrez, op, cit., po312; V, ‘ :
3 Lapoett, po312 NS0, o i, pe 226; FALcon, op. cit., p. 214; LA Reoac-
; m'\‘:j._;'hkl'rdc elfl wnr&\d:;u citader de eviccidn allenarse ¢ la demanda v acen rm;r,z‘vuuar d £sta?
. L RIS, U caso de sameamienio, en «Revista de los 114 s ' X
P ribunaless, 1954, p. 238; v Sava.
Un importante grupo de autores —Muciss Scevora (of
: " ey 3 £ Goop e, p. 166); De ta
?ma-- Dinz-Preazo Gimtinnz (e opc cit, p. 193); v Lorea~GuiLasn ¥ utunsgc'fr. up. ¢it., p.
2023~ califican su situacidn como I de un verdaders codemandado, pero sin sustitulr al
comgrador. aungue actden de consuno.
Amo s tarde veremaos, of articulo 14.2.4° de b Ley de Enjuiciam 3
) ; - jento Civil impide
marniener [a tesls de la sustitucion del demandado por el ter - rson
! R0 .
Pznt(-lsqzumh, M.4.¢}]. p ot ot b
Lines que apuntals MARICHALAR, 2 cuvo criterio la dey 33 del teulo § do la Partida 5.

permite al comprador desligarse del asunto an: entrado ¢l ve )
Lcfr op. cir, p. 277), 2 AN NEL S ¢l vendedor tras la notificacion
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estrictos 1érminos se aviene con la competencia reconocida en el
emplazade, que no puede ser tenido en rebeldia, ni oponerse _al trans-
mitente, ni reconvenir’®,.. Limitaciones de todo punto 1l6gwa_s con
esta idea expansiva del talante procesal del vendedor compareciente.
Entiendo esta optica desde la exageracién, al menos en su vertien-
te abstracta, y, desde luego, choca con impedimientos que dificultan
su efectivo despliegue. Por ello la citada tesis ha sufrido el embate de
numerosas criticas™ que yo respaldo. Me parece fallida e ineficaz,
pues adopta como un demandado comin al transmitente, cun}radace
su senalada presencia voluntaria en juicio, y, desde luego, le imputa
un conjunto de atribuciones que desborda el estricto marco de su asu-
mida competencia. Por iltimo; plantearfa el espinoso problema de la
excepeién de falta de litisconsorcio pasivo necesario, que puede apre-
ciarse incluso de oficio por los tribunales, v que aqui constituye un
elemento extrano con la voluntariedad del tradests respecto a su inter-
venciéon™, Entre mero coadyuvante y codemandadeo estimo que se
halla la verdadera imagen procesal del vendedor al que se le notifica
el pleito por eviceion y acude a intervenir. Aun cuando exista un
amplio debate juridico™ y el Tribunal Supremo se muestre también

iy Ocaga, ap. oit., p, 608, lo que contrasta con 308 rom_ndns afirmaciones: «$¢ aqui-
para o cunlquier demandados (iSidem), 0 incluso cuande consideca que; como ¢l vendedor
defiende | trarsmisidn, constituve la pare priovitaria del litigio v ol comprador la subor-
dinada (cfr, inidwin, p. 607).

En este sentido, me parece mucho mis logica Ix tesis de SEga, quien no le considera
demandado, sino parte, y poc ¢sa excluye la rebeldia (ol op. yloe. eit, p, 299).

* MANRESA estima que coadyuya e vendedor, pero no ¢s dcn}nnda_do {clrop. cit., p. 226;
v oy, Priero-Castieo, op. cit., p. 406), MoNTERG considera una exigencia de ls economsa pro-
cesal que sex parte (cl op €02, .43 Stxea, op. y loc. cit, p. 2815 y Rum, op, ¥ loc. w.,&
333), pero no codemandado, GoMEz Oranils ¥ HERCE QueEMaDA concluyen que no puede
ser codemundado «puesto que no implica por si la propesicion de una demanda conira ¢l
fercem o por parte suvas (op o, p, 148), ] ]

*La lurispvudcnclo desestima la falta de litisconsorcio cuando no se insta la llamada
en garanta (cfr.: S. de 19 de mayo de 1999), 3

 Hay también posturas eclécticas. Considers Roodoiez Mosata que, st el vendedor actia
por su propia mjcunf:: e trata de sun supuesto de simtervencion voluniaria adhesiva simpléss
(comdvinante); pera cuando ko hace de forrea provocada por el cnmmdw. €5 JULEntics parie
{op. cit., pp. 149 y 150), Al mangen de Jas novedades que hi introdhido la Ley de Enjuicia-
mieato Civil en 3 mareria, no parece que dicha distincion deba ser tenida en coenta, poss resul-
1a llégico que quien se muestra diligeate hasta ¢l extremo de presentane de manera voluntaria
logre menos pralagonismo que sl accede al pleito por ia via del emplazamiento, Ademsts, des.
conomco ¢ catce procesal para que se persone antes de su citackdn, En todo caso, e antar iden-
tfica s categoria de parte con la de codemsandado (cfe. fddem), lo gue considero incorrecto,

Acaso mis gque tesis intermedias, convenga decir gue con [recuencia no son sine fruto
del confusionismo que reina en ln materia. Valgan alpunos clemplos: Samanes alega su con-
dicion de parte con arreglo a la posible analogia del articulo 14 de lx aueva Ley de Enjui-
ciamiento Civil con el anterlor precepto, aunque luego parece deslizarse hacia i tesis de ser
codemandado (cfr. op. cir., p. 146), sungue aspire & qué foese simple Intervinkente adlwess-
v, como en ef modelo alemin (el iidens, p. 150), Habla TArIA Ge «un sstatuss procesal
semetante i de demandado (ieodemandado?), pero con unas limitaciones defensivas redu.
chdas exclusivamente a coadyuvar con el demandados (ap. y lac. cir., p. 2129).
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propicio en este punto al cambio de criterio, como enseguida se com-
prueba, creo que lo més representativo de los autores se sittia en la
tendencia que reconoce su carfcter de parte procesal™, sin otros adi-
tamentos que los derivados de su defensa sobre 1a licitud de la trans-
mision, y con el condicionante del propésito que gufa su conducta, lo
que le impedird reconvenir, ser declarado rebelde y oponerse al
demandado.

En Ia jurisprudencia también anidan numerosas incertidumbres.
Ya se ha sefalado que diversos pronunciamientos rechazan declarar
al vendedor en rebeldfa si no se da por aludido, en correspondencia
con la funcion meramente facultativa que le caractériza en el plano
procesal. Por tanto, no constituye un demandado, ni tan siquiera en
términos de polémica. Con todo, la Sentencia de 17 eénero de 1920
reconoce que, si se persona, entonces ha de adquirir el sratus de code-
mandado (cfr., asimismo, la Sentencia de 26 de junio de 1993), en vir-
tud de lo que denomina el cuasi contrato de litis contestatio: sxaunque
es potestativo en el vendedor citado de eviccién, comparecer o no én
¢l pleito para defender solo o conjuntamente con el comprador su
derecho sobre la cosa vendida y la validez de 1a enajenacion, ello no
obsta para que en el caso de optar por comparecer, adquiere el cardc-
ter de codéemandado con los derechos v obligaciones inherentes a tal
cardcter en virtud del cuasi contrato de litis contestatio, v en su con-
secuencia le afectan las peticiones de la demanda como al evicciona-
rio, si bien de modo subordinado y correlativo, y asi como éste puede
ser condenado a entregar la cosa comprada y a lo demds que haya
lugar, también puede ser condenado el eviccionista a estar y pasar por
lo sentenciado, aunque Ia sentencia no abrace tal extremo, sin que por
ello se incurra en incongruencia®™s,

" En opinidn de Garcia Canrexo, In jurisprudencia mayoritaria otorga e sfafis de
parte procesal ol vendedor que s persona, pero 1o conyd demandado, pars lo'gee alegn las
Sentencins de 17 de encro de 1920; 14 de mayo dé 1890; 29 de febrero de 19045 de diciem.
bre de 1925; 16 de noviembre de 1909; 15 de Junio de 1912; 10 de oétubre de 1963; 10 de
mayo de 1966, v 27 de abril de 1906 (chop. v loe. ¢ir, p, 293). A dllus cabe aftadir en sus
propios términos, los Sentenclas de 5 de mayo de 1997 v 11 de octubre de 1993,

MONTERO considern una corolano de la economis procesal que sea parte (ofr ap. ¢it, p
43). Sumra, (cfriop v foc. cit., p. 281); Ruex (cfi op. y loe. ¢ir., p: 3337; Sanans (cir op, eit,
p- L46) Tavin (cfr op. v oo, cir, p. 2128); vy RackEy también estiman qiie st ol vendedor seide
al pleite es parte (cfr op oft. p 636)

" Lo Sotisencis de 10 de octubre de 1963 contradice frontalmente dicha concepckon
aungue pretenda conclliardal of emplazado scon areglo al 525 de al Loy de Enjuiciamiento
Civil, no es, #n'principio, parte si contra & no ¢ propuss la demands, sen encin que o se
contradice con la de este Tribunal de 17 de enero de 1920, o cuanto expresa que si el von-
dedor citado de evicoldn voomparece en el juicio ndquiere —entonces— carficter de code
miusndados o En'la misma Tines, ln Sentencia de 26 de enero de 1909 atribive pars o ven-
dedor que se peysona el 8§ paped de coadsuvante,

Encajarla presencia dol tradeny en ¢ juicio de la eviccldn —a cousy del empliezamien-
to gue & s huerza insta of adquirente coando es demandado por un tercero—, en 1o drbits
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Cuando el emplazado al litiglo de la eviccion decide personarse, sus
protagonismo en el proceso cobra un indudable relieve. Cabe decir que,
desde la vertiente conceptual, el nuevo srarus -adquirido se complica,
por lo que su estudio reclama establecer hipatesis que sirvan a los efec-
tos juridicos pretendidos mediante la comparecencia, inducida del arti-
culado del Cadigo civil, pero cuyo contenido le desborda por completo,
La ratio de la defensa que asume viene diclada por el mantenimiento de
la transmision, a cuva solidez el tercero formula reservas. En este sen-
tido, es limitado que se vincule su actividad a sus proplos intereses o a
los del adquirente, sino que resulta mas objetiva. Luego coadyuva con
el comprador; sin duda, pero al unisono o hace vindicando su propia
transferencia juridica previa, que ha provocado ¢l pleito. Por consi-
guiente, le cabe oponer excepciones procesales auténomas v cuantos
OLros Motivos en su propio provecho tenga por oportunos, Asimismo,
apovard los argumentos que alegue la parte demandada, sin que pueda
enfrentarse a ella, pues no detenta fines contradictorios, en la medida
en que ambos pretenden conservar el dominio del comprador. No es
simple coadyuvante, pero tampoco alcanza la categoria de codeman-
dado. En suma, estimo que su stafus no estéd en comespondencia con
cuanto haga, sino con lo que se le permita realizar. Si opera con sus pro-
pios instrumentos de defensa, sin asomo de duda debe ser parte, y aun-
que stlo auxilie al adguirente, al menos participa de la misma postura

de los cuasi contratas constituye una notable novedad que incorpora lareferida Sentencia de
17 enero de 1920 al dobate Juridicd. Existen maltiples motives para discutic su aclerio, El
peitmeno & que W figura del caasl contrato pertensce al dmbiio del Derecho sustantivo y aqui
nos haflames en o marco procesal; lo que tampoco ol demasiada trascendencis de no
ser porgue desconorco ol alconce posible de cunsl contrntos atipicos oot Este. La instit.
citn a Ia que obedece se halla dispuesta en el Cadigo civil, cuyo Capltla 1%, del Titulo XVI

«de las obligaciones gue se contracen sin convwenios—, del Libro IV —ade las obdigaciones y
cortratos »— 3630 contempla b wadszicn de negocios ajenos= (Seceldn 1*1y ¢l scabra de lo fnde-
bidos (Seccldn 2%, sin hoacer reserva ninguna sobre la presente tipologia, por lo que aventu.
i s existencia requicre de alguns precisién suplementaria, ¥ no sdlo Pm.\umhh,gmcim 2
su cita. En segundo tnnino, su nocion legal —<son awasi cordritos fas dechos leitos v poa-
mierate voliearies, de Ios qea resulta oblipado 31 asdor PaRICOR UL ER0Er0 ¥ a Veces [ira o
gactdn reciproca eatre fos inferesadoss (arl. 1887 CC)-~ senala una nota priceitiaria que, como
consecwencia del acto voluntario, sazcan obligociones del actor frente o otro, yo sea el davr-
M, Vo un extrano. En nuestra hipotesis, la persenacidn en juicio a instancias del compr
dor es facultativa, y constituye, sin duda, un acto licile, pero no aprecio queé deber 92 deriva,
i twmpoco hacia quiein. En efecto, apastc do que dicha conducta no ¢ del toda soluniaria,
en la medida en guee resplta una verdadera carga del emplazado si su inasistencia le hace ress
ponsable de la futura condenn del adquirente por la via del saneamiento, la obligacién de
indemunizar se concreta on cualguice supuesto a postertort, ¢ Incluso la defensa emprendida
en su caso también le favorece o @ misma. El hipatético deber tumpoco puede predicarse
respecio del teroero, frente a cuye demangds ofréce resistencia. Por altimo, las responsabili-
dades syneadorus gue o la posure se originen ne tragn cavsa en modo algunao de su pecsona-
citn, sino del traspaso que se frusua por si elicacia juridica. En suma, como idea me pane
ce una Idrmuln interesante, pero no encaja en el estricto mmarco legal de la instihucion
cagrimidi, ¢ bcluso atadicia que lampoco aporta utiidad algoane.
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procesal. En cualguier hipdtesis, como se le permite recurrir en nombre
propio el fallo de primera instancia®, queda erigido en parte procesal
autdnoma, Para explicarlo de alguna manera, permitaseme una licen-
cia: en el fondo, la eviceion se dirige, si se quiere decirlo asi, contra el
vendedor por la persona interpdsita del demandado, gue interfiere
acaso sin saberlo entre las relaciones anteriores que aquél observaba
con el demandante; luego la conducta procesal del emplazado tiende al
mantener la cosa inerte, con o que vindica tanto la posicidn del com-
prador como la suya propia, v asi no hay pendencia entre ambos; pero
actia con cierto grado de autonomia.

Resulta légico, pues, que la figura del vendedor llamado a pleito v
que asiste haya sido causa de amplios debates, que va he recogido en
sintesis®, Segin la mavoria, el vendedor es coadyuvante, pero-algo
mds, en la medida en que le cabe oponer excepciones procesales rela-
tivas a la incompetencia de jurisdiccion, por ejemplo. Puede afirmar-
s que todo medio aparcjado en defensa de la valida transferencia
permanece al alcance del comparecido, hasta el punto de gue la Sen-
tencia de 18 diciembre 1891 declara que aviene al pleito el vendedor
que ha sido citado por el comprador demandado sobre Ia propiedad 6
alguna de las derivaciones del dominio de la cosa que como libre
adquirié, toma sobre si la responsabilidad de ia demandas,

El articulo 405 de la Ley de Enjuiciamiento Civil resulta en este
punto clave, por cuanto establece como contenida tipico de la contes-

“1a Sentencla de 16 de jumio de 1876 se reliere al alcance del recurss en correspun-
denciy con lo posible actitud ded vendedor trafdo ol procese: «el citedo de eviccion v sancs-
mieng gue solicith meramente en primera instancia la absolucion de ka eviccion v no apela
mis que en cuanto 4 0S1e exXirmo, presty su consentimiento 4 Tok fallos dictados. sobre lo
principal v carece de derecho pan sostenct acerca de esto ef recurso de casacions,

* La discusion de posibles alternativas corre ricspo de perpetuarse, poe lo gue ofrece-
ré algunas otras construcciones de interés para cerrarda, centrindome a portic de ahora
sobee b que considero mds valida,

Gancia CavteRO distingue dos tipos de saneamiento. por eviccitn wegan el devenir del
proceso, asl habla del Incidental y det definitivo, Mientms ¢ste acontece una véz hay despajo
ot sentencia firme, responde mis bien ol primero o fa personacién del vendedor, aungue
luego venza en juicio frente al tercero (cfr op, v ioe, cir, p.279). Considero que aidea no
=5 todo jo 1l que serfa deseable, ni tan siquiemn como argumento wdiso, por cuanto en la
primern fipétests propucsta no hay verdadern pérdida, careciendo ya de sentido la respon-
sabilidad sameadors prevista solo en st caso,

Roprigains Morata, define al vendedor camo parse, no simple notificado, porque inclu,
su suele sobeellevar 1n carga del proceso con su defensa {cftop. cir, po 1 74; v Coamentirio a
lr Sevttenscta de 11 de octubre de 1992 p. 1066), aungue tampoco nbandone ln perspectjva
de coddemandado (ol ap. v luc. cil., p. 1068).

DAVILA, por el contrario, estima gue si-résulta coadyuvante no puede ser parte (cfr op
ol pp 40 ¥ 41)

Lorre-Fracoso habla de b intervencidn adbesiva (cfr op. ¥ v cit. po171); 1o que no
s muy compatible con ks conatpuceion tal y como'hn quedando expuesta, maxime cuando ls
propla Ley de Enjulcinmiento Civil tratn, distingnidndolas, <a E: sucesidn procesal, & lo
itervencian adhestva itiscomsorcial v o o intervencion provocadae, siendo éste tltimo
cano el presente.
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tacién de la demanda que se desgranen en ella «los fundamentos de su
oposicion a las pretensiones del actor, alegando las excepciones mate-
riales que tuviere por convenientes (n° 1) y «las excepciones procesales
y demas alegaciones que pongan de relieve cuanto obste a la vdlida pro-
secucion y términa del proceso mediante sentencia sobre el fondos
(n” 3), Luego, aungue se predigue ante todo del demandado, habida
cuenta que también el comparecido emprende la defensa de la trans-
misioén litigada, le afecta dicha nerma. El hecho se confirma de mane-
ra primordial por los términos del articulo 1482 del Cadigo civil: vel
comprador demandado solicitard, dentro del término que la Ley de
Enjuicianmiento Civil sefiala para contestar a la demanda, que ésta se
notifique al vendedor o vendedores en el plazo mads breve pasible. (...) El
término de contestacion para el comprador quedard en suspenso interin
no expiren los que para comparecer.y contestar a la demanda se senalen
al vendedor o vendedores, que serdn los mismos plazos que determina
para todos los demandados la expresada Ley de Enjuiciamiento Civils.
Los nuevos parametros legales permiten asimismo fortalecer la idea
de que la situacion procesal del vendedor citado al pleito se halla en
estrecha correspondencia con su actitud, pero que no alcanza en todo
su abanico de posibilidades el cardcter de codemandado, aunque se
aproxime mucho a esta hipotesis cuando, a resultas de la notificacion,
se persona®. En efecto, la Ley de Enjuiciamiento Civil dicta, con arre-
glo a su articulo 14,1, que si emprende la iniciativa de su convocato-
ria el propio actor —que no es ¢l caso, por cierto— comparece =sin la
cualidad de demandados. A fortiori sucede mientras quien induzca su
concurrencia procesal sea la parte demandada, que tiene menos atri-
buciones gue aquél para erigirle como codemandado, Resulta notorio
que se puede constituir en parte, pues no deja de ser un sujeto contra
el que de alguna manera se actGa, si bien no de forma directa v tan
s6lo implique una toma de postura que determine responsabilidades
futuras con vistas al saneamiento, caso de producirse la eviccion. Lo
cierto es que, de conformidad con la meritada Ley, su figura se apro-
xima enormemente al de demandado, pero por asimilacion u analo-
gla, que arranca de su diferencia sustantiva, por mucho que se auto-
rice wal tercero para contestar a la demanda en la misma forma y én
idénticos términos a los establecidos para el emplazamiento del deman-
dadow (art. 14.2.2" LE.C.). Sin duda, ¢l traido al pleita contesta la

2 El dictamen del Consejo de Estado acerca del Anteprayecto de Ley de Enjuiciamien.
10 Chvil senalaba bas difecencias entee s ntervencion del acticulo 14 y el liniscamsorcio del
articulo 12, ambaos del texto ahora vigente. Con ello descarta su protagonssmo de code-
mandado y le aproxima mucho mis al de coadyuvante (cfr, Morino Frendsnez-Santa Corz,
o 0N P 63), Slempre parte del peoceso, como no podia ser de ot manens, pern «sin la
cualidad de demandados {art. 14,1 LLE.C,)
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demanda de gquerer hacerlo, pero no en calidad de demandado, como
manifiesta implicitamente, pero con insistencia, el precepto aludido.
La contestacién le autoriza para oponer excepciones autonomas junto
a sus motivos de defensa, ¢ incluse le permite allanarse a la demanda
—en especiales circunstancias— o recurrir el pronunciamiento, en
analogia plena con ¢l demandado, como parte procesal anexa, con un
destino comin. En efecto, el articulo 448 de la Ley de Enjuiciamien-
to Civil reconoce a los intervinientes ederecho a recurries los dictados
de la sentencia que sles afecten desfavorablementes (n° 1), y en cuya
virtud, epodrdn interponer los recursos previstos en la Levs (n° 1 in
fine); y eso atane al vendedor comparecido.

Esta idea de conferir el siatus de parte al tercero emplazado en ¢l
juicio de la eviccién parece retlejarse por la jurisprudencia mayorita-
ria de modo ilustrativo, aungue sea en términos generales, pues cabe
afirmar que los vaivenes en la materia son endémicos®’. La reciente
Sentencia de 13 de enero de 1998 sostiene que «cuando el citado de
eviceion acude al procedimiento, es claro que no puede asigndrsele el
papel de simple coadyuvante, sino el de parte propiamente dicha, v asi
ha sido calificado por la doctrina jurisprudencials. Asimismo, la Sen-
tencia de 5 de mayo de 1997*° abunda en que «la verdadera funcién v
finalidad de la «litis denuntiation al amparo del articulo 1482 del
Cadigo Civil que no supone ninguna alteracién del debate Titigioso ni
de los términos en que el mismo quedé planteado en los escritos de
demanda y contestacion. Cualquiera que sea la postura que se adopte
acerca de la posicion en el proceso de los vendedores llamados, es evi-
dente que la sentencia que se dicte en el juicio de eviccién no podra
contener ningln pronunciamiento absolutorio o condenatorio para
ellos, aungue queden vinculados por las declaraciones que en ella se
hagan que no podrin ser discutidas en un posterior y eventual proce-
so que el comprador promueva para exigir la indemnizacion com-
pensatoria de la privacion sufrida frente al vendedor, dado que el ven.
dedor Hlamado en garantfa no es demandado en el juicio de eviccion y
la Ginica consecuencia que para él tiene la sentencia estimatoria de la
demanda de eviceion, al haber quedada preparada la demanda de

* Valga como muestra del equivoco los términos de In Sentencia de 23 de octubre de
1957: «la citaciin ¢n eviceién ante una relvindicatonia mo e suficiente pora estimarics como
parte en el juicios, La Sentencia e 15 de junio de 1913 sbunda en la misma Hnea: scon
arvegho al aiticulo 525 de [a Ley de Enfulciamiento Civil, el citado de eviceion no ex parte
en juicio, porque contes €l no se propone la demandas, Ya hemos planteado diversos ckem-
plos, que ascilan entre los polos del problesna: de meno suxilial, sin cardcter de parte, a 5u
naralkesa de codemandado; ambis a mi juicio, erréneas, par defecto ¥ por exceso, respec
thamente.

* El pronunciamiento emplea de forma literal afinmackones tomadas exprossis wrbis de
la Senteucin de 11 de octubre de 1993, que, 1 sin sorpresa, ignora Inclu<o en la citt.
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saneamiento con la notificacién es la de venir obligado a sancar a
tenor del articulo 1475 del Cadigo Civils,

Luego, en suma, cabe proponer con cardcler general que si ¢l fra-
dens —citado al juicio por el adquirente, gue ha recibido la demanda
de un tercero y corre riesgo de perder la cosa por derecho anterior a la
venta ultimada— se persona, serd sin duda parte del proceso, pero sin
alcanzar la categorfa de codemandado®. Con ello, estamos en presen-
cia de lo que la Ley de Enjuiciamiento Civil contempla en materia de
la weondicidn de parte procesal legitiman, pues, con arreglo al primer
parrafo de su articulo 10, sserdn considerados partes legitimas quieries
comparezcan y acldien en juicio como titwlares de la relacion juridica u
objeto litigiosos, aun cuando «se exceptiian los casos en que por ley se
atribuya legitimacion a persona distbrta del tindare (art. 10, plo, 2,
L.E.C.), marco en el cual queda enmarcada la presente hipdtesis®™,

9 Como afivma la Sentencia de 1. de febeero de 1870, ol citacion de evaccion, [a pre-
sentaciol en el Juicko del vendedor v In declamcion de ser parte Jegltimna en (al concepto, v
obligado como tal & delender los derechos del poseedor (e 1o cosa vendida (...) adquitien.
do en suvirtud ¢l yendedor s pecsonalided necesaria pam comparecer en juicios.

Insisto une vz mas en ia insegurs doctrina de Jos triburides; v ash, la Senteocha de 10
de octubre de 1963 se opone: scon arreglo wl artfeulo 525 de I Ley de Enfulciamiento Civil
no es =0 principio, <¢l vendedors parte 51 contra & no se propuso la demanda.

Clr Ronricums, MoraTa, op. €il., p. 14,

* Una vex establecida con suficiente tigor [a posicidn jurfdica de qulen, notificado, se
persona, queda por debatir alguna de las facaltndes que se Je son propias o dicho reconoi-
mdeain, apane 5:.? las mis tiplcas ya definidas. Asé, se ha propuesto enlre las opclones que
admite su conducta procesas lu de allsnarse a la pretenston def demandante, pues ssegin el
principio de lus escuelas, quien puele oponerse, no cabe dudn que ¢sta facultado pars alla-
nazses [La Rupaocian, ¢Puede of sendedor citado de eviceidn alienarse o la demandes y aun
condyuvar d dsta?. .., p. 108, Clr: BADENES, op. ¢if, p. 660; ¥ Pomime. en cuyo criterio no debe
sepuir una catsa [nfwsea, sing someterse al suneamiento (el op. cir., p. 62]] La positalidad
e6 remol, poes; de ardinanio, se cantentard noacudiendo, pero cabe clerto resquicio de llr
logre armastiar al comprades, ¥ desista do seguir con un litigie abocada o la condena. En dis-
tinta vertiente, una de bas diferencias mas acusadas entre demandado v tercero waido al jui-
ol s¢ infiere de que no podrd éste de ningtin modo Formmlor reconsenciones. Al no dirigir-
s la demanda contra ¢, no &5 codemandado o efectos generales, ¥, por tanto, la pretension
en cierts medick le resulta Incluso ajena, Jo que obsta dichp propdsita, El anticulo 406 de ka
Lev de Enjulciamiento Chil contempla exta posibilidad para el demondisdo, pero de s
tenor se conchuye su faltn completa de identidad de rdadn para o comparecients a instan
G de aquél; Reconverin supone tanto omo sformuber n prefenyide o profersiones gue oreo
que de competen respecto del demandaries (art. 406.1 LE.C.), pero, tratindose de un sujcto
extrafio al pleito principal, no cabe permitirle su Inlcativa; Por consiguiente, «34lo se admi
tird 3 reconveiteitn o ex{stidre cosexion enre sus pratensioney y las que (teeren objelo de la
devnareda prineipals (art. 306, 1 i1 fime TE.C), 1o que constituye una Hipstesis muy letana de
Ia nisestra. Por iltimo, pese @ oy terminos del nimero i iitia del citado articulo, que
contiben su planteomiento sal comtesiar a fa demandas, reconvenir queda estrictamente
fuera de [a orbita propia de la mera contestacion, sunqgue tome pie de s tramite para plan-
tearse, parque e recopvencidn se propevtdnd a continuacion de ka conresracidn s (art. 406.3
iy iritio LE.C.Vy los distingiones entre una y afro mecanismo queda patente a lo lasgo 'del
antlcutndo de'fn misma Lev [cfr. art, 409 LE.C.; planteo las noemas velatiyas al Julclo ordi-
naris, por cuanto en ef verbal, de muy escasa relevancia evicciomria. Ia reconvencién pro-
prmente no existe o'se Himita extraordinanamente (cfr art. 438 LE.C.; y SERRA, op. ¥ loc,
o, pe 31310

4o

ADMINISTRACION PUBLICA ¥ SANEAMIENTO EVICCHINAREO)

~ Por altimo, ha llegado el momento de discutir con su debida pro-
fundad los cauces procesales prevenidos para que dicho asunto se lleve
a cabo, Al margen de las [ormulas histéricas”, el Cadigo civil, concibe

" La normativa histéricn en la matenia establecia, comp printipio, que Ia defensa del
camprador ern el fundanento ditimo dé La citacidn del transmitente, lnogo & compirsce con
ks pruebo, pero, en todo casa, no podia suponor’ una maniobr dilataria que perjudicase ko
intereses del demandante, Existieron algunas especialidodes en el Derecho toral armgonds,
con veinte dias de plazo pari personarse (cfr. GOMER 8 LA SERNA, o ofr, 1 233, con la cita
de la fuente concretn). En & ordenamiento navarto, que adn perdurn (cfr; fifng, Pacts 1¢rce-
&, 11.5), e clocuente la Sentencia de 14 de mayo de [868: ssepiin se previene en o Caplulo
11, Titado 15, Libvo 3 del Fuero General e Navaara, confarme esenclaliente con tas dis
posiciones del derecho conwin. alzada ok vor confra [a finca gue alguno adguivié por com-
priv donacion & de otns manera derecha; debe primeramente requerir & los obligados par
causa de eviecion que Je bagan buena la heredad, y no hackendo este requerintients, v lo
misino en el caso gue se celebre por i convenio con e que e la reclame sin mediar el con-
sentimiento 4 [a intervencion de dichos abligades, de alfl en adelante cesard ln obligacion o
respansabilidad de estos al sancamientos. Con tales presupiestos, ln jurispasdencia vino
aplicando las Partidas, pues ok ley 32, ttdo 5, de la Pantida 5 impone af vendedor a obli-
gackon dé responder al comprados del suneamiento v de Tn posesion pacifica de la cosa very
dida, si bien con el deber pot parte de este dltimio do poner ¢n conocimbento del primers
desde heepo, 6 lo més tarde dntes de b publicacion de probanzase 4S, de 10 de febroro de
1873). Hay otros numerosos ejemplas, con clta relternda de 14 norma. La Sentencia & 12 de
junio | 863 establecia que ssegun ks leyes 32y 36, thudo 5, Partida 8, an luego come se pro
mxovieso pleito al comprador de una cosa es tenuds de facerka sabes al que s¢ b vondia, ¢ &
lo mas tarde; antes gue sean abiertos los dichos de Jos 16stigos, que fuesen aduchos sobre
aquelia cosa en fryclo conmvg €« Izunlmente, la Sentencin de 3 de dicicimbro de 1873: aduntes
de publicarse las pruchass, Ta Sentencla de 30 de mayo de 1884 dispone «que 1a cliacidn se
haga 4 lo més tarde antes que-sean abiertos los westigoss v la Sentencia de £3 de abril de
1929; «la notificaclon de la dermanda, como trdmite previo o b del sancamiento, ya estaba
dispuest en las leves 32 v 36 del tinilo 5* de ba Partida 5, aunque concediendo un piazo mis
amplio, 0 sea hasta la publicacién de la probanzass. Estn pauls se impuse porencimi de
muy autorizadas opinlones de los autores, de criterso en este punto mds Oexible: o doctri-
fia que sustentan Gregorio Lapes en las plosss o ke catady ley 32, Covarriblas v Gomey, de
ser oportuno e citacion de evicrion hecha antes de Ja condusion 6 de la sentencin del plet-
o, v aun en la segunds Insiancia siem ue hayn téominos hiabiles pars la prueba, sobre
eslar en oposicion af testo terminante mjry, aun cuando fuern clerta no constimye la yer-
dadera doctina legal admitida por |a doctring de los tibunalese. El argumento ex compar-
tido por Gursterez (oft op. cit, p. 305) y Viso (cf op. ofe,, p, 224), frente = la tesis mads anti
m&- GREGORIO LArke en sugosa 37, que cita la dey 29, pardgraio 11, tieulo 11, [ibro XX1 del

pslo v GOMEZ (cle, asimismp, Rutz, ap, v fow, @it p. 328), La moedida buscaba garantizar
la defensa que asunin el tradens mediante su personaciin, Propdsita que Iste detrds de la
mayoria de fas justificaciones esgrimidas por & doctring en coanto al dptinig plazo de su
personagian, en el periodo antenor a ka vigenoia del Cadign civil. FAtcdn estin que la linea
priovitasia defendida por ka jurisprudencia; con apovo ¢n las Partidas, anteponia la citacidn
al instante de bacerse publica lo probanza (efr, op. cit, p. 213}, a Jo'que S sums SINCHE?
Romax aa visia de lo Ley de Enjuiciamiento Civil aprobads en el afo 1881, considerando ¢
periado de proposicion de prueba, parm mejor responder a lus Jegitimas expactativas del
adguirente (cir, op. oit., P, 573), Por ol contrario, Manscuatar, aun coando cithba 1o ceferids
ley 32 (cfr: op. cit,, p. 275), conchuia que ha de notificarse al vendedor con cardcter previo a
la publicacian de las prucbos en las Partidas, pam ¢l dptimo cumplimiento de las fines
detensivos que se pretenden; por ello sugirid que se realics de antemano, en la contesticion
de la demands (cfr thidens, pp. 276 v 277), cniterio acogido por el Codigo civil. Ahora blen,
L»:sc a ello, el asunio no mediabs ea contra del actor, o, al menos, hubo de disminuirse tado
posible su dano por demora «no puede inferirse que esta obligacion, mpuosta por ley al
camprador; que el pleito haya de quedar paralizado con evidente perjuicio del demandate
gue minguna relacion tiene con los vendadoress (S, de 30 de maye de 1884),
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una solucién respetuosa con los derechos del demandante. Con arreglo
a lo establecido en su articulo 1482, parrafo 1, «el comprador deman-
dado solicitard, dentro del términe que la Ley de Enjuiciamiento Civil
sefiala para contestar a la demanda, que ésta se notifique al vendedor o
vendedores en el plazo mds breve posibles, El uso que haga el demanda-
do del tiempo que le concede la ley resulta, segun creo, relativamente
libre, pues, en el fondo, afecta, sobre sus propios intereses®™. En pala-
bras de Manresa, el comprador no «debe perder el tiempos y, aunque
dependa del tipo de juicio de que se trate, siempre tiene acaracteres de
urgentes. En este sentido, si s¢ trata de un expediente administrativo,
debe realizarse la citacion en el plazo de alegaciones®™. La nueva regu-
lacién provista en la Ley de Enjuiciamiento Civil, coincide con la del
Cadigo, porque, mientras se persona el tercero, el término habil para
contestar a la demanda del comprador se suspende, reviviendo tras la
intervencion del emplazado a juicio. No se concibe, por tanto, un
nuevo periodo tegro a su favor después de intervenir el transmiten-
te, sino que s6lo es interrumpido una vez se admita su concurso en el
litigio v se reanuda tras la contestacion a la demanda del vendedor; de
tal suerte que, si se demora en el tamite del emplazamiento, luego
lamentara su desidia. Cuando deje transcurrir casi por entero el plazo
de la citacion, al mismo tiempo agota el suyo propio para oponerse a
la demanda, v este modo de proceder obra en su perjuicio, sin que los
preceptos dispongan ningtin tipo de prémoga ulterior, Si el tribunal a
su arbitrio la concede, muy dificilmente podrfa censurarse a posterion
un comportamiento admitido por autoridad judicial legitima. El arti-
culo 1482, parralo 3, del Codigo civil abunda en la idea: «el término de
contestacion para el comprador guedard en suspenso fnterin no expiren
los que para comparecer y contestar d la demanda se setalen al vendedor

® Sin embargo, ¢ criterio defendido por la Sentencian de 13 de abeil de 1929 parece
otra, porgue, o st juicks, «ded articulo 1482 def Codigo civil se doduce, gue parn pedir ln cita
cidn del vendedor, no debe especurse 4 bos Altimos Qs de T priivoga concedida para con-
testar & 18 desnands, poryise esto eguivale u buscar pareste motivo indirecto (e nueva pid-
moga para comtestar a ln demanda, vt que debiendo quedie en suspersn ese 18rmine interin
no transcurran las que pars comparecer’ ¥ Contastar se conceden al citada en eviceidn, de
hecho dispondria ¢ Titgante del muvor tiempo otorgades para sali & la delensa de 1a pro-
plednd, con notorin infruceidn de los articulos 307 v 308 dedn Ley Procesal v evidente per-
juicio ded actor reivindicantes, Cierto que ln norma, con un nosorio deseo, expresa que b
citacion renga lugar et of ez mids rove pasibles [TORILEA estimo que Ta notificacion al
vendedor debe hacesse curnto antes, pero sometiéndose o bod plazos seginTn conereta clase
de procedimiento (ol op. v foe. o, P 950] perosinestablecer mecanismo juridico alguno
para s0 exigencis: v ademis ¢l artioulo 14 de Ia Ley de Enjuicinmisnio Civil va o la con-
templa, Con todo, acaso constituya dicha conducta obstruecionizta deserira en la sentencia
un indicio valomble junto o otros de mala fo procesal, Aun asl, temo que de la simple dics
cidn delo repda no puedan Inferitse consscuencing negativas par el citante, mientss se
halle abierto of plazo, salvedand hecha de activud maliciosa demossrada

WOt op. it pp. 2219 85 1y Baneses, op. it p 656,
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o vendedores, que sevdn los mismos plazos que determina para todos los
demandados la expresada Ley de Enjuiciamiento Civil, contados desde la
notificacion establecida por el pdrrafo primero de este artfculow™. Como
es evidente, mientras corra el periodo concedido al vendedor para que
se persone y conteste a la demanda, que son comunes a los del deman-
dado, queda en suspenso el del adgquirente, habida cuenta que, por lo
comtn, encontrard en dicho escrito la base mdas firme de su propia
defensa.

Ahora, la Lev de Enjuiciamiento Civil se ocupa de la cuestién de
manera totalmente novedosa™. En efecto, su articulo 14 establece —
bajo el epigrafe de la «intervencion provocadas— que:

« 1. En caso de que la ley permita que el demandante llame a wn ter
cero para que intervenga en el proceso sin la cualidad de demandado, la
solicitud de intervencion deberd realizarse en la demanda, salvo que la
ley disponga expresamente otra cosa. Admitida por el tribunal Ta entra-
da ent el proceso del tercero, éste dispondrd de las mismas facultades de
actracion que la ley concede a las partes.

2. Cuando la ley permita™ al demandado llamar a vn tercero para que
intervenga en ¢l proceso, se procederd conforme a las sigiiientes reglas:

1*. El demandado solicitard del tribunal que sea notificada al terce-
ro la pendencia del juicio. La solicitud deberd presentarse dentro del
plazo otorgado para contestar a la demanda o, cuando se trate de juicio
verbal, antes del dia seftalado para la vista.

0 O Masmesy, op. cit, g 225; GARCIA CARTERD, ap. ¥ loc, ot p, 292 COMAS, op. cit., p.
104); v De Do, op. cit., p. 421,

Clr: Sentencia de 20 de fabrero de 1904,

I En palabras de la Exposicién de Motivos, sen cuanto a las partes, la Ley contiene
Mieves preceplos que regulan esg materty de modo mids completo v con mas orden y clari-
dad, superanda, 1 electos procesales, of dualismo de las pecsanas fisicas v Jus Juridicas y con
mejorn de otos aspectos, relativos kb sucesion procesal, & In intervencida adhesiva litis-
consorcinl v a la intervencion provocadas

Clt: GARCEA LARARA, vp. ¥ [oc eit., p. 28; Ramos MEsnes, op. cil, p. 231; SANcumz SAs:
CHEZ, 0. GE, P82 CARANAS Y OTROS. apL cif., p. 78: ¥ SAMANES; o1, ¢ir., p, 143,

FAnnncas vt Miak anhelabs en este punto concreto <l dorado dia de s reforma <de
la Ley de Enjuiciamiento Civilss {op, v foe. it p. 347), que ahors s= cumple,

) a3 dudas que suscit el cantenido del citacdo precepto san amplias para los especia:
listzs. Sin dnine de adelamtar acontecimientss; deseo dejur constancia en este punio del
debate que ha producido la sefalads expresion, acaso por su novedoss cardelon que opino
ineludible para ¢l oporruno ciercicio procesal de los derechay Implicadas, Bn este sentido,
se discute Lnnn =1 la ley remitida es Civils et LORCA-GUILARTE ¥ 0108, op. oid., p. 198; Bas-
BAKCIO, op. o, p. 1231 aleyes sustantivass parm Di e OLive- DIEz-Picazo GIMENER, (op, eit;,
P 193); MONTERO Y OTROS, Segun cuyo criterio alude o ola ley matevials (op, cir, po 915 adas
que afiaden Gomiz b Lia%o ¥ 0TRoS Jas vleyes procesales especialess (op. cit., p. 85)

Por el contrario, entiende. SAxcHnz SANcHIZ que se complemerntan mutsamente kos
preceptos sustantivos y procesales (©fn op. cit,, p. 82; y SAMANES o2 el P |46, quien expli
ca 2l alcance de la semejanza de ambas regulaciones); mientras sostienen In peevadencia do
I bev ndjetiva MONTERG ¥ 0TROS (Cfn dider ),
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2*, El tribunal cird al demandante e el plazo de diez dias y resolve-
rd mediante auto lo gue proceda. Acordada la notificacidn, se emplaza-
v al tercero para contestar a la demanda en la misma Jorma v en idén-
ticos términos a los establecidos para el emplazamicento del demandado.
Si s¢ wratase de un juicio verbal, el tribunal por medie de providencia
hard nuevo senalamiento para la vista, citando a las partes y al tercero
lamado al proceso.

3%, El plazo concedido al demandado para contestar a la demanda
quedard en suspenso desde la soliciiud a que se refiere la regla 1° y-se rea-
nudard con la notificacion al demandado de la desestimacion de su peti-
cidn o, si es estimada, con ¢l traslado del escrito de contestacion presen-
tado por &l tercero y, en todo caso, al expirar el plazo concedido a este
tiltimo para contestar a la demanda,

4%, Si comparecido el tercero, el demandado considerare que su
lugar en el proceso debe ser ocupade por aquél, se procederd conforme a
lo dispuesto en el articulo 18»,

El precepto puede calificarse de ambicioso en su contenido y acer-
tado por la novedad que incorpora, porque colma unas lagunas de
antano preocupantes, En la doctrina procesalista produce una frus-
tracién que no comparto™, Su primer niimero resulta de contenido

incierto segiin algunos autores™, aunque considero que bien parece

™ Advierte Rawsos Menorz que In remibsion becha en ¢l articulo 14 de la Lev de Enjui-
chamlento Clyil & que fa «ley pérmmifas, pricticamente 5¢ vaclo su contentdo, al superponerse
com o prevenida en ol Cadipo civilacerca dedi eviceidn wgue ha subsistido y operado duran-
Lo may de un sighs, sin que bubicea regudocion wlgunn en ks Ley de Enjuicinmienso Civile {og),
cln, pe 2370, En una linea mds opuesta Baripaxoao criticaque o Loy de Enjuiciamiento Civil
se remita en los diversos Inclsos de suarticulo' 14 o atre disposicion, nequivecaments civil,
v considera que deberia ser adjetiva con arveglo al fentmeno (op. cit., p. 123),

A mi juicio, las normas procesales deben completar en sede de su competencia las
determinaciones contenldas e of Codigo civil sobre In evicoion, Luego, aparie de ser muy
atiles, resullan imprescindibles en su respective Ambite. Creo yo que tales censuras mues-
wan una clora leanfa con fa figum de gue tratan y sus amecedentes juridicos, mdxime
cuindo algunos —como BARBANCHO— no aluden nitun siquiera en el texta de su comenta-
rio i ks eviccién y s régimen en el Codigo civil, 3 diferuncia de lo que senala la mayaria de
los autores (oo ln notable salvedad de L2506 ¥ omeos. Cormerntarios @ le v Ley de B
cimniento Orvtl, Madsid, 2000, p, 1),

En un tono mds agrio wdavia, s despachon Logca~GUILARTE ¥ 0Thos, guienes 2onsi-
derun la discipling stotabmente insatisfectonias (en su propta cursiva: ap. eit, p. 198), en la
medida que recoge o Institucion civil del sigio XIX al comienzo del XX lo que les pare-
o¢ comservadon (el op. cit, p. 198). Mas blen estimo que su andlisis resulta superficial, por-
que precisamente o solera del instituta e una buena prucha de su trascendencin juridica,
conp sucede con atros muchos, Cuva cita, por evidente, huelga, ]

* Estimin gue su objeto ex desconacide por ahors (efr: MONTERD ¥ 01808, op. cit., p. 91
v Asexcio, op, oit, o H13)

Sin embargo, pam ORINLLS ¥ 0T8OS existen sulicientes indicins en ¢ cotimlar a ¢l con-
cesionario de una patente, que deba notificar Ia firis al conddmino o peopietario pare que
defienda su derecho [ofr ars. 72.2.d) v 124.3 LE, respectivamente] (efn o cit.. p. 1901,
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recoger los casos de laudatio auctoris, en que actiia como demandan-
te quien la ley permite traer en su provecho al tercero. El llamado es
ajeno a la relacion procesal, pero sin duda guarda estrechas relaciones
sustantivas con ¢l actor, en cuya virtud obra licencia legal para su
convocatoria en el juicio, La forma en que se articula el hecho distin-
zue, como s logico, su eficacia de otros mecanismos en que se con-
curre mas bien el litisconsorcio, por eso el referido articulo 14.1 de la
Lev de Enjuiciamiento Civil excluye su consideracion como deman-
dado, si bien le asigna las amplias facultades de parte procesal, siem-
pre que guarde correspondencia con la finalidad que se busca
mediante su convocatoria

Ahora bien, por cuanto a nuestro estudio interesa, es-el segundo
namero de la citada norma el que contiene directamente la llamada
en garantia, distinta de otros cauces para la intervencion provocada
en el pleito de los terceros. A la vista del régimen delinido en la Ley de
Enjuiciamiento Civil, cabe afirmar que opera casi de suyo la inter-
vencion del rradens en el juicio eviccionario, prevenida con caracter
semigutomatico v de modo expreso. A diferencia de otros casos vistos
de laudatio auctoris o litis denuntiatio simple, la llamada en garantia
permitida en la ley (el Cédigo civil) ofrece un designio al emplazado
que a ¢l compete asumir. Ello trae consigo que no se requiera permi-
so del tribunal para que sea efectiva, maxime cuando agquf el que cita
es demandado. Sin embargo, tema distinto es que no pueda el juez
controlar el ajuste jurfdico de la propuesta, para lo que debe antes
oirse al demandante, pues el asunto le afecta de manera divecta, Es lo
cierto que, a tenor del ordenamiento civil, se contempla con alcance
ipso e, st bien se necesita previa peticion del interesado, v agul
estriba la competencia deserita, tal v como el articulo 14.2.1* de la Ley
de Enjuiciamiento Civil establece. El demandado insta la convocato-
ria de su transmitente dentro del proceso emprendido por un tercero
sobre 1a cosa, Su solicitud debe presentarse antes de agotar el térmi-
no concedido a la contestacion de la demanda o del acto de la vista en
el juicio verbal™. Curiosamente, la Ley de Enjuiciamiento Civil en su
articulo 14.2.1% no recoge las perentorias expresiones —sen el plazo
mds breve pasiblen (art. 1482, pfo. 1, in fine, CC)— de la ley civil, por
lo gue dudo mucho que la doctrina jurisprudencial sefialada en este
punto logre perpetuarse, a no ser en la estricta interpretacion que rea-
lizo sobre sus efectos,

™ BarpasCHO estimas que [a Lev de Enjuickamiento Civil no senala «¢l momenta proce-
snl habil en el gque ¢l demandado pueda provocir la intervencidn del rerceros (o, ci, .
123), No s¢ comprende vdiscrepancis —que denomina con abierta desmesura uno de kos
dinnumerables ervoress que halla en lo norosi—, pucs, desde luegn, ef Instante opartuno
pary salicitario consta de manem expresa
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Una de las primeras dificultades a resolver es la del doble proce-
dimiento posible para dirimir la cuestion entablada por el tercero.
En principio, todo apunta en el sentido de tratarse de un juicio ordi-
nario, por cuanto las materias reservadas a su vigencia son aquellas
de relevancia peculian, aunque no se contempla ésta expliciter. Se
sigue al respecto un criterio bifronte, que distingue temas y cuanti-
as, La regla de la sustantividad logra, como no podia ser de otra
manera, una eficacia propia por encima del montante del pleito, que
permanece como pauta de reserva en todo caso (cfr, art, 248.3
L.E.C.)" Mas, para cuanto aqui nos interesa, ninguna de las com-
petencias resenadas para sendos procesos por razones de fondo
sirve, pues no se contempla (cfr. arts, 249 y 250 L.E.C., respectiva-
mente) . Sin embargo, por lo que se refiere al juicio verbal, tenien-

¥ La Exposicitn de Maotivos resultu ilustrutiva en estn facetn: «¢) Libre segundo de lu
presente Ley, dedicado i Jos procesos declarativos, comprende, dentro del Capitulo refe-
rente o las dispasiciones comunes, lis reglas garn determinar ef proceso que se hn de seguin
Esta doterminacion se Beva a cabo combinando criterios relativos & Jo mnteria v & s cuan-
tin, Pero In materia na sdlo se considers en esta Ley, como en la de 1881, Factor predomi-
nante vespecto de la cuantia, sioo elocoento de muy superior velevincia, come l6gica con-
secuencin de la preocupacian de essa Ley por ln efectividad de la tutela Judiclal, ¥ €s que esa
electividad reclamu que por mzdén de lo matena, con independencia de la evaluacidn dine-
rria del Interds del asunto, < 'solvente con rapidez —con mds rapider gue hast shora-
gran mimero de casos v cuestionsss,

T Come digo, ¢l articulo 249 de o Ley de Enjuiciamiento Civil, que designa las mate-
rins especiiicas sometidas a1 Julclo ordinario, no recoge lo relativo o Jos derechos reales,
sun cuanda sf Jo'hace con oiros conexes, come los arrendamientios (efys me. 299,1.5°
LEC) 0 el retracto (efr art 249,1,7° LE.C ), « inclusa alcanza también las de menor
entidad, del estilo de las condiciones generales de la contratacion (cfn art. 249.1.5°
L.E.C) o los acuerdos de las Juntas de Propietarios sometidas a la Ley de Propiedad
Horizontal (cfe art, 239 1.8 LE.C.). Padria muy bien haberse realizado as(, por cuanto
el articulo 251 de la Ley de Enjulclamiento Civil en matecia de determinacidn de Iz cuae
tfa expresamente alude s las denandas diigidos @ gavandzar of disfrute de las facudtades
aie se derivan del dominios, edemandas gue afecten a la vatidez, nalidad o eficacia def wric-
; de dominio, asi como « fa existoncia o & (o extension del dominio oismras, wagelles
otras pediciones, distintas de las establecidas en las dog casos amteriores, dn que la salisfae-
cldvi de (o pretension dégenda de gue se acredite por el devmandane b condicion de ducios
sdemandas basadas en el dervcha o adgudeir ln propledad de un bien o confanto de biznes,
ya sea por poseer o derechio de crédito que asi lo seconocy, ya sea por cuelquiesa de los
modas de adguisicidn de ln propiedad, o por &l derecha de retracto, de tanteo o de opeldn de
compra; cuando of bien se veclame como obeio de unn compraventa, tiene preferencia
cone evilerio de waloraeion el precio paciado ¢n el ConIin, SlEmpn que wo séa inferior en
ol caso de fos immueiles @ suvalor catastrals, sexarcdo of proceso werse sobve da posesion, y
1no sea aplicable ore repla de gsre anticalas. Tdénticos tépicos bien podrfan constar en <l
cupspo del articulo 249 de In Ley, cuvn omisidn resalta muy significativa del imperio
précuco de Tn cuantia on este lipo de procesos, méxime cuando de ardinario su monto
afcanzard la clira del medio mllf:u de pesetas (3005 ), que marca la [rontera entre uno
y otro proceso, Con lode, [a especilica mencida a nuestro problema quods lgnorada, por
lo que habrd de atenderse al criterio cuantitative de las acciones, cuva estimuclon exce-
& [y quinientras mil pescros —unos tres mil ¢inco euros, pues ante ka cercania de la
moneda dnica europei, es una inexplicable falta de presision que 1o se hags on una ley
de slglo XXT ningan tipo de tefervacia sobre los euros—, o no tenga cuant(a determinn-
ble (cfr art. 2492 LEC),
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do en cuenta sus especialidades y el caracler ordinariamente suma-
rio de su contenido tipico, la regla de la cuantia logra cierta prele-
rencia’™,

Este aspecto, sometido al control de oficio del tribunal donde se
presente la demanda (cfr art. 254 L.E.C.), adguiere relevancia en
cuanto al plazo concedido para proceder al emplazamiento. En la
hip6tesis mas habitual del juicio ordinario debe realizarse interin el
término de la contestacion a la demanda esté vigente, lo que, que, con
arveglo al articulo 404 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, es de veinte
dias. En el més extraio caso del juicio verbal, debe instarse antes de
que tenga efecto el acto de la vista, lo que implica que serd el plazo
concedido por el juez entre diez y veinte dias desde admitirse la
demanda’™, Una vez se solicita la Hamada en garantia, el juez resuelve
con audiencia previa del demandante —para lo gque se otorga un plazo
que no exceda de diez dias— la cuestion. Considero incluso discutible
la conveniencia de dicho tramite, habida cuenta que segun el Cédigo
civil ésta debe ser admilida sin mas dilaciones™, aunque acaso sirva
para supuestos especiales, como cuando el comprador inste la com-
parecencia de vendedores precedentes al suyo propio, cuestion que,
por dudosa, deberia ventilarse —a mi juicio, desestimandola—, pero
que justifica la medida. Se plantea el problema de si el vendedor cita-
do puede recurrir por el cauce de los incidentes ¢l emplazamiento al

* Afirma la Exposicion de Mosives que, «volviends a la atmbucidn de tipos de asunios
en Jos distintos cauces procedimentales, la Ley, en sintesis, resenva para el juscio verbal ini
cindo mediante demanda speinta con inmediata cltacion para l& visia, aquellos litigios
caractertzados, en primer lugan poe ln singular simplicidad de lo controvertido 'y, €n segun-
do término, porsu pequefo interés econtomico. Tambidn es la materia, coms antes se apun
td, ¢l eriterio mids relevante para distribulr los asuntos entee el Juicso ordinario ¥ el juicio
verbal con demanda ¥ contestaclin eseritas. Ea cuuntia cumple, no obstante, un papel no
desdenable v las reglas sobee su determinacion cambian notablemente, con mejor conteni.
do y estructura, conforme a la experiencia, procurindose, por ot parte, gue la ndeter-
nacidn Inlclal quede clrounscrita i los casos verdadermmente Iredoctibles a toda cupantifi-
cacidn, skiera sen relativas,

¥ Articulo 4401 de la Ley de Enjuiciamiento Civil: «el tribeonal, en of plago de cinco dias,
previo examen de su furisdiocion v de su compenencia obistha v, cuanido proceds, 1evitonal,
dictard auto e ol que avdenard, on st caso, la admision de la demasida y su traslado al dentan
dado v citard @ ley paries pare la celebracion de visid, con indicacion de dia,y hova, debiendo
wediar diez déas, wl menox, desde ¢l sigutents a v citacidn y sin quae puedan exceder de winies

= Monrexn v oings, estiman que «ha abrogado ef anticulo 1482 del Cadigo civile esta
nuesi regulacidn procesal (op. cif, p. 92); v SAMANES concluye gue, segin «buena tecimica
loglslativas, deberia inclultse dentro de bn disposicion derogatoria dicho procepto (o, i,
P 143),

En unn linen complementaria, GOMEZ BE LIARO ¥ OTROS ncaban aceptando que ambas
regulaciones en lu préaciics se superponen ¢ identifican en lo escoclal (cfy op, cit., p. 86,
Lowta~GUILARTE ¥ OTROS conssderan que se sigue un saguir ohilistas {op. ait., p. 199}, como
siello supusiera un desdoro de la Ley pmcccri}munuﬂ; siendo L ley gue permite la Hamacda
on gavantio el Codigo civil, desconozos qué otra pauta eb buena logica pucde seguirse v cud-
les sus ventajas,
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considerar que no es el transmitente inmediato u otra causa relevan-
te. Ahora bien, parece que la notificacion solicitada por ¢l demanda-
do tiende al automatismo, sin perjuicio de que pueda discutirse su
verdadera razon de ser en el curso del proceso iniciado. Igualmente
cabrfa preguntarse si el juez puede denegar la instada citacién. Los
términos legales parecen taxativos, en la medida que utilizan el impe-
rativo ala notificacion se hard como la misma ley establece para empla-
zar a los demandados» (art. 1482, pfo. 2, CC). Sin embargo, tratando-
se¢ de una medida procesal solicitada por una de las partes, nada
empece para que se controle por el juez su recta formulacion v prota-
gonistas.

Acordado que sea el emplazamiento a través de auto (cfr art.
14.2.2°, in inftio, LE.C.), una vez se haya promovido en los términos
legales previstos en cada oportuno supuesto de juicio, se abre para el
transmitente un cauce para intervenir en el proceso. Su tarea priori-
taria e¢s la contestacion a ln demanda, como parte del litigio hasta
entonces ajeno, aun cuando no adquiera ¢l cardcter de auténtico
demandado. En la normal hipétesis de que se trate de un juicio ordi-
nario, se le concede idéntico plazo y forma que a éste para proceder
con arreglo a sus intereses (cfr. art. 14.2.2%, in initio, LE.C.). Interin,
el propio plazo para oponerse a la demanda del citante queda en sus-
penso (cfr art. 14.2.3* L.E.C.), por lo que pueden acumularse ambos
periodos, en detrimento del demandante, pero ello es necesidad impe-
rigsa del tipo de accion ejercitada, si bien creo que las exigencias de
celeridad establecidas en el Cadige civil hacen aconsejable la premu-
ra en este punto por el demandado®'.

Como sabemos, ademas de los procesos judiciales, también pue-
den resultar implicaciones eviccionarias, con su correspondiente
saneamiento, en aquellos despojos que sean consecuencia de acto
administrativo firme, Corresponde, pues, interrogarse acerca de
cudl es el procedimiento concreto establecido para ello. En este
aspecto sf parece que adquiera mayor relieve la premiosa expresion

M Acaso, camo crftica, deba recanscerse que nose concilion del todo tos intéreses an
Juego, cuva balanza, sin benefickar por compléte al acciplens, muestra clerto desmivel para
el demandonte, por la sucesion de plazos previstos en el articulo 14 de In Léy de Enjuicia
miento Civikt ¢l primer Mto es 1 presentacidn de la demands, que debe notificarse ol
demandado, quien thene an plags de velnte diss para contestar, en cuyo curso debe saflici-
turse ln intervencidn del tercero; quedando interrurnpido el pericdo, examen del irimite
por diee dias cot andiencia del demandante. weming de contestacion del emplazado pos
otros veinte digs, v por thimo, reanudscién de lo etapa suspendida parn contestar ¢l
demnndado o It vista dé la opasicion del terceéro que == persona, Mienlras en el ruro
supeosto de tratrse sde o racis verdal, of tibanal por wmedio de providenein ird naevo
yeralonimio paraa vista, cltando afas paries y al fercero Wamado @l procesos (art. 142,27,
i fine, LEC.}
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del Codigo civil acerca de impulsar la cita wen el plazo mds breve
posible» (art. 1482, plo. 1, i fine, CC). En consecuencia, todo senia-
la que deberia realizarse cuanto antes, en ¢l plazo de alegaciones
abierto para que participe guien se vea privado de la cosa™, con
arreglo a lo dispuesto en el articulo 79 de la Ley de Régimen Juridi-
co de las Administraciones Pablicas v del Procedimiento Adminis-
trativo Comun, bajo ¢l epigrafe de nalegaciones». En ¢l niimero | de
referido precepto se dice que slos interesados podrdn, en cualquier
momento del procedimiento anterior al tramite de audiencia, aducir
alegaciones y aportar doctumentos u otros elemertos de juicios (pfo.
1), que sserdn tenidos en cuenia por el drgang competente al redactar
la correspondienie propuesta de resolucidn» (pfo. 2). En nuestra
hipdtesis, adoptando la medida de citar oportunamente al tercern
implicado para que intervenga en el procedimiento de referencia,
Ello sucederd justo antes de la prueba (cfr. arts: 80 v.ss,, dentro del
L. VI —ade las disposiciones generales sobre los procedimientos
adnunistrativoss—, cp. 1l —ecinstruccidn del procedimievntos—,
scce. 2% apruebas LR JIAP.).

En cuanto a la dltima regla (cuarta) del articulo 14.2 de la Lev de
Enjuiciamiento Civil —«si comparecido el tercero, el demandado con-
siderare que su lugar en el proceso debe ser ocupado por aquél; se pro-
cederd conforme a lo dispuesto en el articulo 18—, resulta inaplicable
al proceso de la eviccion, pues ¢l citante no puede hacerse subrogar
por el emplazado, aunque a su intervencion confie su entero destino
juridico en el curse del proceso, Esta idea se reafirma con arreglo a la
remision que contiene al artfculo 18 del propio Cuerpo legal® sobre la
wsucesion en los casos de intervencidn provocada», porque procura el
demandante la condena del actual dominus para conseguir el retorno
del objeto, con independencia de las responsabilidades en que incu-
rran anteriores propietarios. Ademis, se ha visto en el epigrafe ante-
rior que no sustituye de ningtin modo el vendedor la posicidn proce-
sal del adguirente, por lo que la subrogacion se hace imposible tanto
por una como por la otra parte, ambas enfrentadas en el proceso de la
eviceidn, pese a las opiniones suscritas al respecto por algunos auto-
res y sentencias dictadas al amparo de la Ley de Enjuiciamiento Civil
de 1881.

B Che, Manresa, op, it p. 222; y BADENES, op. off, po 65b.

“Advierte que sde ba sicinal preseniade por of demandado se derd traslode a Ins demds
partes pert gie alegruen b que a sue derecho convenza, pov lazo de cinco dias, decidiendo e
covtinuacion of tribunal; por media de auta, lo gue rexulte procedente en orden a e corves
niencia o no de o sucexidere,

Entiende, por ello, Ravos MExpez que resulta una remision exagerada (ofr op. ¥ loc
i),
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Como puede colegirse de la disciplina establecida para la presen-
cia del tercero en el juicio de la eviccion, la nueva Ley de Enjuicia-
miento Civil establece un sistema muy proximo al previsto antes, con
arreglo al articulo 1482 del Cadigo civil, sélo muy puntualmente
variado®, Es notorio que la férmula escogida para la contestacién a la
demanda en los procesos én que interviene un tercero, le concede a
éste una cierta preferencia sobre la que corresponde incluso al
demandado. El hecho se justifica sobre la base de que, si se materia-
liza un emplazamiento al extrano, es porque a €l compete sobre todo
la defensa; de suerte que resulta logico suspender el plazo que atane
al comprador entretanto ¢l transmitente realiza su contestacion,
maxime ¢uando de su contenido a buen seguro dependerdn gran parte
de las alegaciones que Pucda realizar aquél, al margen de que sea el
verdadero demandado®,

El emplazamiento lo es al pleito iniciado. Luego la notificaciéon
versa sobre la causa sustantiva que se ventila en cuanto al destino
juridico de la cosa que se transmitid; y en cuvo transcurso debe
protagonizar la defensa el citado. Por consiguiente, comunicar al
tercero el acto conciliatorio no es bastante para producir los efec-
tos de la citacion de eviccions (S. de 9 de julio de 1881 ycfr., S. de
26 de junio de 1913), ni la de providencia judicial en el caso de
quiebra (cfr. S. de 9 de junio de 1932), ni la solicitud del beneficio
de justicia gratuita™. La citacién al tercero no deja de ser para el
demandado una carga con repercusiones directas respecto al futu-
ro saneamiento eviccionario. Por ello, le compete al obligado faci-
litar la informacion necesaria para que la medida surta efecto, si

" El paralelismo alcanza (ecluso a Jas cuestiones procedimentales conexas, En la época
de [a vigencia del Codiga civil ¥ Ia Lev de Enjuiciamiento Civl) de 1881, también hubs dua-
lidad de posibles procesos, ditucidada por Prigro.Castro en favor del juicss de ossyor coan-
tia, con un plzo pam personarse y ol para contestar por eso habla of texto de soorpore-
cer ¥ conttestars, mieniras en otros pleitos sdlo constaba ol de contestacién {cfr op. ait, p.
400), El mismo autor sostuve gue la suspension del plazo para oponerse concedido al
demandada entretanto contestarn of vendedor o s demanda, trafn de aguf su causa, lo que
s demmuestsy ivexacio en los actunles términos, desaparecica & personaciGn como distinta
de In contestacion, Tginimente criticé que interrumpir el [Erminn para Conlesmar provocara
gque conociese de antemuno ¢ comprodor lax rarones aducidax de contrario por el tercero
qQue s¢ persona; ain embargo, & mi juicko, ellono és un dbice denunciable, sino todo ks con-
trario, a raiz del ploito que se sigue. Por tanto, no convencen las motives de ke que reco-
miendan scumular las contestucioness del demandado v del watdo por &1 a juicie (cfr, thiden,
p.407)

* Cir. Ropriouez MORATA, op. cit., p. 14%; v Stika, o, v Joey o, pp. 381 ¥ 312, quien
rechaza gue mediante wntrosis en el escrito de contestacitn o la demanda pueda solicitar-
fe in emplazamiento del vendedon por indtil, aun cuando yo creo que mids bien seria por
tlegal, en la medida que rompe con los esguemas trazades en ¢l articulo 1482 del Cadigo
civil y en el articulo 14 de 1o Ley de Enjuiciamiento Civil

* iy nespectivarmente, BORRELL, opt cit., p. 1260 v Mucius SCEVOLA, op. cil., p. 167; .
Boser Ravon, op, cir, ni, 238, p, 226; y Gancta Caxreno, op. y loc, ait., p. 281,
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bien queda el recurse tltimo de los edictos si desconoce su parade-
ro*’. Siempre una vez agotadas las oportunidades ofrecidas en los
articulos 155.3 —aa efectos de actos de comunicacion, podrd desig-
narse como domicilio el que aparezea en el padrén municipal o el que
conste oficialmente a otros efectos, asi como el gue aparezea en Regis-
tro oficial o en publicaciones de Colegios profesionales, cuanda se ira-
tare, respectivamente, de emprésas v otras entidades o de personas
que ejerzan profesion para la que deban colegiarse obligatoriamenie.
También podrd designarse como domicilio, a los referidos efectos, el
lugar en que se desarrolle actividad profesional o laboral no ecasio-
nals— y 156.4 de la Ley de Enjuiciamienta Civil: xsi estas averigua-
ciones resultaren infructuosas, la comunicacion se levard a cabo
mediante edictos.

La llamada en garantia, sin embargo, se relaja en determinados
supuestos. El motivo estriba en su ineficacia radical para tales hipote-
sis, que hace no sélo superflua su concurrencia, sino distorsionadora,
por cuanto implica de posposicion en las medidas sustanciales previs-
tas para ¢l saneamiento eviccionario. En esta materia destacan varios
episodios ligados a hipdtesis especiales, como las ventas forzosas; el
censo enfitentico, si se disputa el dominio directo; y ¢l arrendamiento™,

7 Clr. RopgiGuez MoraTa, op. air., p. 122 (quien aporta distintos precedentes histdsicos
del Derecho ramano y comiin; ¥ SALINAS, op. ¥ ko, oft, p. 503,

Para el antiguo sistema de chiacion por edictas previste en el articulo 269 de I Ley de
Enjuiciamicnto Civil de 1881, resulta ilustrativo el acceso o Internat de una cédula de cita-
cidn del Boletfn Oficial de la Provincia de A Corufia, sobre ura relvindicatoria tramitada en
el Juzgado de Prime s Instancia nGmero 2 de Betanzos en: htipdiwww.dicoring, esbop!
1999 1O T4/ 1 1556-1 1680 hem.

¥ Cir. DurAn Rivacoma, Eviceidn..., pp. 76 Y 88,

Todos elles tienen en comdn que i disperisa del emplazamiento trae causs de razones
concernientes al modo en que di;‘mx contratos sitven de base para la eviceion, Pertenece
a molivos de su estructurs juridica ls incompatibilidad manifiesta del emplazamients del
tradens. Por el contrario, shora examing clicunstancias gencrales que atons i‘u" remiir 1
obligacion de notificar ka demanda Interpuesta por un tercero sobre 1a ¢osa, En este senti-
do. 92 considera que, de ndmitir s eviccion en el caso de que sea el misme vendedor quien
perturbe al accipiens, se haria por compielo abaurdo que tuera &l garnte de un derecho
gue ignont con sus a0los proplos Bn efecto, o tenor de Ja Sentencia de 17 de diclembre de
1873, ¢l reciisito de la citacion de eviccion y saneamiento que prescriben las beyes de Par-
tida, v especialmente la 32, titulo 3° de Ia Partida 5%, pars que pueda ser eficsz 1s obliga-
cion de sanear, sojo tlene lugar v debe observarse cuando es un tercero of que d_cn_ta.ndy al
adquitente de s cosa; pero no cuanda es el que enajend & vendld, parque serta initil citar
para la defensa al mismo demandante, segin 1o tlene declaradeo el Tribunal Supremos. En
idéntica linen, cuando ¢l ransmiltente resulte codemandado junto al comprador quqdn de
relieve Jo mpropto de volver a emplazarle, porguée cuenta de wptemano con medios de
defensa de moda autdaome, v directa noticia del asunto, Como advierte la Sentencla de 13
de abril de 1929, osi ¢l vendedor fug también demandado en el juicio, es 1nail la notifica-
citin o éste de 1a demanda, porgue va resulta cumplido ¢l requisito legal de que legue 2 su
conocimiento ¢l litigio promovido, y & nada Gl v prictico conduciria el duplicar o repetir
una diligercia judicial, cuva finalidad yva se habia obtenido por medio del emplazamientos.
Uno de sus especificos ejemplos serin ol dispensado por la eviccidn invertida
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Analogo modo, se afirma que cuando el transmitente ha tenido
noticia cierta del pleito —por sus propios medios o por cualquier con-
ducto extraprocesal— vy pone toda su posible defensa en manos del
demandado no cabe alegar que la notficacion falta®™. En esta linea,
opera la Sentencia de 10 de mayo de 1966, en la cual se acredita que
la vendedora otorgé los Instrumentos defensivos ¢ incluso el asesora-
miento juridico a su comprador, quien no la citaria en eviccién por
dicha causa, «y ante este estado de hecho no cabe estimar gue la Sala
interpretd ervéneamente los articulos <entre otros el 1482 del Cédigo
civil>, pues reconociendo Integramente su sentido intimo proclamé
su aplicacion al caso, ya que la finalidad del previo conocimiento de
la demanda de eviceidn, al objeto de aportar los medios defensivos al
pleito para oponerse a ella, fue ampliamente superada por actos pro-
pios de la vendedora (...) contra los que ahora no la es licito excep-
cional, sin mengua de la buena fe que debe presidir la relacion entre
las partes intervinientes en la enajenacion de la parcela, va que el
saneamiento, por tal motivo, no deja de ser una consecuencia del con-
trato, bien se regule convencionalmente o por ministerio legals,

Tampoco se requiere la Hlamada en garantia cuando se hubiera
pactado por las partes la dispensa de la obligacion —algunos consi-
deran que asi ssucle hacerse en las escrituras de venta®™s—, como
limitada renuncia del vendedor, que acentuaria su responsabilidad;
junto a ella; se suele incluir ¢l caso de que sea ¢l mismo transmiten-
te quien estorba la citacién, haciéndola inviable®. Con todo, NavARRO
AMANDI sostiene que «haremos notar gue estas excepciones no estén
basadas en ningtin precepto legal expreso, por lo cual facilmente seri-
an rechazadas algunas de ellas en los Tribunales™s. La Sentencia de

*'SanTos Baiz, junto a la situacidn de codemandado, asimila o) supuesto de conacer
extraprocesalmente la demanda el vendedor; lo que deberfa Induciide a su presencia en ¢
Juicio felr ap. cit, p. 75; ¥ SALINAS, op. ¥ lac, o, p. #499),

También considern por analogis Gaxcta Castero of supiesto de que intervenga ef ven:
dedor en el proceso motl proprio ¥ sei factible st presencla de cardeter autdnomo (cfr, op.
y foe. e, p. 2915y SS. de 26 de junio do 1913, 12 de diciembre de 1928, 13 de ubeil de 1920},
Wid. Ronsticuez MoRrATA, op. cik., p. 175.

EX hecho 5 un baen Indicio de ka diferencia entre ser codemundado v parte cuando el
citado se persona en el juicio @ Instanclas del comprador :

" NAOARRO AMANDL p. 2206: y cfr. SALINAS, op. vioe ofr, p. 503

CaLONGE 1o extrae de Digesto 21,2, 63 (cfr op. cit,, pp. 69 ¥ 55.), 1ext0 de MODESTING rei-
terado por RovriGue: Mowara (cfr, op, off,, p. 124), :

" Che GUTIERREZ, op. eir, p306; v NWARRO AMaxnl, op. eff., p. 226

CaronGe cita'lo Fuente: Digeato 21, 2, 56, 2 {cfr op. oir, pp. 69 y 58,

" Op, eit,, p. 226, .

En efecto, 12 renunciz del vendedor me parece de dudosa legalidad Por una parte, no
prede guien transmite someterse a s vepercusiones de Ia eviccion con renuncia sobre su
defensa, salvo que s= haya negociado el bien como de muy dudosa consistencin jurfdics, Si
el artfculo 1876 del Codigo civil dispone que «sed mudo tocdo pucio gue exima af vendedor de
resporder de la eviceida, siempre gue hubitere mala {& de su parte«, o ol julkelo debe suceder
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9 de julio de 1881 asegura que «el sancamiento se pierde cuando no
se ha citado de eviccion & aquél que estuviese obligado 4 ellas, sin
perjuicio de gue «en el contrato de compraventa se consigna gue el
vendedor estd obligado a responder por eviceion lo cual no puede
ménos de entenderse en su sentido juridico, v en tal concepto de sex
necesaria la cltacion en forma para que viniese al pleito en tempo
OpOrtunoOs,

Igualmente se planted desde antiguo si debia notificarse cuando ¢l
derecho del actor sea tan incontestable que hubiera dado al traste con
cualquier intento de oposicion™, Con todo, comprendo que no ha sido
aquélla la eleccion del Codigo civil y por sus resultados hay que pasar,
maxime cuando varias son las razones que abonan la idea sostenida
en los actuales términoes del ordenamiento espanol, El problema estri-
ba en saber con certeza y a priori la completa inutilidad de oponerse
a las irrebatibles pretensiones del actor. Precisamente, la precaria
situacion del adquirente serda conocida sobre seguro después de
haberse desplegado la defensa que compete al vendedor. Por muy
poderosos que parezcan los indicios aducidos por ¢l demandante, han
de sufrir el contraste juridico adecuado. Por reduccidn al absurdo,
también prospera el criterio moderno del Codigo civil: se ha sosteni-
do ¢n pro de la idea superada que comporta un notable ahorro de gas-
tos superfluos™, en la medida en que, aun repercutiendo en ¢l obliga-

o1ro fanto o vicswisa. Bs ko dlerto que fa norma transcria responde al modo dover las
cosas propio del pensamriento liberal v, par tame; inliere que ks posicion mencs favoreckda
en el contrato es fa del sdguirente, que se ve s la postre privado de Ia cosa poe eviceion, perm
o Liene porqué ocw iy asd o la fuerza. Cerens paribues, cTcompmdm no estil legitimado pars
imponer al transmitente una indefension njusty; de sueete gue 1l convenio no ha de res-
petarse por inmoral con arveglo o 1o dispaesto en el artfculo 1255 del Cadigo civil. Consi-
ders Mocius Scevora que mis bien se opone al arden pablico, haciéndase imposible (cfy,
op. cit, p, 164 v PaLomag, op-y loc cir, p. 168, pero entonces también lo seria la renuncia
lcite xobre b eviccidn, pues en materia de orden pablios no hay mis o menos, sinag sfo no,
mibentras que o b Holtod por casa de momlidad admite grsdaos, en mayor abanico, #or su
parte, Rumz juzga que dicho pacto de renuncia sobire la citacion es asumible desde ka pess-
pactiva legal (che opy y foc ein, po328)

D En este sentido, ¢l Provecto [rabeling exigin pam excepcionir et el juicio de sinpa-
mignto In falta de citacion en el pleito eviccionario, gud se acompatase por of veadedor un
rrinci;aio de prueba sobre Jos medios do delensa gue no pudo esgrimiren dicho litigio pre

iminas, gue aborn huelgi por hacerse muy gravoso pars su protagonista. Reconoco, sin
embargo, que no me desagrada del todo ef sistemia’ Advierte ALBALADEXD la Injusticia cuan-
do la simple {alt de notificocion dlimina las responsabilidades eviccianarias, por mucho
gue de u modos fuera el comprados @ perder la cosa | & bien comprenda, como &, sus
obices pricticos: Ademds, en o tesitura de decidir un agrovamiento de ln shivacian juridica
de los intesvinientes, mue pondria de parie de quien ha perdido sin culpa o objeto de mane-
ra sobeovenida,

* Aun cusndo [ docirina mis amplis entende gque lo falia de notilicacion resuita inex
cusable (el GUUIERREZ, o, cif, . 312), tedavia cherios autores sostienen gue ko conducts
observadn por ausencia evidente de defensa y pam evitar gastos v pleitos induiles, estd jus-
tificada, conservando intactos sus derechos o la eventual eviccion {efe. Garoia Caxnmn, op.
v foc, eit., p. 299; v CastAN, op. oir, p. 125)
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do a sanear, su necesario adelanto por el adquirente se hace incomo-
do; mas, nada impide que cada interesado desista de su resistencia en
el pleito, si ven sus derechos perdidos, v disminuya casi por completo
la partida correspondiente a las costas judiciales. Podria objetarse que
un allanamiento del demandado impediria personarse al vendedor,
pero conforme a lo dispuesto en el articule 21 de la Ley de Enjuicia-
miento civil éste podria realizarse tras la presencia del transmiente.
Observado el fendmeno a la inversa en el plano cronolégico —una vez
a posteriori se demuestre que no tenfa medios para la delensa quien
no ha sido emplazado (quizéas por eso mismo}—, el asunto ha de con-
venirse que resulta diffcil de dirimir Téngase presente gue si el ven-
dedor obrara de buena fe, con tales presupuestos, debe apresurarse a
indemnizar a la victima; pero, muy al contrario, se le permite no
hacerlo, v ademds que deénuncie como vicio insuperable la falta de
notificacion, con independencia de quedar ayuno de recursos para la
defensa de la transmision. No extrafa, pues, que un antiguo sector
doctrinal estimase que, ante la carencia de medios luego demostrada,
se hacfa inatil la convocatoria en el juicio del transmitente, Admite
BENITO GUTIERREZ que «esta doctrina no es de leys, spero es racional
si se consulta el fin para el que se exige aquella diligenciax; si bien, a
su juicio, «en los Cédigos romanos hay pruebas para todas las opi-
nioness™. Autores mas modernos persisten en la duda, v, asi,
LACRUZ~SANCHO consideran que para esta hipdtesis no cabe la evic-
¢ion, pero si responsabilidad por incumplimiento™, Con todo, la tesis
mayoritaria ticnde a recoger en sus mas firmes términos las condi-
ciones procesales impuestas en abstracto. Por ejemplo, la Sentencia

= Op. cir., p. 307, travendo In glosa de GREGORIO LOPEZ en su lavor:

En una linea similar;, se ha dicho que, legado ¢l comprador a la evidencia de gue a1l e
cero de asiste la justicla en su secidn, puede remitir ef dafo mediante la entrega del objeto,
eludiendo asi el inminente pleito (exirac Gumerze? la posibilidad def Digesto: 21, 1, 11 {clx;
af. ¢ir, p.o307). La ides es incontestable, pero no me parece tanto que se devive del becho
ln responsabilidad eviccionaria del transmitente que no ha sido citado, come otras cosss pot
haberse remitido el pleizo naul. Mucho me wemo que 1o muy elogiable actitud del compra-
dor excluys en este caso la presencia de pura eviccidn, desde la perspectiva de b mnzkm
lalea de firmeza d6 una sentencia inexistente, Camo es ldgico, se praduce una quiches de las
obligaciones del vendedar, pera por capitulo distinto del eviccionario. En suma, rechazo ia
pretendida doctring, conforme a la cual, st se demuestra que actud ¢l vendedor con mala fe
o dolo, queda eximida la notificacion, lo que de ningin medo convence, pues, para demos-
trarlo, debe airsele, ¥ no llego a comprender como en un pleito entre un tercero y el com-
peador pueden sdverarse tales circunstancias valitivas.

" Chr op. oit., p. 60

Interpreta Ropricure Morsra, sin embargo, gue dichos sutoces sastienen, con armeglo
al Derecho coman, que habrin en este caso lugar al saneamionto (cfe op. eit, p. 122; v
Comentario @ {a Senperela de 11 de octubre de 1993, p. 1066), B mismo considera que no
importa el becho de la defensn efectiva que pudiera gjercer el vendedor no citado, por e
cnr:ﬂgu objotive del requixito que contempla el articulo 1481 del Codigo civil (cfr. ihidem,
p. )
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de 26 de junio de 1913 se muestra taxativa: epara los efectos del sane-
amiento no se puede dar el valor de ejecutoria ganada en juicio, al
allanamiento én acto conciliatorio de los compradores de una finca,
ni tampoco se puede prescindir del terminante precepto del articulo
1481 del citado Cédigo, que hace depender la obligacion de sanear del
hecho de haberse notificado al vendedor la demanda de eviccions.

En cualquier otra situacidén en gue no hava podido comparecer el
vendedor por habérselo impedido el adquirente, decae su responsabi-
lidad eviccionaria. El hecho se fundamenta en la inadmisible inde-
lensién producida. Con ello, se abarcan incluso los casos en gue un
temprano allanamiento del comprador haya impedido personarse al
fradens”. Esto es asi, aun cuando no hubiera prucba de que tuviera
medios adecuados de defensa, porque dicha excusa pertenece al sis-
tema previo al Cadigo civil, pero no al vigente tras su promulgacian.
El incremento de los gastos judiciales que se computan a los efectos
del reembolso indemnizatorio seran por cuenta en filtimo término del
obligado por eviceién. Ahora bien, si el vendedor no se persona, el
adquirente resulta muy libre para desistir, maxime cuando, privado de
los elementos de defensa necesarios, no harfa sino aumentar la cuan-
tia debida por el responsable, que acaso no se satistaga, por insolven-
cta definitiva v otra causa, contra sus propios intereses™,

En definitiva, debe reconocerse que la mas poderosa de cuantas
excepciones plagan el universo de la Hlamada en garantia como ele-
mento procesal imprescindible a la hora de hacer efectivo el sanea-
miento por eviceion, es precisamente aquélia en la que interviene un
tercero frente a los poderes pablicos.

¥ Cir. Gunspz, op, i, p. 312; Ropricuuze Moxara, op. cir,, p. 154; y Sezra, op. ¥ loc,
cit. pp. 320 y 321, quien también incluye la hipdtesis de transaccidn entre demandado y
demandante sin s consentimiento, acoerdo entre partes intrascendente para &l en la medi-
da que constituye un tercero.

BorxeL. considern que si el compradar se allana en el juicio emprendido por el terce.
10 parn evitar asf los gastos constitiye un caso de renuncla ticim sobre la eviceion (cfr op.
cat, p. K17)

En el mismo sentido, pueden verse las Sentencias de 26 de junio de 1913 —spara los
electos del sancamiento no se puede dar el valor de ejecutonin ganada en juicio, al allana-
miento en acto canciliatario de Ins compradores de uni fincas—; vde 9 de julio de 1881 <ol
acto conciliatorio no es bastante para producir los electos de la citucion de eviccion pues no
v otre objole que preparar 1a entida en el presente juicion,

Y Clr. GoxzALez Povepa,op. o, p. 94, PALOMAR, op. ¥ o, cif, p. 171 MARTINEZ DE AGLI-
RRE Y OVOS, op. it p. 493; PUlG PeRa; op. cir, po 122; Mucsus Scavara, op, cir., p. 167;
BONET RAMON, op. cit., vt 238, p. 227; BADENRES, op.cil,, p. 663; y VALVERDE, op, cif., p. 377

LACRUZ=SANCHD, 3 la vista de lo dispuesto en e articulo 1482 parrafo in fine, del Codi-
go civil —wsi loy citadas de eviccider no comyparecieren en tiewmipo y fora, contivan <ol plel-
toz, respecto de la pérdida de la cosa adguirida o de parse de {i misemas— plantean ciertas
dudas en este punto. porque puede darse lugar & confabulacsones entre comprador v
demandante contra quien transmitit ¢l objeto (cfr op. i, p.6l), pevo resuelven & ln pos-
tre a Lavor del sentido expaesto.
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4.3. La via previa de cariacter administrativo: vigencia y tramite

Una vez vista preliminarmente la espinosa cuestion de la compe-
tencia jurisdigcional a favor de la ¢ivil para el saneamiento, y los ele-
mentos capitales en que se vertebra la intervencidn del futuro deudor
por saneamiento en ¢l proceso eviccionario previo que dirimen entre
si adquirente y reivindicante, conviene ahora establecer con exactitud
¢l alcance de los tramites previos exigidos para reclamar a las autori-
dades piblicas. Es decir, qué ocurre si gquien transmitié y debe res-
ponder por saneamiento es un ente administrativo,

Como se ha visto en pirrafos anteriores, ¢l ordenamiento espanol
conserva entre las prerrogativas de la Administracién pablica la via
previa frente a demandas de orden econémico que se le formulen. El
fundamento de la medida es evitar intervenciones judiciales inatiles v
reducir gastos, olreciendo un cauce para que, motu proprio, pueda el
Greano implicado reconocer su responsabilidad. Ahora bien, tan buen
propdsito con frecuencia se abandona en la practica, Lo que podria
servir de aliviadero de los destavorecidos por actividades administra-
tivas, s¢ convierte asi en un nuevo requisito, que retarda mas adn sus
legitimos anhelos reparatorios, Resulta conocida la enorme inercia
que los poderes ptblicos arrastran a la hora de reconocer su respon-
sabilidad. Se ha convertido, pues, en una especie de versidn light de
los actos conciliatorios previes, que se mantiene no s€ si con mucho
sentido en los actuales términos™, eliminado este previo requisito con
caracter general'™,

Sea como fuere, la via previa sigue vigente vy a sus dictados hay que
obedecer. En efecto, el articulo 120 de la Ley de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comuin —que inaugura el Capftulo T («disposiciones peneraless), del
Titulo VIII (sde las reclamaciones previas al ejercicio de las acciones
civiles y laboraless)— establece que «la reclamacicn en via administra-
1iva es requisito previo al gfercicio de acciones fundadas en derecho pri-
vado o laboral contra cualquier Administracion Publicas (art. 120,1
LRIAP). Antes ¢ hablaba del privilegio del fuero, arduamente
perseguido, incluso con caracter absoluto; pero, no logrado, al menos

* Canarrnnro Jo fundas en of articule 37 de L Insisuceidn de 15 septiembre de 1903 (cfn
op.y loc. cit, po 35k CliroMaxsar.ap, v lec, a1z, P o8: v Banexss, op, citu p. bbé;

" Hay que reconooer, sin embargo, que lns actividades mediadorns aparecen de una u
otra forma, Un buen efemplo constituye i audienoia previas (Cp, 11} vde! Reicio ordinarios
{Tiv 11} del Libro 1T de la Ley de Enjuiciamiento Civil, cuyo articulo 414,17, ¢n su segundo
parrvafo, define su sfivefidads, entre f gue destaca como primera simentar un acuerdoe. o
transaccidn de lns paries Que poripa firt ol procesos

1% Sus precedentes constan en ef Real Decreto de 23 de marzo de 1856 v ol antfoulo 138
de Ja Ley de Procedimiento Administrativo de 7 de julio de 1958,
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del todo, dicho propdsito, parece que la desconfianza tifie a los otros
ordenes jurisdiccionales, cuyvas actividades se previenen con un meca-
nismo como éste.

La via previa paraliza cualquier tipo de pretension judicial empren-
dida contra las administraciones pablicas, en un doble sentido, Por una
parte, impide, hasta el momento en que sea resuelta en plazo, gue pueda
ededucirse la misma pretension ante la jurisdiccion correspondienten (art,
121.1 &1 fine L.R.J.AP), Los instrumentos procesales servidos para que
tal fin tenga efecto es la inadmisién de la demanda, por el control judi-
cial de los requisitos de admisibilidad de la demanda que se realiza de
oficio. La realidad ensefia, sin embargo, que la mayoria de las veces el
asunto se excepciona por el Abogado del Estado, Bien examinadas las
casas, entonces, se produce una verdadera quiebra del sistema de pro-
cedimiento establecido para la eviceién. Ya se dijo que si el emplazado
acude al pleito no puede oponerse al citante, pues en su auxilio actia.
Luego, como afirma con razén MAYNAR, cuando se insta por dicha parte
un incidente de nulidad por no haberse planteade la reclamacién previa,
se opone al demandado, lo que choca con el esquéma procesal institui-
do para la delensa en la eviccion'™, El hecho constituye una buena prue-
ba de la completa incompatibilidad prictica de Ia via previa de caracter
administrativo con el proceso de la eviccion de que deba responder el
Estado, pues sendos mecanismos resultan inconciliables.

En el otro sentido anunciado, la via previa deja en suspenso los
periodos previstos para el ejercicio de las acciones civiles a cuya reso-
lucién se supedita. La paralizacion decae «a partir de la fecha en que se
haya practicado la notificacion expresa de la resolucion o, en su caso,
desde que se entienda desestimada por el transcurso del plazos (art,
121.2 iz fine LRJAP). Interrumpir los plazos impide que, por la
obligatoriedad de la via previa, queden irremediablemente perjudica-
dos los derechos sustantivos de las intervinientes, al decaer el térmi-
no e su ejercicio judicial ordinario.

Este panorama descrito me parece un exceso, tenlendo en cuenta
el alto grado de silencios administratives de cardcter denegador que
afectan a la materia. Tal vez pudiera pensarse que cabe seguir los tra-
mites del proceso iniciado, a la espera de que acontezea el evento, sin
que se haga necesario reiterar indtilmente una demanda gue, mas
pronto que tarde, acabard por replantearse —aunque se repartiria de
nuevo—, ahora obstruida por razones puramente formales y muchas
veces superfluas.

I op. y loc. cir, p. 69,
Considérese cunnto sé aléga de seguido sobre In calidad de requisito subsunable que se
concede a Ia falta de reclamacion adminisirativa previa seg(n reciente jurisprudencin
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Por ello, resulta explicable que se halla moderado el radicalismo.
Producto de jurisprudencia correctora, se ha definido como un defec-
to subsanable la falta de via previa, con arveglo a diversas Sentencias
del Tribunal Constitucional (cfr. SSTC, de 14 de febrero de 1986; v 16
de marzo. y 16 de octubre de 1989), precedidas y acompafiadas por
otras del Supremo (clr, §8. de 2 de octubre de 1985, 26 de mayo de
1988, 29 de octubre de 1992 v 5 de febrero de 2001), Con arreglo a
ello, el juzgador examinara de oficio el cumplimiento de los requisitos
previos a la demanda, en particular lo relative a la reclamacion previa
en via administrativa, si es el caso. Cuando faltare, se subsana este
presupuesto formal de admisibilidad, para lo que requericd de la parte
demandante su necesaria complementacion. Caso de no haber sido
apreciada de oficio, la parte demandada puede alegarlo, producién-
dose la repercusion prevenida en el articulo 418.1 de la Ley de Enjui-
ciamiento Civil —en correspondencia con lo también establecido en el
articulo 45.3 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrati-
v, bajo el epigrafe de los edefectos de capacidad o representacion,
Efectos de sy no subsanacion o correccions: scuando el demandado
haya alegado en la contestacion o el acior aduzea en la audiencia defec-
tos de capacidad o representacion, que sean subsanables o susceptibles
de correceion, se podrdn subsanar o ¢orregir en el acto y st no fuese
posibie en ese momento, se concederd para ello un plazo, no superior a
diez dias, con suspension, entre tanto, de la audiencia», Se requiere,
pues; al actor para su subsanacion, suspendiendo el tramite y los pla-
zos, v, en la hipdtesis de no hacerlo, decretando el archivo de la
demanda.

Hechas estas aclaraciones, ¢l procedimiento disenado para el ejer-
cicio de la via previa se somele a los tramites de la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Pablicas v del Procedimiento Admi-
nistrativo Comun. Con arreglo a su Capitulo 11 del Titulo VIII («recia-
macion previa a la via judicial civils), se dirige contra el 6rgano que
intervino en la transmision (cfr art. 122.1 LRIJAP)'™ —si se trata
de la Administracion General del Estado, se plantea frente al Minis-
tro respectivo (cfr. art, 122,2 L.RJ.AP.}—, que spara resalver podrd
ordenar que se complete el expediente con los antecedentes, informes,

' Conforme al artfculo 12 de ln Ley de Contratos de la Adminstracién Pablica, mds
bien los denominados s6rganas de contratacions, segin s coantia v el asunto

Como es Mgloo, tatandose de Derecho administrativo, <us reclanmuciones podnts pre-
sentarse er cualguiera de los lugares previstos por esia Ley pana e presentacion de escritos o
solicitudess (aat, 122.2 in fine LRIAP ) Cuando neo coincida von el cotnpetente pat deci-
dir sobve 1a cuestidn, «of Orpano ante o gue se fiava presentada la reclomacion la remitind en
& plazo de cinco dias al Organo competense en unidn de todas los antecedentes del asuntor
(art, 123.1 LRIAP),
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documentos y datos que resulten necesarioss (art, 123,2 L.RJ.AP). El
plazo prevenido para decidir la reclamacion previa es de tres meses
desde su planteamiento, con silencio negativo (cfr, art. 124.2
L.R.J.AP), que frecuentemente se produce; de lo contrario, sresuelia
la reclamacion por el Ministro u Organo competente, se notificard al
interesado» (art, 124.1 LRJ.AP). En el supuesto de admitir la solici-
tud, huelga continuar con la demanda y quedan eliminadas posibles
costas judiciales, que aminoran la responsabilidad saneadora; pero,
de negarse, las acciones judiciales quedan expeditas para los afecta-
dos por la eviccidn. ]

Este régimen, descrito en sustancia, evoca ¢l esencial problema del
momento en que debe plantearse la via previa: en el instante de Ja cita-
cién al Estado en el proceso eviceionario como tradens: o en el del
saneamiento, una vez consumada la pérdida del bien a manos de un
tercero, y por causa de un derecho anterior al negocio. Segin estimo,
procede tras Ia eviceién, y antes de reclamar su consecuencia indem-
nizatoria, pues entonces se hace inmediata la demanda pecuniaria
frente al Estado'™. Ademis, debe tenerse presente que la citacion al
juicio eviccionario que las normas civiles contemplan erige a la cate-
gorfa de parte a quien se persona comao tercero, pero no es demanda-
do'"; por tanto, al érgano administrativo transmisor no se le imputa
nada y, en consecuencia, tampoco tiene sentido iniciar entonces el
tréamite previo de la reclamacién administrativa. Por dltimo, estable-
cer antes del emplazamiénto la via previa trae consigo distorsiones y
demoras en los plazos inconvenientes para el actor, que permanece
ajeno al hecho'™,

Al margen de cuestiones técnicas, el problema de fondo perma-
nece presente; cémo hacer compatibles las exigencias procesales del
saneamiento eviccionario con la via previa de cardacter administrati-
vo que conserva el Estado en cuanto privilegio antes de acceder al
cauce judicial'”. Se ha sostenido que, si la parte alega la pendencia
de la via previa, queda por completo destruida la misma ratio del

"™ Mavsax considers incompatible la via previa con o procedimiento que para la evic-
cidn diseiia el Cadigo civil, pues antes ded emplazamiento del compradar no hiy nidn que
pedin, pero cuando es notificado debe contestar en un plizo impeomogable que hace impo
sible la reclamacién previa (cfe op. v loc, cit., p, 69)

** BADENES constdérn que 18 via previa se impone antes de 14 chtacidn ol Estado, pern
ve dificil que se pueda suspender por tan lango perioda el proceso de lireviecion, méxime
cuando ol organismo pablico no es demandado (ofr op, ¢t p. 666). Termina dudando de la
vigencia de Ia via previa por dichas causas.

1™ BoNET RAMON estima que «hny veces que el plaza tiene que suspenderse. aungue sea
improsragahle, como si el vendedor fuese el Estado y debiese proceder al procedimienio en
ta via .gubcrnali\ o, pues se rsla de un caso de fuerza mayors (op, cit, n 236, p, 226),

*"En virwud de lo expuesto, también OcARa rechaza Ia reclamacidn previa come privi
legio (cfr op, cit,, p. 608)
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emplazamiento del vendedor a instancias del demandado, por cuan-
to, sin duda ninguna, quien s¢ persona, en vez de asumir la defensa,
se le opone. Pero incluso creo que va mas alld la profunda disiden-
cia de medios entre una y otra opcion, La via previa existe porque
asf se ofrece al ente piiblico la posibilidad de asumir, libre arbitrio,
sus obligaciones antes de un proceso que le condene a ello. Serfa,
entonces, un tertins genus entre privilegio y defensa del administra-
de, aungue mucho me temo que la practica se manifieste mds en la
Iinea de lo primero. Ejercida esta instancia, el transmitente pablico
toma conocimiento cabal de la demanda y sus razones, siendo cons-
ciente de los medios de defensa que puede oponer a la pretension
del actor. Antes de personarse, delibera sus visos reales de triunfo.
Ahora bien, ¢l momento en que debe instarse guarda corresponden-
cia con el periodo en que la responsabilidad administrativa esta en
condiciones de requerirse, Luego prosigue a una eviccion declarada.
Con todo, si en ¢l proceso eviccionario el drgano administrativo ha
sido emplazado, no tiene sentido alguno que ahora se reproduzca el
trimite, por cuanto pudo acudir al proceso en defensa de sus inte-
reses. Ya tuvo perfecta noticia del hecho, de sus motives y coyuntu-
ra para reiterar instancias, que demoran un proceso al que no anade
nada nuevo la via previa. Si desea reconocer su responsabilidad no
tiene mas gue hacerlo en la citacién, interrumpiendo tode el meca-
nismo complejo que se inicia én la demanda eviccionaria y prosigue
con la de indemnizacion saneadora. Sus fines se hallan por comple-
to cumplidos.

Ayudard mejor a comprender la inconveniencia de congiliar la via
previa y el emplazamiento al transmitente los disturbios cronologicos
gue su conservacion reduplicativa provocaria. Una de las incertidum-
bres que se cierne sobre la disciplina de la convocatoria del vendedor
al litigio eviccionario es, por cierto, que demora los tramites ¢n per-
juicio del demandante, Asf, el Cadigo civil apura incluso al demanda-
do para que inste su presencia «en el plazo mads breve posibles (art.
1482, pfo. 1, in fine, CC). Mal encaja con esta idea permitir una recla-
macion previa de cardcter administrativo gue se alargard cerca de tres
meses, habida cuenta del muy pernicioso hdbito de rechazarla
mediante silencio administrative; v, todo ello, para conseguir un pro-
pdsito que sobreabunda con el debido emplazamiento, Serfa verdade-
ramente absurdo mantener abiertos ambos cauces, En el bienenten-
dido de que la reclamacion previa no se hace menester en el proceso
eviccionario, sino gue rige para el de saneamiento, una vez decretada
la pérdida de la cosa, ¢l senalado inconveéniénte no concurre; mas,
entonces, queda por completo vacio de l6gica manteneria, por cuanto
el organo administrativo ha sido ya emplazado y se cumplen punto

66

ADMINISTRACION PUOBLICA Y SANEAMIENTO EVICCIONARIO

por punto los fines cuyo planteamiento persigue. Constituiria una
repeticion inttil v perjudicial.

Por tanto, coma hemos visto, buena parte de la doctrina rechaza la
vigencia de la via previa de caricter administrativo en el fenémeno
eviccionario, Su componente tuitiva se cifra en asumir su emplaza-
miento en el litigio para sostener |a defensa de la transmisién realiza-
da. Ello excluye reclamaciones previas paralelas, que se superpondri-
an a la propia tarea que debe asumir en el pleito de la eviccion. Luego,
su causa de ser se difumina, pues el Estado lo tinico que investiga en
ese incidente previo es si tiene instrumentos para la defensa, lo que va
pertenece a la misma esencia de la citacidn que recibe'™ :

Con todo, existen Sentencias que contemplaron en el pasado la
duplicidad, como la de 20 de junio de 1899; v el 6bice normativo se
mantiene'™, «salvo los supuestos en que dicho requisito esté exceptuado
por una disposicion con yango de Levs (art. 120.1 in fine LERJAP)—,
por mucho de que acaso la razén dictara diferente actitud, méxime
cuando parecen ignorarse los derechos del tercero vindicante y no solo
en ¢l plano procesal, sino en el sustantive, En efecto, si existe via pre-
via y el 6rgano puiblico reconoce su responsabilidad, a él no le atane,
pues ha interpuesto ya la demanda, si bien acaso acabe por un més que
posible allanamiento. En hipétesis contraria, sucede 1o mismo, pern

sin estas expectativas aceleradoras. Luego lo mas oportuno serfa que
aquél personase y debatiera en el juicio eviccionario el problema de la
transmision, que no debe obstaculizarse de alegre manera, sino fuera
irritante''’,

" Cfr. SERRA, op. v foc. ¢t p. 301
"™ Chn Garcla CasTERO, ap. y lac, cir., p, 280,
1. Gl Mavnam, op. v loc, cit,, p. 69.
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para conocer de los recursos gue se interpongan en materia de urbanismo, contra los ins-
trumentos de planeamiento y licencizs 3.4, Medidas Cautelares. 3.4.1. En relacién con los
Planes urbanfsticos, sunaturaleza de disposicion de cardcter general, 3,42, En relacion con
los actos de edificacion v uso del suedo. 3.5, La prueha en los procesos sobre materia urba-
nistica, 3.6, Efectos de kas Sentencias estimatorias que se dictan en In Jurlsdlccion conten-
cioso sdministrativa,

La intervencion de la jurisdiccion contencioso administrativa en el
ambito del urbanismo, obedece a una «Hamadas cada vez mas nume-
rosa v [recuente por parte de los ciudadanos, Es éste un fenémeno
general, que viene produciéndose incesantemente en los tltimos anos,
¥ que es de ficil observacion por los operadores juridicos, que impli-
¢a una judicializacién de las relaciones entre la Administracion y los
administrados, judicializacion que resulta mas evidente en el 4mbito
de la actividad discrecional de la Administracién,

La actividad urbanistica de las Administraciones Piablicas, se
desenvuelve en dos ambitos principales, que tienen acceso a la juris-
diccion contencioso administrativa, de un lado la actividad de pla-
neamiento, que se caracteriza por ser bisicamente discrecional v la
actividad de policia urbanistica, en la gque nos referiremos fun-
damentalmente a las actividades administrativas que permiten la
edificacion y uso del suelo, que al contrario que la anterior se inser-
ta en un dmbito reglado de actuacién, existiendo por lo tanto mati-
ces diferentes en su tratamiento por la jurisdiccién contencioso
administrativa.

Reviere Jurddice de fa Comuentddad de Madrid
Nam. 21, Mayudulio 2005
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1. EL CONTROL DE LA ACTIVIDAD DE PLANEAMIENTO

No existe un concepto univoco de plancamiento, de manera que
cuando hablamos del mismo, podemos estar haciendo referencia a
diversas realidades. Asi puede contemplarse desde v! punto de vista
obietivo o subjetivo, segiin haga referencia a la actividad de ordena-
cidn o al resultado de Ia misma. Por otra parte, desde el punto de
vista de su incidencia fisica, normalmente cuando nos referimos al
planeamiento, solemos estar hablando del planeamiento u.rbafu_n 0
municipal, siendo asf que el planeamiento puc_dg ser territorial o
urbanfstico, o si se quiere municipal o supramunicipal. :

La actividad de planeamiento s¢ caracteriza por ser dl':k?l‘f.‘CI()nil!.
en cuanto constituye la decision relativa al disefio, establecimiento de
servicios y dotaciones en el 4mbito territorial del municipio, todo
ello sin perjuicio de que aun dentro de esta actividad discrecional,
existen determinados clementos reglados. ' ;

La jurisdiccidn contencioso administrativa resulta ¢l n'k'*dm prin-
cipal de control de 1a actividad discrecional de las Administraciones
Publicas, fijando los cauces y limites entre los que debe discurrir
aquélia. daebr i e Dot

El fendmeno antes comentado de la judicializacion de las relacio-
nes entre la Administracion y los administrados, se mmplic;? en los
casos en gue, como sefiala Sanchez Moron, este cnm.ml se cxncndp de
forma inmoderada, puesto que spuede poner en riesgo _e! eqm!x.br:u
constitucional de poderes y desembocar en un enfreniamiento f{)):ﬂr!f.r
con la Administracién», en respuesti 3 Un sOmpelu garantisa e indivi-
dualista que ha dominado nuestra doctrina del derecho administrativo
desde hace asiosw. Pox lo tanto, para evitar estas situaciones el mismo
autor considera que la tutela judicial en estos casos, «ha de dispensar-
se precisamente teniendo en cuenta las exigencias del interés gf-)frral, la
necesidad de contar con una Administracion cficaz en beneficio 'de Ila
colectividad, y el equilibrio de poderes constitucionalmente es(ubh’cuio» .

Son varias las técnicas que; en el ambito de la jurisdiccion conten-
cioso administrativa, se ofrecen al juzgador para controlar la activi-
dad discrecional de las Administraciones Priblicas, como la de la ap!l-
cacién de los conceptos juridicos indeterminados, !q adecuacion al fin
de la actuacion impugnada examen de la desviacion de _podcr, ola
consideracitn de parametros de razonabilidad y 'n';}(:l«)llalxdad. 0 d_e
proporcionalidad asi como la aplicacién del principio del error mani-
fiesto en la apreciacion de los hechos

i Sancher Maren, El control de las Administesciones Pblicas v sus problemas. Ed.

Espasa Calpe 1991
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La racionalidad como pardmetro de la legalidad de la actuacion
administrativa se articula, como mecanismo para el enjuiciamiento
de la actividad de planeamiento, a través de otras téenicas tales como
el examen de la coherencia interna légica de la resolucién impugnada,
v Ia existencia v suficiencia de motivos en el acto sometido a examen,
estando esta técnica ampliamente recogida en la jurisprudencia. «La
discrecionalidad no supone una permisividad para actuar en contra de
las mds elementales reglas de la racionalidad v el buen sentido, sino gue
estd limitada por ellass (Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de julio
de 1998),

La aplicacidn de los criterios de coherencla se reconocen asimis-
mo en los pronunciamientos de los drganos judiciales, asi lo recono-
ce la Sentencia de 8 de octubre de 1990, sAsi las cosas, la realidad de
los hechos, por un lado, v la coherencia necesaria en el desarrollo de los
critertos de planificacion, por otro, determinan la conclusion de que la
calificacion litigiosa no se gjusta a las exivencias de racionalidad ex la
actuacion administrativa, lo que en aplicacion del principio de interdic-
cion de la arbitrariedad de los poderes piiblicos justifica la anvlacion de
la calificacion impugnada gue con claro acierto ha pronunciado la sen-
tenicia apelada», En el mismo sentido se pronuncia la Sentencia de 20
de marzo de 1990,

Para aplicar esta dltima técnica, presenta especial importancia,
tratindose del planeamiento urbanistico, la memoria de los Planes,
que recoge fa motivacién de los mismos, Asf la Sentencia del Tribunal
Supremo de 13 de febrero de 1992, define la memoria como sla mori-
vacidn del Plan, esto es la exteriorizacion de las razones gue justifican el
modelo territorial elegido v por consecuencia las determinaciones del
planeamientos. Sirve por lo tanto, de fundamento, justificacién y
explicacién de las diversas opciones adoptadas por el planificador
(STS 21 de septiembre de 1993), Y ello eén base a que la profunda dis-
crecionalidad del planeamiento explica la necesidad fundamental de
la Memoria como elemento para evitar la arbitrariedad.

La razonabilidad como técnica de control, resulta especialmente
delicada puesto que puede abrir cauces para la sustitucion de las
decisiones administrativas en virtud de la mera conviccién moral del
juzgador, de manera subjetiva’. Es por ello que la doctrina considere
que este parametro de legalidad debe utilizarse como criterio subsi-
diario’,

* Ferndndez  Tomids Ramdn (debe la Administracion scluar racional v razonablemen-
te? REDA nim. 83 ano 1994,

" Desdentada Daroca, Eva. Discreclonntidad sdininistrativa v plansamiento urbanfssi-
co. Ed. Aranzadi 1999,

71




ELENA HERNALZ SALGUERO

La proporcionalidad como técnica de cantrol, implica el analisis
de la idoneidad de la medida establecida para el fin propuesto, y la
ponderacién de las ventajas e inconvenientes de las mismas, lo que en
altimo término supone llevar al extremo ¢l principio consagrado
constitucionalmente de la actuacion eficaz, y podemos anadir que eli-
ciente, de las Administraciones Pablicas, ex articulo 103 de la Consti-
tucién Espanola.

Esta técnica ha resultado aplicada en diversas ocasiones en el
ambito del planeamiento urbanistico. Asf la sentencia del Tribunal
Supremo de 30 de enero de 1987, RJ 1987, 2034, permite, aplicando la
técnica del control de la discrecionalidad administrativa de la pro-
porcionalidad, el mantenimiento de una estacion transformadora en
una zona verde, hasta tanto se construya una nueva estacion en otra
ubicacién, indicando en su fundamento de derecho segundo que «El
contenido de las potestades administrativas no es limitado. Su
actuacion, regida siempre por el principio de la proporcionalidad
—art. 6.° del Reglamento de Servicios v hay art, 84,2 de la Ley de Bases
del Régimen Local de 2 de abril de 1985—, ha de contemplar los dis-
tintos intereses en juego, en cuanto tengan relevancia bastante
para merecer una proteccién juridicax.

También la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de
19 de diciembre de 2003, RICA 753, aplica como pariametro de legalidad
la proporcionalidad al indicar en relacion con la instalacién de una ante-
na de telefonia maévil, «..., con cardcter excepcional, en conexian con los
principios de buena fe v equidad, el principio de proporcionalidad es tant-
bién aplicable en los supuestos en los que awn existiendo en principio un
tiico medio éste resulta claramente inadecuado y excesivo en relacion
con las caractertsticas del caso contemplado. Y al igual quee sucede con otro
tipo de infraestructuras asuntidas, obligadas y necesarias para la configu-
racion del suelo wrbario, la wrilizacion del espacio destinado al dominio
piiblico radioeléctrico debe ser aswmida como obligada y necesaria; y suce-
de en el supuesto de autos que la permision municipal cuenta con el bene-
pldcito técnico y rio existiendo informes que contradigan la inoportunidad
de st emplazamiento es por lo que en aplicacion de aguel principio antes
aludido no puede ser alendido este motivo de impugnacions,

Menores dificultades ofrece el control de los elementos reglados
del planeamiento urbanistico, singularmente lo relativo al procedi-
miento de aprobacién de los distintos instrumentos de planeamiento,
asf como las cuestiones atinentes a Jlos elementos estructurantes de los
planes asf como las previsiones de estindares minimos en malteria de
cesiones, zonas verdes o namero de viviendas protegidas. Puesto que
se trata de realizar el usual juicio de adecuacion del acto o disposicién
de que se trate con la normativa aplicable, sin perjuicio de que al
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hallarnos ante una materia eminentemente téenica resulta preciso en
la mayoria de los casos acudir a pruebas especificas, singularmente la
prueba pericial, sin que ello signifigue en modo alguno que ello legi-
time & acudir en esta via a técnicas de control de actos discrecionales.

2. CONTROL DE LA ACTIVIDAD DE EDIFICACION
Y USO DEL SUELO

La realizacion de actos de edificacion y uso del suelo, requiere de
la intervencion administrativa, otorgando las correspondientes licen-
cias, cayas condiciones de otorgamiento son regladas, por tanto, en
este punto, el enjuiciamiento de la legalidad de las propias licencias o
de los actos de edificacion y uso del suelo que se realicen al amparo de
las mismas, implica ¢l examen de la adecuacion de tales actos a la
normativa aplicable o bien a la propia licencia, ejerciendo la activi-
dad de enjuiciamiento tipica del juzgador.

Esto no obstante, cabe también aplicar téenicas propias del enjui-
ciamiento de los actos discrecionales, al examen de la legalidad de los
actos de edificacién y uso del suelo, singularmente la técnica de la
proporcionalidad, El principio de proporcionalidad tiene su funda-
mento general en la importancia del «fins como elemento del acto
administrativo, consagrado en el articule 106.1 de la Constitucion, y
en el articulo 70.2 de la Ley reguladora de la Jurisdiceién Contencio-
so-Administrativa (Ley 29/1998),

Asf las potestades administrativas deben en su cjercicio armonizar
y ser adecuadas a los fines que las fundamentan. Los arts. 84.2 de la
Ley reguladora de las Bases del Régimen Local (7(1985) vy 67 del
Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales hacen referen-
cia al principio de proporcionalidad al establecer que la actividad de
intervencion municipal se debe ajustar, en todo caso, a los principios
de igualdad de trato, congruencia con los motivos v fines justificativos
y respecto a la libertad individual,

Cuando de lo que se trata, como sucede en las licencias urbanisti-
cas, es de provectar un control preventivo sobre actos de uso del suelo
de los particulares, el principio de proporcionalidad es aplicable con
cavdcter general en aquellos casos en los que el ordenamiento juridi-
coadmite la posibilidad de elegir uno entre varios medios utilizables.

Pero, con cardcter excepcional, en conexién con los principios de
buena fe y equidad, el principio de proporcionalidad es también apli-
cable en los supuestos én los que, aun existiendo en principio un
(nico medio, éste resulta claramente inadecuado y excesivo en rela-
cién con las caracteristicas del caso contemplado.
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Y asi, el caracter reglado de la licencia urbanistica no ¢s obstécu-
lo para que la Jurisprudencia haya admitido como viable licenciar
obras o usos (temporales o en precario) que no se ajusten al plan
(supuesto que concurre precisamente en ¢l caso litigioso, en que la
finca de la actora se halla fuera de ordenacion), mediante la posibili-
dad de introducir én la licencia econdictiones iuriss, que sin embar-
g0 no aparecian en la peticién formulada por el administrado, y asi,
para evitar su denegacion, la procedencia de declarar su derecho al
otorgamiento de una licencia provisional (fruto de la actuacion de
una potestad reglada) aceptando precisamente las condiciones pre
vistas en el art, 136 del TRLS de 1992 yel art. 17 de la Ley 6/1998, de
13 de abri. Se trata aqui de una manifestacion del principio de pro-
porcionalidad en un sentido eminente temporal: si a la vista del ritmo
de ejecucion del plancamiento, una obra o uso provisional no vaa
dificultar dicha ejecucion, no seria proporcionade impedirlo, siem-
pré sin dérecho a indemnizacion cuando ya no sea posible su conti-
nuacion, Las licencias provisionales tienen por tanto como funda-
mento el no impedir obras o usos que resultan inocuos para el interés
pablico. Se evitan asi limitaciones injustificadas al ejercicio de los
derechos.

3. ESPECIALIDADES DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVA EN MATERIA DE URBANISMO

La jurisdiccion contencioso-administrativa, como cauce para el
control jurisdiccional de los actos de las Administraciones Piblicas,
presenta una serie de caracterfsticas especificas cuando el acto o dis-
posicién impugnada es de cardcter urbanistico y, concretamente, para
cefiirnos al objeto del presente articulo, cuando se trata de manifesta-
ciones de la actividad de planeamiento o de la edificacion y uso del
suelo,

3.1. Legitimacion activa y accién pblica en materia urbanistica

Una primera especialidad nos la encontramos en torno a la legiti-
macién en estos recursos contencioso-administrativos. El articulo 304
del Texto Refundido de la Ley del Suelo, vigente en esta materia, reco-
giendo las previsiones del articulo 235 de la Ley del Suelo de 1976,
reconoce la legitimacién pablica o la accién pablica para el ejercicio
de acciones en materia de urbanismo, cuando senala que sserd puibli-
ca la accidn para exigir ante los drganos administrativos y los tribuna-
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les contencioso administrativos la observancia de la legislacion urba-
nistica v de los planes, programas, provectos, normas y ordenanzass, lo
que abarca tanto la impugnacién de los diferentes instrumentos de
ordenacidén, como la de los actos de aplicacion de tales instrumentos,
singularmente las licencias.

La accion pablica, tiene cardcter independiente de la existencia de
un derecho subjetivo o interés legftimo en el accionante.

Esta acci6n piblica implica una serie de consecuencias que han
sido tratadas por fa doctrina v a jurisprudencia’, y que en sintesis son
las siguientes:

— La accion pablica en materia de urbanismo legitima a cual-
quier persona natural o juridica o de base corporativa para la
impugnacion del planeamiento, como se desprende de las Sen-
tencias del Tribunal Supremo de 4 de mavo de 1974, R1 2290;
11 de julio de 1984, R 4668; o de 22 de abril de 1988, RJ 3188,

«lLa Sala no tiene por gué entrar en estas consideraciones v le
basta con constatar el hecho de que el recurso se ha interpuesio
cumpliendo todos los requisitos exigidos por la Ley de la Juris-
diccion y al amparo de lo establecido en el articulo 235 de la Ley
del Suelo gue establece que «serd piblica la acecion para exigir
ante los drganos administratrives v los Tribunales Contencioso-
Administrativos la observancia de la legisiacion wrbanistica y de
las Planes, Programas, Normas v Ordenanzass; Articulo gue la
Turisprudencia del Tribunal Supremo ha interprerado con abso-
luta amplitud permitiendo la interposicion del recurso por
cualquier persona que cumpla los requisitos generales de
legitimacion y postulacion sin requerir ninguna condicion
especial ni tan siquiera la de vecindad en el municipio en el
que se ejercita la acciomn; asé sentencias, entre las rvecientes,de
24 de Mavo v 7 de Tinio de 1980x
Laacciéon piiblica permite que la impugnacion de un acto con-
creto de aplicacion tenga incidencia sobre el planeamiento
urbanistico al permitirse la adopeion de medidas para la efec-
tiva observacion de la legislacion urbanistica, Sentencla del Tri-
bunal Supremo de 292 de noviembre de 1995, RJ 8559.

«f,,.) en materia de urbanismo no se requiere ser titular de
un derecho o tener un imerés directo para ejercitar acciones
basadas en normas urbanisticas, porque el articulo 235 la reco-
noce a todos, Y atin mds, esa legitimacion se reconoce a todas

Y Comentarios o la Ley de fa Jurisdiccidn Contenclose Administrativa de 1998, Virdos
aurores. Bd. Avanzad) Pag. 276
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las personas no sélo para solicitar la anulacién de los actos
urbanisticos de la Administracidn, sino, én general, para «exi-
gir ante los Organos Administrativos y los Tribunales Conten-
cioso-Administrativos la observancia de la legislacion urbanis-
ticas, lo cual es un concepto mucho mas amplio que el de la
pura anulacion de los actos impugnados»

Este titulo de legitimacion debe ser interpretado restrictiva-
mente, y en todo caso bajo el principio de buena fe. Sentencias
del Tribunal Supremo de 22 de enero de 1980, RJ  244; 4 de
marzo de 1992, RJ 3223,

«La primera cuestion que se suscita en esta litis es si la
accion que ejercita la parte actora y que le concede el art,
235 de la Ley del Suelo, constituye en el presente caso un
manifiesto abuso de derecho, al entender la parte codeman-
dada que la accion entablada no persigue la reparacion del
ordenamiento urbanfstico infringido por la construccion de
una obra ilegal, sino exclusivamente la causacion de un
dafio al codemandado sin que de €l derive un beneficio para
el accionante; y sustentando dicha tesis en el hecho de
haberse dirigido el procedimiento sélo en su contra, no obs-
tante existir otras construcciones también ilegales v hallar-
se¢ en idénticas circunstancias que las del codemandado.
Sobre este particular es de tener en cuenta que la més
reciente jurisprudencia, a la luz del principio de buena fe,
ha sefialado que el art, 235 de la Ley del Suelo no puede
amparar ¢l ejercicio abusivo del propio derecho, v que
se produce cuando de la accién emprendida sélo se
sigue daifio para un tercero no imprescindible para el
beneficio de la comunidad, que es el fundamento mismo
de la accion publicas
El cardcter piblico de la accion se extiende a las cuestiones de
fondo que afectan a la legalidad del planeamiento o del acto de
trascendencia urbanistica de que se trate, sin que pucdan
invocarse cuestiones formales como causa de nulidad de tales
instrumentos. Asf lo ha reconocido la jurisprudencia en nume-
rosas ocasiones, singularmente la Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia Madrid ndm. 1394/2002, RICA753, cuan-
do senala que «Esta Seccion ya ha sostenido reiteradamente gue
dado el cardeter instreomental de la norma alegada resulta extre-
madamente dudoso que el gjercicio de la accidn piblica en mate-
ria de wrbanismo permita anular una licencia por razones pro-
cedimentales dado que la finalidad de dicha accidn piblica es la
preservacion del ordenamiento wrbantstico v no el procedinen-
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tal, mas avin cuando como hemos visto la finalidad de la norma
es proteger al solicitante y en este sentido ha de ser interpretada e,

3.2. Impugnacion directa e indirecta de los Planes
ante la jurisdiccion contencioso-administrativa

La actividad de planeamiento tiene una clara y directa incidencia
sobre el derecho de propiedad, transformando la propiedad privada
propia del liberalismo en lo que se ha denominado propicdad esta-
tutaria, y es precisamente por Ley que debe desarrollarse el estatuto
de la propiedad urbana en virtud del principio de reserva de Ley
establecido en el articulo 53.1 de la CE. Es por tanto la Ley Estatal
en materia de Suelo y Valoraciones y las distintas leyes de las Comu-
nidades Auténomas las que en cumplimiento de este mandato cons-
titucional, regulan la propiedad desde el punto de vista de su orde-
nacion urbanistica.

Sin embargo, las previsiones de tales leyes precisan de una concre-
¢itn en cada municipio, que se verifica a través de los diferentes ins-
trumentos de plancamiento municipal, singularmente del Plan Gene-
ral de Ordenacion Urbana. De esta forma el planeamiento participa de
la naturaleza normativa o reguladora de la Ley, pero de forma deriva-
da, como instrumento de colaboracién y concrecidn de la misma, bajo
la consideracién de disposicién de cardcter general o reglamentaria.

La consideracion de los planes de ordenacién como disposiciones
de caricter general es pacificamente aceptada por la doctrina vy la
jurisprudencia’.

Asi, los argumentos que avalan esta consideracion son: las deter-
minaciones de los planes rednen las notas de generalidad v abstrac-
cién, y como hemos sefialado completan a la Ley en su regulacion del
Estatuto de la propiedad privada, los planes no se agotan con su cum-
plimiento como ocurriria si se tratara de actos administrativos sino
que tienen una vigencia indelinida en el tiempo, y es posible, como
luego veremos, impugnarlos indirectamente ante la jurisdiccién con-
tencioso administrativa®,

Ahora bien, no tado el contenido de los Planes de ordenacion tiene
naturaleza de disposicion de cardcter general, como las memorias de

' STS 8 de mayo de 1968, Ar. 2.548; 26 do encro de 1970, Ar 229; 4 de noviembre de
1972, Ar 46920 y 17 de maren de 1991, Ar. 2.226, entre otras. Bl Censeio de Estado ha asu-
mido también esta doctoina (dictamen 39,095 de 11 de julio de 1975.)

' Garcia de Enterria E. y Parejo Alfonso, L. Lecciones de derecho wrhanfstico, Civitas
1981 Pdg. 184
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los planes o los planos informatives’, por lo que algunos autores han
preferido considerarlos como actos de naturaleza mixta o compleja
que junto con elementos tipicamente normativos, recogen otros de
cardcter técnico.

La concepcién de la naturaleza jorfdica de los planes tiene una
enorme trascendencia en el dmbito procesal, porlo que resulta nece-
sario deslindar cuales son los aspectos procesales a tener en cuenta
derivados de la categorizacion de los distintos elementos de los planes
de ordenacién, como normas © como actos jurfdicos e incluso como
documentacién complementaria.

Los instrumentos de planeamiento son susceptibles de acceder a la
jurisdiccion contencioso administrativa, mediante su impugnacion
directa o indirecta, al igual que ocurre con ¢l resto de disposiciones
generales, de acuerdo con lo establecido en ¢l articulo 25.1 y 26 de la
Ley de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa v 107.3 de la Ley
301992, de Régimen Juridico de las Administraciones Puiblicas y Pro-
cedimiento Administrativo Comiin. Siguiendo a Gonzdlez Pérez, «La
técnica del recurso indirecto se ha admitido, partiendo de la configura-
cion de los planes de ordenacién urbana como normas, para verificar la
legalidad de éstos. Precisamente por esta configuracion de los mismos
como disposicion general se considera que la no impugnacion directa
por quien estd legitimado para ello no supone su consentimiento...»",

Ahora blen, como antes hemos indicado, existen determinados ¢le-
mentos de los diferentes instrumentos de planeamiento, que carecen
de naturaléza normativa, no obstante lo cual la jurisprudencia ha
venido admitiendo la posibilidad de impugnacion indirecta de la tota-
lidad de un plan dé ordenacion, cuando la causa de la ilegalidad del
acto de aplicacion de los planes se funda en un elemento normativo
del plan, pero no en aguellos casos eén que se trate de elementos no
normativos del plan, en que no cabe 1al impugnacion indirecta,

Otra cuestion a destacar en relacién con la impugnacion indirecta
de los planes de ordenacion, es gue no cabe la misma por motivos for-
males (STS 17 de noviembre de 1993, R] 8220, o de 11 de mayo de
1993, RJ 3612, entre otras.)

El régimen de impugnacion directa de las disposiciones de cardc-
ter general contiene una serie de previsiones que pueden resultar de
especial utilidad cuando se trata de impugnar Planes de Ordenacion,
y ello e¢ asi, dado que cualquier medida que pueda suponer mavor
celeridad en el enjuiciamiento de fos mismos puede evitar que se con-

? Muaoz Machado. S El planeamiento Urbanistico .Tratado de derecho municipal
Virios Autores, Clvitas 1988, Pig. 1743
' Comentarios a la Ley del Suelo
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soliden sitnaciones de ilegalidad de muy dificil reparacién en el caso
de prosperar un recurso contencioso administrativo.

Ask, el articulo 66 de la LICA atribuye el cardcter de preferente en
su tramitacion y conclusion a los recursos interpuestos contra las dis-
posiciones de cardcter general v por ende a los Planes de Ordenacion.
Por otro lado, el recurso directo puede iniciarse mediante demanda,
sin necesidad del ramite previo del escrito de interposicion, incluso
sin necesidad de solicitar el previo envio del expediente administrati-
vo, segln lo dispuesto en los articulos 45,5 v 48.5 de la LICA, Ahora
bien, esta posibilidad sdlo es aplicable en el caso de que no existan
terceros interesados, planteandose la duda de si en la pracrica esta
medida seria operativa en el ambito del derecho urbanistico, donde
rige el principio de accidn pablica, de acuerdo con el articulo 304 del
Texto Refundide de la Ley del Suelo de 1992, vigente en esta materia.

En teoria podria darse un supuesto en el que el planeamiento afec-
te Unica y exclusivamente a un sujeto, por ejemplo el establecimiento
de las condiciones de ordenacion de un determinado dmbito, o sector
perteneciente a un solo titular, sin embargo, cualguiera en principio
podria estar legitimado para interponer el recurso contencioso admi-
nistrativo contra el instrumento de planeamiento en concreto, Ello a
nuestro juicio no significa que la posibilidad prevista en el articulo 45.
5 de la LICA guede vedada en todo caso cuando se trata de la impug-
nacion de instrumentos de plancamiento, puesto que no existe una
identificaciéon entre interés legitimo v legitimacion para interponer
un recurso contencioso administrativo. Efectivamente la legitimacion
activa en ¢l recurso contencioso administrativo puede venir dada,
bien por que se ostente un derecho subjetivo o interés legitimo en
relacion con el acto o disposicion impugnada, o bien en el ejercicio de
una accion pablica. Asi, la accién publica del antiguo articulo 235 de
la Ley del Suelo de 1976 y actual artfculo 304 de la Ley del Suelo v
Ordenacion Urbana constituye un titulo formal sin necesidad de
ostentar un derecho subjetivo o interés legitimo alguno, como sefala
la Sentencia del Tribunal Supremo de 31 de mayo de 1985.

3.3. Competencias para conocer de los recursos que se
interpongan contra los instrumentos de plancamiento

Siguiendo la misma consideracién de los planes urbanisticos
como disposiciones de carficter general, el enjuiciamiento de los mis-
mos viene atribuido a las Salas de lo Contencioso Administrativo de
los Tribunales Superiores de Justicia, ex articulo 11, 1 b) de la LJCA,
mientras que a los Juzgados de lo Contencioso Administrativo en
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materia urbanistica les corresponde el conocimiento de los procesos
relativos a la actividad de los Ayuntamientos, que son a la postre la
Administracion actuante en materia urbanistica por excelencia, salvo
las impugnaciones de cualquier clase de instrumento de planeamien-
to, de acuerdo con el articulo 8.1 de la Ley reguladora de la Jurisdic-
cion Contencioso-Administrativa en redacciéon dada por la disposi-
cién adicional 14.2 de la Ley Orgédnica 19/2003, de 23 de diciembre,
de modificacion de la Lev Orgéanica del Poder Judicial.

Podrian plantearse dudas, respecto de la competencia de los Juz-
gados de lo contencioso administrativo, en los supuestos en que ¢l
abijeto del recurso contencioso administrativo sea directamente una
licencia de edificacion, por ejemplo en los términos del articulo 8. 1
b), 0 bien un acto de disciplina urbanfstica, ¢ indirectamente un ins-
trumento de planeamiento. Sin embargo, én este punto, entendemos
que la competencia debe residenciarse en el 6rgano competente para
conocer del proceso interpuesto contra ¢l acto de aplicacién del pla-
neamicento impugnado indirectamente, puesto que en realidad la
accion no se dirige contra el plan, sino antes bien, la determinacién
judicial de la validez o nulidad de dicho plan, es un presupuesto o un
requisito para decidir la suerte juridica de st acto de aplicacidén, sien-
do asf que en realidad cuando se ejercita una accion indirecta contra
un instrumento de planecamiento, v la misma prospera, la sentencia
estimatoria que se dicte no tiene efectos erga omnes, sino solo en rela-
cion con el demandante del proceso concreto €n que se hizo valer tal
accion, sin que el plan desaparezea del mundo juridico, de manera
que la nulidad del mismeo solo opera como presupuésto para, en su
caso, poder declarar la nulidad del acto que trae causa de aquél.

En este sentido puede citarse el Auto del Tribunal Supremo de 21 de
diciembre de 1999, que senala que «Por consiguiente al tratarse de una
impugnacion indirecta de una disposicion con ocasion de recurrirse un
acto en su aplicacion, la competencia debe ser deferida al Juzgado que ha
elevado la exposicion razonada con devolucion de las actuaciones envia-
das, todo ello sin perjuicio de la competencia de este Tvibunal Supremo
para conocer de la cuestion de ilegalidad a quie hace referencia el articulo
123 y sigruentes de la Ley de esta Jurisdiccion si, en su caso, se plantease. »

3.4. Medidas Cautelares

En este punto debe partirse de la consideracion de que los actos y
disposiciones emanados de las Administraciones Priblicas gozan en el
sistema administrativo espanol de 1o que se ha denominado el privi-

legio de ejecutividad y ejecutoriedad | privilegios que por otra parte
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han sido declarados tanto por ¢l Tribunal Supremo, como por el Tri-
bunal Constitucional, como es sabido, perfectamente admisibles en el
Estado de Derecho consagrado por la Constitucion, en aras de la efi-
cacia a que debe estar orientada la actuacion de la Administracion |
ex articulo 103 del mismo Texto Legal |

Asi se puede truer a colacion lo establecido en la Sentencia del Tri-
bunal Supremo de 28 de enero de 1988, cuando sefiala que «La dltima
doctrina, tanto del Tribunal Constitucional -Sentencia de 7 de julic de
1987- comao del Tribunal Supremo -Sentenicia de 16 de marzo de 1987,
tras analizar la jurisprudéncia anterior, ha llegado a la conelusion de que
ni la suspension provisional, ni la ejecucion de las sanciones disciplina-
rias vuneran el articulo 24 de la Constitucion, ya gue el principio de eje-
cutividad de los actos adrrinistrativos, no ha desaparécido sino que se
contiene dentro del principio de eficacia del articedo 103 de la Constitu-
cion porgue salvaguarda los intereses generales, que son bienes constiln-
cionalmente protegidos y que la tutela judicial efectiva del articulo 24, no
impone en tal caso la suspension de la efecurividad, sino que se garantiza
permitiendo el control judicial de la medida, puesto que no cabe en la con-
traposicion del interés piiblico y del privado acentuar uno mds que el otro,
de modo que salvo que la Ley elimine la gjecutividad, tal cavdcter de los
actos® administrativos no ha desaparecido en un Estado democritico,
quie de lo contrario no podria dar cumplimiento a su facultad promotora
de la realidad en su acticacion segin el articilo 9.2 de fa Constitucion, »

Sin embargo sométidos a enjuiciamiento los actos de las Adminis-
traciones Pablicas, con cardcter general resulta preciso la existencia
de mecanismos que permilan evitar la consolidaciéon da actos que
pudieran ser contrarios al Ordenamiento Juridico, y es en este Ambi-
to donde entran en juego las medidas cautelares previstas en la Ley de
la Junisdiccion Contencioso Administrativa,

En palabras de Martin Retortillo «la suspension es una institucion
excepcional y transitoria que paraliza el obrar de la Administracion
Pablica, evitando que lleve a via de hecho la resolucion sometida a
revisidn ante la jurisdiccion contencioso administrativas

3.4.1. Medidas Cautelares en relacion con los Planes urbanisticos v su
naturaleza de disposicion de carderer general

Los articulos 129 y ss de la 1.JCA, no establecen un elenco de medi-
das que puedan ser adoptadas para asegurar el objeto del proceso. La
medida mas usual en los recursos contencioso administrativos que se

' MARTIN RETORTILLO GONZALEZ Suspenston de Jos actos administrativas poe los
Tribunakes dé¢ lo contencioso Madrid, 1963
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interponen en materia urbanistica sigue siendo la de la suspension de
la ejecutividad del acto recurrido, cabiendo sin embargo otra serie de
medidas como, la anotacién preventiva, gque va estd prevista con
cardicter especifico en el articulo 307.6 del Texto Refundido de la Lay
del Suelo, vigente en esta materia, al sefialar que serd inscribible en el
Registro de la Propiedad la interposicién de recurso contencioso
administrativo, que pretenda la anulacién de instrumentos de plane-
amiento, previa la constitucion de la correspondiente caucion y ofdo
el titular registral de la finca o fincas afectadas, en el caso de ser dife-
rente del recurrente, como resulta de los articulos 67 a 72 del Real
Decreto 109371997,

— La suspension como medida cautelar: El carvicter de regla-
mento de los planes urbanisticos tiene indudable trascendencia
practica en el momento de su impugnacion cuando se trata de
solicitar medidas cautelares, singularmente su suspension., En
este punta la doctrina ba sido muy restrictiva a la hora de
entender permisible la adopcion de medidas cautelaves en rela-
cion con el planeamiento,

En particular, por lo gue se refiere a los planes de ordena-
cion urbana y otros instrumentos urbanisticos, el Auto de la
Seccion 5* de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 31
de mayo de 1995 (Ar. 3816) declara, en su fundamento jurfdi-
co tercero, que «el interds piiblico preeminente que aparece
encarnado en la ejecucion de un planeamienta general wrbang
exige que ésta se lleve a cabo en razon a las necesidades que se
traran de satisfacer con la correcta y-adecnada aplicacion de las
previsiones. wrbanisticas, de tal modo que sélo una muy acredis
tada constancia de perjuicios de imposible o muy elevada consi-
deracion podrian justificar la medida de la suspension ejecutiva
del plan, 1o gue, desde luego, no acontece en estas acinaciones
donde la parte apelanie se ha limitado a exponer una serie de pre-
sumtas o posibles infracciones del ordenamiento vigente, cuyo
enjuiciamiento y examen no procede efectuar en esta pieza, al
constituir la cuestion de fondo del recurso, pero sin concretar,
precisar ni cuantificar la entidad de los aludidos perjuicioss. La
prevalencia del interés pablico sobre el interés particular en
relacion con la solicitud de suspension en la impugnacion de
los planes de urbanismo, salvo casos extraordinarios, ¢s tam-
hién reconocida por los Autos de la misma Sala de 4 de sep-
tiembre y 6 de octubre de 1992 (Ar, 6937 y 7580), 4 de enero, 13
de julio y 13 de octubre de 1993 (Ar, 35, 5574 v 7359) v 10 de
octubre de 1995 (Ar. 7509).
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Es especialmente ilustrativa la Sentencia del Tribunal
Supremo de 10 de mavo de 1999, RJ 3629: «Al amparo del arti-
culo 95, 1.4 LICA opowe la parte recurrente que la Sala de instan-
cla ha infringido los articulos 24 de la Constitucion y 122 LICA,
tanto por la interpretacion que efecitia de los requisitos necesarios
para obtener la tutele cantelar como por la inadecuada pondera-
cion de los distintos intereses en conflicto en orden a resolver
sobre la suspension solicitada. Se alega gue la interpretacion que
la Sala de instancia hace del artfenlo 122 LICA echa por tierra
toda postbilidad de obtener la suspension de la efecutividad de los
planes wrbanisticos; sin embargo el Tribunal «a quov en este
prnto no ha hecho sing vecoger la docirina juvisprudencial gue
declara, no la imposibilidad, pero st la especial difieultad de acor-
dar la suspension provisional de los tnstrumentos normativos de
planeamienio, que deriva de la prevalencia del interés pablico en
su ejecucion, dado el cardoter de generalidad de sws determina-
ciones v la amplitud de sus efectos, frente a los posibles perjuicios
quie se pudieran irrogay, susceptibles siempre de reparacion eco-
nonsica. Respecto al eriterio del «fumus boni inriss, fa Sala lo
aplica correctamente testiendo en cuenta que 1o es una regla inde-
pendiente para obtevier la tutela cautelar sino una pauta de inter-
pretacion del articulo 122.1 LJICA, lo que supone, como declara
dicha Sala, por un lado gue en el mowiento de acordar la suspen-
sion no debe anticiparse el juicto que corvesponde hacer en la sen-
tencia, v que sélo pueden tesserse en consideracion elemenios que
dada su claridad y evidencia autoricen la adopcion de la medida
solicitada y, por otro, que tbticamente cabe acordar la suspension
cuando la ejecucidn hubiere de ocasionar danos o perjuicios de
reparacion imposible o dificils,

Resume la jurisprudencia existente en materia de adopcion
de la medida cautelar de suspensidn en rélacion con el planea-
miento urbanistico, la Sentencia del Tribunal Supremo de 7 de
febrero de 2000 , R1 1940 al sefalar en su fundamento de dere-
cho segundo que ;

«Examinando dichos alegatos en un orden lgico deben recor-
darse las dos circunsrancias a ponderar al decidir sobre la sus-
pension de la ejecucion de wn acto administrativo impugnado
jurisdiccionalmente. Segiin la jurisprudencia de esta Sala son: de
una parte, la medida en que el interés pablico exija la ejecucion,
para otorgar la suspension con mavor o menor amplitud segiin e
grado en que ese inferds se encuentre en fuego; de otra, conforme
al art, 122.2 de la LICA, la posibilidad de que la ejecucidn ocasio-
ne daiios o perjuictos de reparacion imposible o difictl, Cuando se
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trata de la suspension de planes de urbanismo se ha puresto énfa-
st en la primera de estas circunstancias, declarando que la sus-
pension de la ejecucion del planeamento incide sobre una dispo-
sicion de cardeter general, en la que el interés miblico se presenta
mds acentuado que en los acios administrativos, vy que esta cir-
cunstancia condiciona la suspension, supeditdindola a la produc-
cion de unos daios o perjuicios, no sélo imposibles o dificiles de
reparar sing de wuna entidad superior o al menos igual a los que
acarrearian a la comunidad las dilaciones en ejecurar (Awtos de
10 noviembre 1992 v de 15 de abril de 1993 y sentencia de 11
funtio de 1996 ). Asf lo ha apreciado corvectamente la Sala de Gra-
nada en el caso, subravando, ademds, Gue no exisie spericulum in
moras, ya que no se aprecia una biminencia en la ciecucidn de lo
quie disponien las Normas Subsidiarias impugnadas, Decae por lo
expuesia el motivo tercero del recurso. s

— Anotacion preventiva de demanda como medida cautelar:

Son posibles otra serie de medidas cautelares, como la anota-
cion preventiva en el Registro de ln Propiedad, tanto de la inco-
acion del recurso contencioso administrativo, como de la
demanda, tal y como resulta de los articulos 67 v 70 respecti-
vamente del Real Decreto 1093/1997, de 4 de julio, que apruc-
ba las normas complementarias al Reglamento para la ejecu-
cidn de la Ley Hipotecaria sobre inscripeion en el Registro de la
Propiedad de actos de naturaleza urbanistica. Asi en el articu-
lo 67 del mencionado Real Decreto se establece que «E7 gue
promoviers recurso contencioso-administrativo contra los actos
de la Adniinistracion Puablica que tengan por.objeto la aprobacion
defunitiva de los planes de ordenacion, de sus insreumentos de eje-
cucion o de licencias, podrd solicitar, con el escrito de interposi-
cidn o después, si existiere justificacion suficiente, gue se fone
anotacion preventiva sobre fincas concretas y determinadas que
vesulten afectadas por el acto impugnado, ofreciendo indenmiza-
cion por los perjuicios que pudieran seguirse en caso de ser deses-
timado el recurso, de tal forma que la falta de la cancion que, en
su caso, exija ¢l Tibunal para evitar dasios al titular de la finca o
derecho anotado, impedivd la prdctica de la anotacidns, afia-
diendo el articulo 70 gue La demanda interpuesta en el proce-
dimiento serd también anotable en los términos previstos en
los articulos anteriores.

En cuanto al caricter de la adopeion de este tipo de medidas
cautelares, es Hlustrativo al respecto el auto de 22 de mavo de
1998, que recoge la jurisprudencia que ha venido aplicando
tales medidas enjuiciando al caso concreto la concurrencia de
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los presupuestos legales exigidos para ello, sin que en modo
alguno pueda apreciarse automatismo alguno en fa adopeidn de
tales medidas. Asi como muestra podemos citar la sentencia del
Tribunal Superior de Justicia de Cataluna de 31 mayo, RICA
1064, que indica que «(...) a la luz de los articulos 129 v 130 de
nuestra Ley Jurisdiccional y en lo que ahora importu, de lo gue se
trata es de atender debidamente a la tan reiterada invocacién al
conflicto de intereses que se suscita, De una parte, los lendentes a
asegurar la efectividad de la sentencia que en su momento deba
recaer, impidiendo que se pierda la finalidad legitima del recurso
o0, si se prefiere, evitando la posible produccion de daiias vy perjui-
cios de imposible o dificil reparacion, a través de la ejecucion del
acto impugnado, ¥, de otra parte, salvando el dario a los intereses
priblicos v sietmpre que s¢ preda seguir perturbacidn grave de los
intereses generales o de rercero, que pudieran derivarse de la eje-
cucion del acto impugnado,

Y todo ello con inexcusable referencia al supuesio concreto
que se haya traido a enjuiciamiento jurisdiccional, con sus carac-
teristicas y circunstancias, que serd lo verdaderamente decisivo y
determinante, al punto que la inagotable variedad de supuestos en
liza dando lugar a una extremada casuistica bien se puede com-
prender que las mds de las veces va a desvirtuar todas las sencillas
v simples argumentaciones tendentes a demostrar o, en su ¢4so,
hacer valer categorias o reglas viltidas y aplicables a cualquier
supeesto o a alguna clase de ellos.»

3.4.2. En relacion con los actos de edificacion v use del suelo

En el caso de los actos de edificacién v uso del suelo, realizados en
contra de lo previsto en el planeamiento urbanistico, con o sin licen-
cia, la adopcidn de medidas de disciplina urbanistica recurridas en via
contenciosa administrativa exige, a fin de evitar males mayores, la
adopcion de cuantas medidas de aseguramiento sean precisas para
evitar, a pesar del resultado final del proceso, una consolidacion de
una situacion material contraria al ordenamiento juridico cuya
correccion implicaria un coste no solo econdmico, sino incluso social
o medioambiental.

De manera que la ténica en este supuesto es la contraria que en ¢l
caso de la actividad de planeamiento, siendo la jurisprudencia procli-
ve al establecimiento de todo tipo de medidas de aseguramiento para
evitar la consolidacidn e ilegalidades urbanisticas.

Son diversos los casos que pueden plantearse en torno a esta cues-
tidn, puesto que podemos encontrarmos ante actos de edificacion sin
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licencia o con licencias contrarias a derecho, en cuvo caso los Tribu-
nales de Justicia son claramente proclives a la suspension de las obras
de edificacion, o desde el punto de vista contrario a la no suspension
de los actos administrativos de requerimiento para ¢l cese de las
obras. En este tipo de supuestos cabe una excepeion, derivada, por
otro lado de Ja pura ldgica y es que no resulta procedente suspender
lo va ejecutado. Asi en el supuesto de que se impugnase, por ejemplo
una licencia de edificacion, y la construccién resultante de la misma
se hubiese culminado no cabria proceder a la suspension del acto
administrativo de concesién de licencia. Ahora bien, de esta regla
general hay que discriminar los efectos juridicos ulteriores a la ejecu-
¢ion del acto de que se trate, Por poner un ejemplo, en el supuesto de
que se impugnase la concesién de una licencia de construccidn y el
inmueble en concreto estuviera terminado, seria posible y ademas
l6gico solicitar la suspensién de tal licencia para evitar otros efectos
juridicos de la misma, como el otorgamienta de la ulterior licencia de
primera ocupacion o de actividad.

Por altimo cabe ¢l supuesto de que, solicitada una licencia, la con-
cesion de la misma sea denegada, en cayo caso el acto administrativo
impugnado tiene cardcter négativo, resultando aplicable la doctrina
en virtud de fa cual, los actos administrativos de contenido negativo
no son susceptibles de suspension, por cuanto que el caracter revisor
de la jurisdiccion contencioso administrativa postula como tinica
medida cautelar posible la no ejecucion del acto administrativo. Son
dos las razones principales aducidas por el Tribunal Supremao en rela-
cifin con esta cuestion : primero que no se puede predicar la existen-
cia de perjuicios de imposible o dificil reparacion en estos casos vy
porque el contenido negativo de tales actos no permite una resolucion
judicial, que equivaldria al otorgamiento por uno drgano judicial, en
este caso de las licencias urbanisticas correspondientes, constituyven-
do un¢laro caso de invasion de Ja esfera de competencias de las Admi-
nistraciones Puablicas',

Es eéxponente de esta doctrina el auto del Tribunal Constitucional
nam. 144/1990, de 29 marzo, cuando previene que «cuando el acto en
ctiesticn no es simplemente impeditivo del ejercicio de una libertad, ni
impone obligacion aleuna, consistiendo solo en la denegacion de un
reconocimientio de derechos que del poder piiblico afectado se pretendia
obrener. Es evidente que en tales supuestos el otorgamiento de la
suspension solicitada entrafia algo mds que una simple suspen-
sion de la ejecucion, pues no hay ejecucion alguna que suspender,

FERANCISCO GARCIA GOMEZ DE MERCADO. Alcance nctual del control jodiciat de
la actwvidad de ln Administracidn. Ed. Comares 2001,
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e implica de hecho un otorgamiento, siquiera sea provisional, del
amparo que se pretende, con lo que la medida cautelar se trans-
formarta, como ya dijimos en nuestro ATC 81 1/]985, en una estima-
cidn anticipada, aungue no definitiva, de la pretension de fondo .«

3.5. La prueba en los procesos sobre materia urbanistica

La prueba en el ambito de la jurisdiccién contencioso adminis-
trativa se¢ regula por remisidn, de acuerdo con lo establecide en los
preceptos reguladores de aquélla, en la Ley de Enjuiciamiento Civil,
En una maleria tan técnica como es la del urbanismao y en la que la
participacién de las Administraciones Piiblicas es evidente, cobran
relevancia dos tipos de pruebas, la documental pablica, y la prueba
pericial.

La prueba documental ptblica, suele estar preconstituida; en tanto
en cuanto forman parte de la misma todos los documentos contenidos
en el expediente administrativo, que normalmente comprenderi toda
la documentacion refativa al acto impugnado. En cuanto a la aprecia-
cion de la misma, se rata de la prueba de apreciacion tasada por
excelencia, de manera que el juzgador debe tener por probados los
hechos consignados en los correspondientes documentos publicos,
en aplicacién de lo establecido en el articulo 319 de la Ley de Enjul-
ciamiento Civil.

La prueba pericial en la practica se¢ convierte en el principal ele-
mento de juicio con que cuenta el juzgador para deteyminar la ade-
cuacién del instrumento urbanistico de qué se trate o Ja actividad de
edificacion y uso del suelo, con la norma o con la licencia que le da
cobertura, hasta tal punto que en ocasiones se observa como la deci-
sion judicial se apoya ¢ incluso sigue, paso por paso, el contenido del
dictamen pericial, a pesar de tratarse de una prueba sometida al cri-
terio de libre apreciacion, Sin embargo ¢l informe pericial debe ser
valorado en su justa medida, devalviéndole el caracter de prueba téc-
nica, v no juridica, que le asigna Iz Ley de Enjuiciamiento Civil,
correspondiendo a los operadores juridicos mediar en esta tarea en la
practica diaria ante los Tribunales de Justicia.

Respecto del valor de la prueba pericial, no reciben ¢l mismo tra-
tamiento por razones obvias entre el dictamen pericial aportado por
una de las partes en el proceso, y ¢l dictamen pericial obtenido por ¢l
sistema de insaculacion de peritos,

Asf, no pueden tener el mismao valor a efectos probatorios los dos
tipos de pericia, por tanto, la carga de la prueba de no adecuacion a
Derecho de la actividad de la Administracion, que incumbe al deman-
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dante, no se desvirttia con informes técnicos de parte, extraprocesales,
emitidos a instancia de parte interesada, aportados al proceso sin las
garantfas procesales de contradiccion, por lo que no tiene el carcter
de prueba pericial, sino en su caso testifical (STS de 21 de octubre de
1981,Ar 3.830, 26 de junio de 1993, v de 3 de mayo de 1994, A 4107).
Como indica entre otras muchas, la Sentencia del Tribunal Superior
de Justicia de Madrid de 17 de diciembre de 1992, «Se trata de meros
informes de parte, emitidos sin las precisas garantias de contradiceidn ».

3.6. Efectos de las Sentencias estimatorias que se dictan
en la jurisdiccién contencioso administrativa

Como es bien sabido la sentencia es la resolucion judicial que
constituye normalmente el acto de finalizacién del proceso, mediante
ka cual el tribunal, de forma motivada, en aplicacion del ordenamien-
to jurfdico decide satisfacer 0 no las pretensiones de las partes”. El
contenido de la misma puede ser de inadmision, estimacion o deses-
timacidn, de acuerdo con lo establecido en el articulo 68 de la LICA.
Habida cuenta de la incidencia fisica que el planeamiento cuando se
ejecuta tiene en el territorio, plantean especiales problemas las sen-
tencias estimatorias cuando declaran la nulidad de un instrumento de
plancamiento. Efectivamente, puede ocurrir gue, dado que ¢l criterio
general es el de no suspension de los instrumentos de plancamiento
impugnados ante la jurisdiccién contencioso administrativa, cuando
se dicte sentencia y esta sea firme, se haya producido la transforma-
cion fisica de los terrenos sobre los que operaba el planeamiento anu-
ladoe. Se produce asi una contraposicion entre el principio en virtud
del cual es obligado cumplir las sentencias y demas resoluciones fir-
mes de los Juzgados v Tribunales (art. 118 de la CE, art. 17 de la LOPJ
v articulo 103.2 y 3 de la LICA), v la realidad fisica sobre la que las
mismas deben operar.

A ello debemos sumar que en el caso de que se trate de una impug-
nacion directa de instrumentos de planeamiento, como disposiciones
de cardcter general que son, los efectos de la sentencia serdn erga
Omnes,

Se puede producir una imposibilidad material o legal de ¢jecucién
de la sentencia, prevista en el anticulo 105 de la LICA, que determina,
de ser posible, fa restitucion pecuniaria equivalente. Pero es que en ¢l
caso del urbanismo en muchas ocasiones no se puede ponderar ni

" Gonzalez. Codlar Servano. Curse de derecho procesal Admintstratyo Ed. Tirant Lo
Blanch 1994, Pag. 244,
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establecer tal equivalente, por ejemplo cuando no se ha previsto el
estandar de zonas verdes establecido en la Ley, v se ha ejecutado y
construide un sector: (Cémo se gjecuta en este caso en que se ha anu-
lado dicho sector, que ya estd construido, cuando no existe un perjui-
cio que valorar economicamente?

El Auto del Tribunal Supremo de 16 de julio de 1991, RJ 6335,
sefiala que la imposibilidad de ¢jecucién material de las sentencias,
debe entenderse en el sentido més restrictivo y estricto, v én t€rminos
de imposibilidad absoluta; esto es, absoluta imposibilidad fisica o
¢clara imposibilidad juridica de cumplir el fallo. Pues bien, partiendo
de esta premisa, corresponde al juez, a través del procedimiento esta-
blecido en la LICA, determinar en qué casos se produce tal imposibi-
lidad material de ejecucion, y lo que es més importante, el modo ¢n
gue debe entenderse cumplida la sentencia,

No se establecen limites en la ley para gue el juzgador determine
las formulas de cumplimiento sustitutivo, que permite cierto grado de
discrecionalidad en el juez, como se desprende del Auto del Tribunal
Supremo {Sala de lo Contencioso-Administrative), de 13 junio 1988
RJ 19884375 ; «los Tribunales no pueden amparar ¢jecuciones susii-
ttorias, por equivalentes y aun mejores que puedan parecer estas wlfi-
mas, pues la ejecucion se ha de hacer en los términos de la sentencia, sin
margen alguno de discrecionalidad judicial, salvo ¢l caso de impo-
sibilidad material o legal, que ¢s cuando puede abrirse paso a la pres-
racién sustitutoriar por lo que habri que estar al caso concreto en esta
materia.

Otro efecto a tener en cuenta de las Sentencias estimatorias en el
recurso contencioso administrativo en materia de urbanismo es el de
su eventual incidencia en ¢l ambito registral en el caso de haberse
practicado anotacién preventiva de demanda o de interposicion del
recurso contenciose administrativo. En concreto en el articulo 71 del
Real Decreto 1093/1997, se establecen tales efectos indicando que:

«La sentencia firme que ponga fin al procedimienio contencioso-
administrativo en el que se hubiera ordenado la anotacion preventiva
producird los siguientes efectos:

1. Serd titulo bastante para practicar los astentos dispuestos en ella.
2. Cuando de la seniencia vesulte la creacion, modificacion o extin-
cidn del dominio o de algtin devecho real tnscribible, se practica-
rin los asientos pertinentes ent la forma establecida por el arifcu-
lo 198 del Reglamento Hipotecario. Dicho articulo serd de
aplicacion también respecto de la cancelacion de asientos cona-
dictorios practicados en virtud de titulos de fecha anterior a la

89




PLENA HERNARZ SALGUERO

anotacion preventiva, cuando la tittdaridad de los derechos pro-
ceda de actos sujetos al control de los Juzgados v Tribunales con-
tencioso-administrativos, en cuyo caso, a efectos de la cancela-
cion de los astentos oviginados por los titulos a gue se refiere este
articulo, se resolverd en este orden furisdiccional lo que proceda
en trdniite de ejecucion de sentencia, previa citacion de los titula-
res de los devechos afectos por la posible cancelacion.

Cuando de la sentencia no resulte la creacion, modificacidn o
extincion del dominio o de algun derecho real, o la modificacion
de la descripeion delas fincas sobre las que se hwbiese practicado,
la propia sentencia serd titulo bastante para la cancelacion de la
anotacion. »

Otra cuestién a tener en cuenta en relacion con las Sentencias que
se dictan en materia de urbanismo, es la de la posibilidad de que ¢l Tri-
bunal sentenciador, no solo se limite a dictar sentencia anulando todo
o parte de un instrumento de planeamiento, sino que fije o establezca
determinados elementos del propio plan. Es evidente, puesto gue esta
no es su funcidn que el tibunal no puede sustituir integramente la
actividad de Ta Administracién planificadora, pero también es cierto
que la jurisprudencia ha venido admitiendo, v ninguna consideracién
préctica o l6gica se opone a ello, que en detérminados casos en que no
cabe decision ulterior alguna diserecional, el propio Tribunal determi-
ne el contenido que debe darse a ciertos aspectos del plan.

En concreto entendemos que esta posibilidad se ha admitido res-
pecto de la clasificacion y calificacién de ambitos determinados de
suelo, de acuerdo con las siguientes consideraciones:

La Sentencia de 21 de septiembre de 1993, del Tribunal Supremo,
RJ 6623 considera que en el progresivo desarrollo del planeamiento
determina una reduccién del nivel de discrecionalidad en la toma de
decisiones en materia de urbanismo, al establecer en su Fundamento
de Derecho tercero-« Mds concretamente ha de sefalarse que, cono rei-
teradamente declara el Tribunal Supremo, de la «racionalidad en la
actuacion administrativas deriva una necesidad de «coherencia en el
desarrollo de los criterios de planificacién» =S, 8:10-1990 (RJ
19900\7842)- v puesto que ha de presumirse que las reglas penerales del
plan «obedecen a un designio vacional,., apartarse de él supone una
incoherencias si tal desviacidon ono aparece respaldada por una justifi-
cacion suficientes -S, 2(13-1990 (R [990/\2246)-.

Y esta coherencia del Plan, exigencia racional imprescindible salvo
causa justificada, implica una importante reduccion de la discreciona-
lidad, discrecionalidad esta profunda en ol niomento inicial de la redac-
cion y atenuada a medida que sé va produciendo su concreto desarrollo.
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En efecto, sobre la base de una observacion de la realidad y de una
reflexion en la que atendiendo a ciertos sobjetivose se contemplan y
canalizan» las edistintas aliernativas posibles» ha de producirse la
weleccicns de un determinado modelo territorial que ademds ha de «jus-
tificarses; éste es el momenta de mixima discrecionalidad pues son
posibles varias —incluso muchas— su!uc:'oy.-m_;'urfklic-an:ente indiferen-
tes. Pero despuds, una vez elegido el modelo y fijados los acriterios de la
ordenaciéns propuesta, con las lineas generales del planeamiento se va
atenuando la discrecionalidad como consecuencia de la propia decision

~aeleccitne— del planificador: las concretas calificaciones del suelo
han de resultar cohierentes con la decision inicial, de domde deriva que el
amplio abanico primario de posibles calificaciones se va reduciendo,
siendo posible que incluso desaparezca la discrecionalidad cuando ya
s6lo resulte viable wna iinica solucidén que se imponga por razones de
coherencia —asf, SS. 2-4-1991), 15-3-1993, etc.—.

Es claro pues que la propia dindmica de la redaccion del planea-
miento leva consigo wuna reduccion progresiva de su caracteristica dis
crecionalidad. »

Consecuentemente climinada la discrecionalidad imperante en el
plancamiento urbanistico, por mor del mecanismo sefialado, la acti-
vidad de los érganos jurisdiccionales no tiene por qué diferir de la
actividad de enjuiciamiento de otros actos administrativos, teniendo
en cuenta gue en ¢l dmbito de la jurisdiccidn contencioso administra-
tiva el jucz siempre estd obligado a resolver conforme a derecho.

Por su parte la sentencia de 2 de abril de 1991 RJ 3287 admite
explicitamente en su fundamento de derecho la posibilidad de que
determinados elementos del planeamiento sean sustituidos por el
6rgano jurisdiccional, en sede de enjuiciamiento: »TERCERO.- Anin
serd de afladir que el criterio furisprudencial en materia de calificaciones
wurbanisticas es el de que ann procediendo su anulacion en sede juris-
diccional, no siempre resulta viable que los Tribunales formulen una
nueva calificacion:

A) Si son posibles varias soluciones, todas ellas licitas y razo-
nables, tinicamente la Administracién actuando su potestad
discrecional de planeamiento podrd decidir al respecto.

B) Por el contrario, los Tribunales habrdn de senalar la nueva
calificacion si las lineas del planeamiento conducen a una
solucién que se impone ya por razones de coherencia —asi,
sentencias de 22 de septiembre y 15 de diciembre de 1986—. Asi lo
reclama el principio de gfectividad de la tutela judicial —art. 24.1
de la Constituecion-—.»
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1. INTRODUCCION

La Ley General Tributaria se ha reformado en el afio 2003, en vir
tud de la Ley 582003, de 17 de diciembre; después de muchos anos
de vigencia de la Ley General que se promulgd en 1963, que [ue obje-
to de modificaciones en distintos momentos a lo largo de estos afios,
principalmente las que sucedicron en 1985 y 1995; esto no significa
que la LGT de 1963 tenga que ser criticada en sentido negativo, sino
que después de tanto anos necesitaba una reforma en su totalidad y
no un parcheo constante mediante reformas parciales. Era una ley
anterior a la Constitucién Espafiola la que estaba regulando uno de
los aspectos mis importantes de una sociedad, cual es la regulacion
de los tributos,

La reforma era necesaria; y ha sido finalmente aprobada la LGT
tras una labor de reflexion y estudio, que se concreta en los informes
de dos Comisiones de estudio integradas por profesionales de reco-
nocida competencia en la materia, pertenecientes a la Administracion
v a la Universidad. Esta necesidad se debfa a tres circunstancias: el
paso del tiempo, la dispersion de las normas y la seguridad jurfdica
del ciudadano con la Hacienda Publica’,

''Vid, al respecto, FERREIRO LAPATZA, 1. J.: La nueva Ley General Tributaria (Ley
S82003, de 17 de diciembre), Marcial Pons, Madrid, 2004, pdyp. 8
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La reciente Ley General Tributaria no puede ser calificada como de
totalmente novedosa ¢on respecto a su precedente normativo de 19637,
por lo que en lineas generales puede ser considerada continuista con la
estructura de la LGT de 1963. No obstante, si innova en algunos aspec-
tos, como es el caso de la regulacion de las relaciones entre la Admi-
nistracion Tributaria v los obligados tributarios. Se trata la LGT (2003)
de una norma con vocacion codificadora; en este sentido CALVO
ORTEGA' ha escrito: «Esto no quiere decir gue sosiegue la produccion
normaiiva cada vez mds intensa y que obligue a una normacion mds
pausada. La codificacion ordena lo gue hay en la vida juridica v permite,
por el conceprualismo ¥y sistematizacion citado, una economia legislati-
va importante. Pero la garantia de una produccidn futura tmtegrada v
medida depende, en ltima instancia, del legislador y su prudencias».

En cuanto al objeto de este trabajo, los modos de extincion de la
deuda tributaria, es uno de los aspectos mas importantes que se desa-
mrollan dentro del procedimiento de recaudacion de los tributos, que
es como, por todos es sabido, un procedimiento que es objeto de cons-
tantes reformas normativas; se trata de un aspecto relevante tanto a
electos tedricos como practicos,

En este trabajo pretendo llevar a cabo la exposicidn de una panord-
mica general sobre los modos de extincion de la obligacion wibutaria,

Como bien ha sefialado CALVO ORTEGA*: «Las causas de extin-
cion de la obligacion tributaria no difieren esencialmente de las proptas
de las obligaciones civiles. Solo pueden considerarse peculiares aquellas
normas que estin basadas en la naturaleza publica de la Administra-
cion, en su cardcter de sujeto privilegiado o en la seguridad juridica del
sujeto pasivo, Salvo esto, las figuras extintivas son las propias del Deve-
cho de Obligaciones ¢ incluso podria aftrmarse que se ha producido en
las sucesivas reformas tributarias una normalizacion y sprivatizacions
en el contenido de las mismas».

La norma que introduce esta materia en la Ley 58/2003, de 17 de
diciembre, General Tributaria, es el articulo 59: «las deudas wribura-

# Sobee esta norma CAZORLA PRIETO, L. M ha sscrito: « Lo Ley de 28 de diciembre de
1963 fue vulserable v ubérviman pars la configuracidn en todas sus vertienies del sistema us-
batanio espanol, Resistid cop gallardia y leeania impredecibles 1a llegada de la Constitucsdn
de |978, se agrictd pero no derrumbé con fa puesta en pie de la organizacidn autonémica
del Estado, el venduval de la masificacion propta de & Hacienda contermpordnea vy su siste-
ma triburacio nologrd tumbaris sungue arvanco v secd mis de una rama de sus ramas mas
fronclosas; como resultado, lu de 1963 era una de las iliimas leves peesconstitucionales en
piv 4 pesar de anto caonbios, Comentarios a la Nueva Ley General Teibutaria (Coord
Huesca Boadilla, R.), Thomson-Aranzadi, Nuvarya, 2004, pag. 64.

' La Nueva Ley General Tributaria {Dir: Calvo Ortega, R.). Thomson-Civilas,
Machrid, 2004, pag. 12,

* Curso de Derecho Financiero. L Derecho Tributario: Parte general, §* od,, Thom-
son-Civitas, Madnd, 2004, pag. 223.
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rias podrdn extinguirse por pago, prescripeion, compensacion o condo-
nacion, por los medios previstos en la normativa eduanera y por los
demds medios previstos en lay levess.

Este preceplo supone una novedad con respecto a su precedente
normativo en la LGT de 1963, que no contenia una disposicion simi-
lar a este; senala que las deudas tributarias podrin extinguirse por
pago, prescripeidn, compensacion o condonacion, por los medios pre-
vistos en la normativa aduanera y por los demdas medios previstos en
las Leves. Estableciendo en su apartado 2 que el pago, la compensa-
cion, la deduccion sobre transterencias o la condonacion de la deada
tributaria ticne efectos liberatorios exclusivamente por ¢l importe
pagado, compensado, deducido o condonado. En el apartado 2 del
articulo 59 se establecen los efectos liberatorios de determinadas cau-
sas de extincidn, se incluye como otro supuesto no regulado en el
apartado 1, la deduccién sobre transferencias.

Coma bien ha puesto de manifiesto GONZALEZ SANCHEZ®, este
precepto trata de precisar las formas de extincidn, pero deja una puer-
ta abierta que se deducen de la expresion «... v por los demds medios
previstos en las levess, v, por otro lado, la LGT (2003) indica en el arti-
culo 7.2 el cardcter supletorio de las disposiciones generales del Dere-
cho Administrativo v los preceptos de Derecho comtin.

Ahora bien, a pesar de que compartimos la idea que expone este
autor, lo hacemos de forma relativa, consideramos que la relacién de
formas de extincion que establece el articulo citado es cerrada, en la
expresion a gque nos hemos referido, entendemos que la LGT se refie-
re a los demas medios previstos en las leves pero que s¢ adapten a
estas formas de extincion previstas de forma geéneral,

El articulo 59 es una norma que anuncia 1o gue se va a regular pos-
teriormente de manera precisa para cada una de las formas de extin-
cion. Establece las causas mas frecuentes de extincidn de las obliga-
ciones vy admite la existencia de otras reguladas en la legislacion
especifica®,

Queda fuera de los precepros que regulan las formas de extincion
de la deuda tributania, todo lo relativo a la extincion de las sanciones
tributarias, cuyo régimen se encuentra en el Titulo TV de la LGT,

Y wCapinedo VI La extoneidor de ln obligacidn tributaria«, enla obes colectiva La Nueva
Ley General Tributaria {Dir: Calvo Ortega, R.), Thomson-Civitas, Madsid, 2004, pay
652

' Véase ¢n el mismo sentido, MONEDERO MONTERO DE ESPINOSA, 1. 1, «La extin-
Clon de 1o denda tiburaria; Andlisis especial de la compensacions, en la obra colectiva
Estudios sabre la nueva Ley General Tributaria (Ley S8/2003, de 17 de diclembre).
Homenaje a DL Pedro Luis Serrera Contreras, (Dir: A Martinez Lafuente), Instituto de
Estudios Flscales, Madrid, 2004, pap, 434

95




ROSA GALAPERO FLORES

2. EL PAGO

Los articulos 60 a 65 LGT regulan el pago, incorporiindose el conte-
nido de algunos articulos del Real Decreto 1684/1990, de 20 de diciem-
bre, por el que se aprucha ¢l Reglamento General de Recaudacion.

En estos preceptos se establecen los siguientes aspectos respecto al
pago: forma, momento, plazo, imputacion, consignacién y aplaza-
miento v fraccionamiento del pago.

FERREIRO LAPATZA' lo ha definido de la siguiente forma: «E[
pago —ewn todo o.en parte (pagos a cuenta, p. ej.) de las cantidades debi-
das como tributo y de las obligaciones pecuoniarias accesorias (intereses,
recargos) que pueden acompanarles, es deciy, el pago de la ~deuda tri-
butaria» ha de ser definido, asi, como la realizacion del programa dise-
nado por el legislador al establecer y regular cada una de estas obliga-
ciones,; como la realizacion de la prestacion (la entrega de wina cantidad
de divern) que constituye el objeta de la obligacicns,

Establecido el pago como un medio de extincion de Ia deuda tri-
butaria, el articulo 60 LGT indica las formas de pago, en los siguientes
términos:

«l. El pago de la deuda tibutaria sé efectuard en efectivo. Podrd
efectuarse mediante efectos timbrados cuando ast se disponga regla-
mentariamente,

El pago de las dewdas en efectivo podrd efectuarse por los medios v en
la forma gque se determinen reglamentariamente.

La normative tribwlaria regulard los requasitos y condiciones para
que ¢l pago pueda efectuarse wiilizando téenicas y medios electronicos,
informdticos o telemadticos.

2. Podrd admitirse el pago en especie de la devwda tributaria en perio-
do voluniario o ejecutivo cuando una Ley lo disponga expresamente y en
los términos y condiciones que se prevean reglamentariamentes.

De este precepto extraemos las siguientes indicaciones:

— La forma normal de pago de 1a deuda tributaria se realiza en
efectivo. Este medio de ingreso es el que se aplica a falta de dis-
posicion expresa (art, 23.2 RGR). Los medios de pago en efec-
tivo, regulados en el articulo 24 del RGR son: el dinero de curso
legal; el cheque v cualesquiera otros que se autoricen por el
Ministerio de Haclenda. Se desarrolla este medio de pago en

"La nueva Ley General Tributaria {Ley 58/2003, de 17 de diciembre), ob, cit., pig.
160,
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los artfculos 25 a 27 del RGR. Estableciendo el articulo 26 del
RGR que todas las deudas que hayan de satisfacerse en efecti-
vo podrin pagarse en dinero de curso legal cualesquiera que
sean el Organo de recaudacion competente, el periodo de recau-
dacién y la cuantia de la deuda.

En cuanto a la entrega de cheque conformado como medio
de extincion de la deuda tributaria, CASANA MERINO® ha pre-
cisado que este medio s6lo produce la extincion de la deuda tri-
butaria cuanda haya sido realizado, Pudiendo deberse la falta
de pago a los siguientes hechos: «J° Que el cheque no hava sido
vdlidamente conformade, o certificado. 2° Que el librado no hava
atendido su obligacidn de retevier a disposiciin del librado los
fondos necesarios para atender el pago, 3° Que en el momento de
presentar el chegue al cobro no existan fondos disponibles al
haber anscurnido el plazo durante el cual el Banco ha de man-
tener el bloqueo de los mismos. La inexistencia de conformidad
vdlida en el cheque, aparte las consecuencias de orden penal que
pudiera generar, supone la wilizacion de wr medio de pago al que
la LGT no atribuye efectos liberatorios. La oblipaciin tributaria
subsiste, v serd exigible al deudor en via de apremion.

También se admite como forma de pago ¢l empleo de efectos
timbrados cuando se disponga reglamentariamente, lo que
implica que es necesaria una regulacion especitica’. Esta forma
de pago junto al pago en efectivo son las formas tradicionales en
nuestro Derecho. Los principales supuestos recogidos en nues-
tra legislacién donde se permite ¢l pago mediante efectos tim-
brados se encuentran en la Ley 8/1988, de 13 de abril, de tasas y
Precios Piiblicos; Ley 25/1988, de 13 de julio, de modificacién
del Régimen Legal de las Tasas Estatales y de reordenacion de
las Prestaciones Patrimoniales de Cardcter Piblico, v en el Real
Decreto Legislativo 1/1993, de 24 de septiembre, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley del Impuesto sobre Trans-
misiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados,

Y portiltimo, la norma prevé el pago en especie como forma de
extincion de la deuda tributaria. Pero, en este supuesto, es la
ley la que determina este tipo de pago, sin perjuicio del desa-
rrollo reglamentario. El RGR desarvolla el pago en especie en
los articulos 23 y siguientes,

! «El pago de ta denda tibutara mediante cheque conformadoe (Comentario s Ea STS 10
mayo 1993) 4, Jurisprudencia Tributaris Aranzad:, Tomo 1, Parte Estudio, 1994, pig. 1337,

' Véase GONZALEZ SANCHEZ, M. «Capiiulo VIIL- La extincidn de 1a obligacion (-
buntarias, en la obra colectiva La Nueva Ley General Tribataria (Dir: Calve Ortega, R.),
ob. CiL, pdg. 656,
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El articulo 73 de la Ley 16/1985, de 25 de junio (modificada por la
Ley 24/2001, de 27 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas
v del Orden social), establece que los tributos pueden pagarse median-
¢ la entrega de bienes que formen parte del Patrimonio Historico
Espafiol, en los términos y condiciones previstos reglamentariamente,

Por tanto, aunque €l mismo precepto admite el pago en especie
esta forma de pago es excepcional o extraordinaria. En este sentido, el
TEAC en resolucion de 28 de mayo de 1999 (Reclamacion econdmico-
administrativa ndm. 6217/1997) (JT 1999, 1383)"":

«Dice ¢l TEAC que la LGT (RCL 1963, 2490 y NDL 15243} estable-
ce como principio general ¢l pago en efectivo o con efectos timbrados y
que wdesde el punto de vista tributario es evidente que cualguier otra
forma de pago es excepcional v reguiere wina worma especial, particu-
larmente para el pago en especies. Hablando con propiedad no puede
afirmarse que el habituabmente lamado «pago en especier sea una
forma de pago. Se trata, mds bien, de un subrogado del pago, de un
medio de extincion de la obligacion tributaria que sustituye af verdade-
ro pago o cumplimiento, el cual solo riene lugar cuando se entrega la
cantidad de dinero en que ha sido cifrada la cuota o la dewda tributa-
ria. En este sentido, la «datio pro solutos es o1 medio de extincion tan
especial a0 tan ordinario, segiin como quiera mirarses como los demds
sistemas de extincién de la obligacion previstos por la LGT (prescrip-
cion, compensacion, condonacion), El hecho de gue no se prevea en la
LGT, solo lo convierte en excepcional si el dmbito de lo genérico lo
situamos en la toralidad del sistema tributario. En el marco del IRPF o
en el de los otros tributos en los que estd admitida la dacién en pago de
bienes culrurales (Impuesto sobre el Patrimonio, Impuesto sobre Suce-
siones v Donaciones e Impuesto sobre Sociedades), esta forma de extin-
cion es tan normal vy ordinaria como puede serlo la prescripcion, la
compensacidn o la condonacion. No perdamos de vista que la generali-
dad o especialidad son concepros relativos que dependen del nivel de la
escala donde se sitie el género v la especie. Esto quiere decir que la
dacién en pago es un inecanismo excepcional de extincion de deudas
desde el pronto de vista del conjunto del sistema tributario v, por tanto,
no se podrd extender su aplicacion a otros tributos distintos de aquellos
para los que estd expresanmente previsto, En el senio del IRPF, la dacién
en pago mantiene con el cumplimiento ordinario (pago en efectivo) la
misma relacion de especialidad que los otros medios de extincion de la
deuda y por ello no caben, en este contexto, mds apriorismos sobre el
resultado de la interpretacion de la norma (interpretacién restrictiva)

'* Jurisprudencia Tributaria Aranzadi, Vol, 111, 1999, Parte presentacion pags. 1296,
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gue los gue serian aplicables a los resiantes insirumentos de extincion
de la deuda tributaria. En el ambito del IRPFE, la dacion en pago no es
mds especial ni excepeional gque la prescripeion.

Siguiendo con ¢l estudio del pago en especie, este tipo de pago es
admitido en la Leyes reguladoras del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas, en la Lev del Impuesto sobre el Patrimonio, Ley del
Impuesto sabre Sucesiones y Donaciones e Impuesto sobre Socieda-
des para extinguir las deudas tributarias, referidas a bienes que havan
sido declarados de interés cultural o formen parte del Patrimonio His-
torico Espafnol v que estén inscritos en ¢l Regisiro General de Bienes
de Interés Cultural o incluidos en el Inventario General, de acuerdo
con lo dispuesto en la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio His-
orico Espafol,

Admitido en este precepto el pago en efectivo come la forma nor-
mal de pago, no se concreta, como ha puesto de relieve GONZALEZ
SANCHEZ'", los medios a través de los cuales debe canalizarse el pago
en efectivo, para quien esto presenta una ventaja y un inconveniente.,
Senala el autor citade'’; «La ventaja es que existe wn mayor dinamismo
por cuanto pueden wutilizar sin esperar al lento procedimiento parla-
mentario. El inconveniente na estaria ranio en la weilizacion de la forma
réglamentaria para concretar tales medios, cuanio en que en varios
supuestos puede existir eficiencia (facilidad, rapidez, wiilidad inmedia-
ta, ete.), pero no tanta eficacia (seguridad, justificacion, etc.)». Puede
darse la posibilidad de que en determinados supuestos, las oficinas
recaudadoras de la Administracidn obliguen al contribuyente a hacer
efectiva la deuda tributaria en dinero en metdlico, no siendo posible el
pago a través de entidades de crédito, dandose esta circunstancia
cuando estamos ante recaudacidn eén entes autondomicos v locales,
principalmente.

No obstante, a pesar de que la LGT no cstablece esta forma de
pago en efectivo, hemos de reflejar lo que al respecto ha eserito
CALVO ORTEGA": «El medio de pago normal es en efectivo, que podrd
realizarse en dinero de curso legal sin limtitacion alguna y cualesquiera
que sean las circunstancias del pago mismo. El pago realizado median-
te cheque estd sujeto a determinados requisitos (ser nominativo a favor

" aCapliulo VIIL- La extincidn de la obligacion tributarias, en la obra colectiva La
Nueva Ley General Tributaris (Dir: Calvo Ortega, R.), ob. it pag 655

" GONZALEZ SANCHEZ, M,; »Capftulo VIH,- La extincitn de s obligacion wibutarias,
en 1o obra colectiva La Nueva Ley General Tributarin (Dix: Calvo Ortega, R.), ob. cit.,
pig 655
43 “ Curso de Derecho Financiero. 1. Derecho Tributario, Parte genoral, ob. ¢l pig
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del Tesora Priblico y eruzado al Banco de Espaiia y conformado en el
caso de ingreso en las Cajas Aduaneras). Su entrega libera al deudor
cuando se ha hecho efective. En este caso, segun el articulo 27 RGR,
asurtird efecto desde la fecha en que haya tenido entrada en la Caja
correspondientes. Hay que entender que el perjuicio del cheque se regird
por lo dispuesto en la legistacién mercantil aplicables.

Este precepto también establece la posibilidad de hacer efectivo el
pago, de la forma establecida, esto es, en efectivo o en especie, a tra-
vés de técnicas y medios electrénicos, informaticos o telematicos. El
articulo 96 de la LGT insta a la Administracion a promover la utiliza-
cién de técnicas v medios electrénicos, informaticos v telematicos
para el desarrollo de su actividad y, en cuanto sea compatible con los
medios técnicos de que disponga la Administracion, los ciudadanos
podrén relacionarse con ella para ejercer y cumplir sus obligaciones.

El articulo 61 regula el momento en que surten efecto los medios
de pago, entendiéndose realizado el ingreso y satisfecha la prestacion,
en los siguientes términos:

«l. Se entiende pagada en efectivo una devda tributaria cuando se haya
realizado el tngresa de su importe en las cajas de los Grganos competéntes,
oficinas recaudadoras o entidades autorizadas para su admision.

2. En caso de empleo de efectos timbrados se entenderd pagada la
deuda tribudaria cuando aquéllos se utilicer en la forma que reglamen-
tartamente se determine.

3. El pago en especie extinguird la deuda wributaria en el momento
seaalado en las normas gue lo regulens,

Para completar este precepto hay que hacer referencia al articulo
25 RGR donde se indica que el ingreso en una entidad colaboradora
liberara de la deuda desde la fecha del justificante, sin que surtan
efecto por si solas 6rdenes dadas a la entidad.

El articulo 28 RGR enumera los efectos timbrados, que son docu-
mentos en los que se encuentra impreso un dibujo, sefal o anagrama
especial y el valor correspondiente, remitiéndose a la normativa regu-
ladora de los tributos que los admiten, en concreto la normativa regu-
ladora del Impuesto sobre Actos Juridicos Documentados y el Texto
Relundido de Tasas Fiscales.

Respecto al pago en especie, exponemos las siguientes reflexiones'™:
estamos ante una dacién en pago; para realizar el pago no sirve la entre-

“ Tomadas de MARTIN QUERALT, 1. LOZANO SERRANO, C; TEJERIZO LOPEZ, 1.
M. CASADO OLLERO, G, Curso de Derecho Financiero v Tributario, Tecons, Madrid,

2004, pég. 415.
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ga de cualquier bien o derecho, solo estd previsto que tenga efectos libe-
radores la entrega de bienes gue formen parte del Patrimonio Histérico
Espaiiol, de acuerdo con lo previsto en articulo 73 de la Ley 16/1985.

Volviendo al contenido del articulo 61, la deuda se entiende paga-
da cuando se produce el ingreso en los lugares sefialados; poniéndose
tin, de esta forma, a los problemas que surgfan cuando se abonaba
por el contribuyente la deuda en las entidades bancarias pero estas lo
ingresaban a favor de la Administracion fuera de plazo®®. No obstan-
te, hay que destacar, como lo hace MONEDERO MONTERO DE
ESPINOSA'", wgue si se realiza el pago en entidades que carezcan de
autorizacion, el pago realizado fuera de plazo no libera, en ningtin caso,
al deudor y, el realizado dentro de plazo, producivd las consecuencias
propias del pago realizado por tercero —conforme a lo dispuesto en el
articitlo 18 RGR—.»

El articulo 62 establece los plazos para el pago de la siguiente
forma:

«l. Las deudas tributarias resultantes de una auroliquidacion debe-
rin pagarse en los plazos gue establezca la normativa de cada tribiio.

2. En el caso de deudas tributarias resultantes de liguidaciones prac-
ticadas por la Administracion, el pago en perfodo voluntario deberad
hacerse en los siguientes plazos:

a) Sila notificacion de la liguidacicn se realiza entre los dias wuno v
15 de cada mes, desde la fecha de recepcion de la notificacion
hasta el dia 20 del mes posterior o, si éste no fuera hdbil, hasta el
inmediato habil siguiente.

b) Si la notificacion de la liguidacion se realiza entre los dias 16 v
tltimo de cada mes, desde la fecha de recepeion de la notificacion
hasta el dia cinco del segundo mes posterior o, si éste no fuera
habil, hasra el inmediato hdbil siguiente.

3. El pago en perfodo voluntario de las dewdas de notificacion colec-
tiva y periddica que no tengan establecido otro plazo en sus normas
reguladoras deberd efectuarse en el pertodo comprendido enire el dia
uno de septiembre y el 20 de noviembre o, si éste no fuera hdbil, hasta el
inmediato hdabil siguiente,

¥ Véase al respecto, MONEDERO MONTERO DE ESPINOSA, 1. I, «Lo extincién de I
deuda tributaria: Andlisis especial de la compensaciéns: ob. cit, pdg. 436,

* MONEDERO MONTERO DE ESPINOSA, J. 1., «La extincién de la deuda tributaria:
Andlisis especial de la compensaciones; ob, clt,, pag. 436
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La Administracién tributaria corpetente podrd modificar el plazo
senalado en el pdrvafo anterior siempre que dicho plazo no sea inferior a
dos meses. .

4, Lus deuvdas que deban abonarse mediante efectos nmbradu:- se
pagardn ent el momento de la realizacion c{c( hecho imponible, si no se
dispone otro plazo en su normativa especifica. _

5. Una vez iniciado ¢l periodo ejecutivo y notificada la providencia de
apremtio, el pago de la deuda tributaria deberd efectuarse en los siguien-
tes plazos:

a) Si la notificagion de la providencia se realiza entre los dl'af 1oy
15 de cada mes, desde la fecha de recepcion de la notificacion
hasta ¢l dia 20 de dicho mes o, si éste no fuera hadbil, hasta el
irorediato habil siguiente. :

b) Si la notificacion de la providencia se realiza enire los dias 16 y
ultinmo de cada mes, desde la fecha de recepeidn de la notificacion
hasta el dia cinco del mes siguiente o, si éste no fuera hdbil, hasta
el inmediato habil siguienie,

6. Las deudas tributarias aduaneras v fiscales derivadas de opera-
ciones de comercio exterior deberdn pagarse en el plazo establecido por
Su propia normativa.

7. En los supuestos en los que la Ley de cada tributo lo establez-
ca, el ingreso de la denda de un obligado tributario podrd sul.spemh'r-
se total o parcialmente, sin aportacion de garantia y a solicitud de
éste, si otro obligado presenta una declaracion o autoliguidaciin de
la que resulte una cantidad a devolver o una comunicacion de datos,
con indicacién de gque el importe de la devolucion que pueda ser reco-
nocido se destine a la cancelacion de la deuda cuya suspension se
pretende. :

El imparte de la deuda suspendida no podyd ser superior a la devo-
lucion solicitada.

La dexda suspendida guedard total o parcialmente e_tu'iwguidq en el
imparte gue proceda dela devolucion reconoctda, sin que sean cuguﬁcx
intereses de demora sobre la denda cancelada con cargo a la dewﬂum'on.

8. El ingréso de la denda de un obligado tribwario se suspenderd
total o parcialmente, sin aporiacion de garantias, cuando se com pmcb.ﬁ
gue por la misma operacion se ha satisfecho a la misma u otra Adrrii-
nistracidn una deuda tributaria o se ha soportado la repercusion de otro
impuesto, siempre gue ¢l pago realizado o la repercusion seportada fuera
incompatible con la deuda exigida v, ademds, en este dltimo caso, el
sujeto pasivo no tenga derecho a la completa deduccion del importe
soportado indebidamente.

102

LA EXTINCION DE LA DEUDA TRIBUTARIL REGULACION SN LA NUEVA LY GENERAL TRITETARIA

Reglamentariamente se regudard el procedimiento para la extivicion
de las deudas tributarias a las que se refiere el pdrrafo anterior v, en los
casas et gue se hallen implicadas dos Administraciones tributarias, los
mecanismaos de compensacion entre éstass.

Se aumenta el mimero de dfas hdbiles para el pago de la deuda, a
diferencia de lo que se establecfa en los articulos 20 RG v 108 RGR,
que quedan derogados,

El apartado 3 eleva a rango legal lo dispuesto en el articulo 87 del
RGR, que regula el pago en periodo voluntario de las deudas de noti-
ficacion colectiva y periddica v, se habilita a la Administracion tribu-
taria competente (estatal, local o autonémica) para modificar dicho
plazo siempre que no sea inferior a dos meses,

En ¢l apartado 7 de este precepto, se introducen dos novedades
respecto a la normativa anterior. Primer supuesto: Cuando la ley de
cada tributo lo establezca, el ingreso de la deuda de un obligado tri-
butario podrd suspenderse total o parcialmente, sin aportacién de
garantia y a solicitud de éste, si otro obligado presenta una declara-
cién o autoliguidacidén de la que resulte de una cantidad a devolver o
una comunicacion de datos, con indicacian de que el importe de la
devolucién que pueda ser reconocido se destine a la cancelacion de la
deuda cuya suspension se pretende, Para MONEDERO MONTERO
DE ESPINOSAY, wno se trata, estrictamente, de wn supuesto de cesion
de crédito, dado que, ni el acreedor de la devolucion frente a la Hacien-
da Publica asume la posicién de cedente, ni la Hacienda Piblica tam-
poco es cesionaria del evddito, esto s, ningdan intercambio de préstacio-
nes se produce entre cedente y cesionario, propio del contrato de cesion
de crédito configurade como una modalidad de la compra-venta; en rea-
lidad, la comunicacion que realiza el acreedor de la devolucion a la
Administracion de que se destine su importe al pago de la deuda cuva
suspension se pretende, ha de ser calificado como un caso de promesa
wnilateral del pago de deuda realizado por tercero —acreedor de la futu-
ra devolucion—, en definitiva, el verdadero negocio causal se encuentra
en las relaciones entre el dendor v acreedor de la Adpiinistracion. Esia
prevision normativa, introduce wn precepto general que contempla
mecanismos de extineion como el que rige para la compensacion de
deudas entre conyuges en el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas».

Segunda novedad: Suspension del ingreso de las deudas, sin nece-
sidad de aportacion de garantfas, motivada por el ingreso en otra
Administracion o por el hecho de haber soportado la repercusion de

" En su trabajo, + La extincidn de Ia deuda tributaris: Andilisis expecial de la compensa-
Cidns, oh. cit., pég.- 437
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un tributo incompatible con aquel que ha originado la deuda asi sus-
pendida.

El articulo 63 establece la normativa aplicable a la Imputacidn de
pagos:

«l. Las deudas tributarias son auténomas. El obligado al pago de
varias deudas podrd imputar cada pago a la deuda que libremente deter-
niineg.

2. El cobro de un débito de vencimiento posterior no extingue el
derecho de la Administracion tributaria a percibir los anteriores en des-
cubierto.

3. Ent los casos de ejecucion forzosa en que se hubieran acwmulado
varias deudas tributarias del mismo obligado tributario y no pudieran
extinguirse totalmente, la Administracion tributaria, salve lo dispuesto
en el apartado siguiente, aplicard el pago a la deuda mds antigua. Su
antigiiedad se determinard de acuerdo con la fecha en que cada una fue
exigible.

4. Cuando se hubieran acumulado varias deudas tribusarias @ javer
de una Administracion v de otras entidades de derecho publico depen-
dientes de la misma, tendrdn preferencia para su cobro las primervas,
teniendo en consideracion lo dispuesto en la seccion 5 de este capitulos,

Este precepto regula la posibilidad de la existencia de pluralidad
de deudas de un mismo deudor con la Hacienda Pablica o con distin-
tos acreedores publicos. Para determinar los criterios de reparto de
las cantidades que el deudor satisface en relacién con cada una de Jas
deudas que deba satisfacer, la LGT establece la imputacién de pagos
realizada por el deudor a las deudas’’. Distinguiendo entre imputa-
cién de pagos en periodo voluntario o en periodo ejecutivo,

El articulo 1172 del Cédigo Civil indica: sel que tuviese varias dex-
das de una misma especie a favor de un solo acreedor; podrd declarar, al
tienipo de hacer el pago, a cudl de-ellas debe aplicarses.

La Sentencia de la Audiencia Provincial de Baleares 600/2002, de
14 de octubre (JUR 2003/2907) establece: «Segrin sefala la sentencia
del Tribunal Supremo de fecha 22 de Junio de 1987 (RJ 1987, 4543) la
imputacion de pagos a que la preceptiva contenida en el pdrrafo 1° del
art, 1172 del Ce. se contrae, como facultad que atribuye al deudor gue
tuviera mds deudas de una misma especie a favor de un solo acreedon,

' Viase DAGO BLORZA, 1. «Titulo I Capitulo IV (art. 63), en ka obra colectiva
Comentarios a la Nueva General Tributaria (Coord.: Huesca Boadilla, R.), Thom.
sosan Aranzadi, Novarrs, 2004, piag. 441.
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pu'edc hacerse mediante una declaracion de voluntad expresa o tdcita del
ismo.

Existird declavacion de voluniad tdcita cuando el sujeto, i sin
exteriorizar de modo directo su guerer mediante la palabra escrita w oral
adopta una determinada conducta que al presuponer el consentimiento
por una deduccion razonable basada en los usos sociales y del trdfico,
ha de ser valorada como expresion de la voluntad interna... De suerte
gue el consentimiento puede ser tdcito cuando del comportamiento de la
partes-resulta implivita su aquiescencia a una determinadae situacion
(STS 26-5-1986, RJ 1986, 2822)».

El articulo 64 contempla la consignacion del pago sefialando:

_«Los obligados tributarios podrdn consignar el importe de la denda
iributaria v, en su caso, de las costas reglamentariamente devengadas
en la Caja General de Depdsitos u drgano equivalente de las restastes
Administraciones ptiblicas, o en alguna de sus sucursales, con los efec-

tos l:bgramru_)s o suspensivos que las disposiciones reglamentarias
determinens, )

Al respecto, FERREIRO LAPAZTA™ ha sefialado; «La consignacion
surte los efectos del pago cuando el 6rgano de recavdacién competente
o entidad autorizada no haya admitido indebidamente el pago ofrecido
o no pueda adwmitirlo por causa de fuerza mavors, ;

Este precepto debe ser completado con el articulo 47 RGR que
admite esta modalidad con efectos plenamente liberatorios cuando
el 6rgano de recaudacién competente no admita el pago, indebida-
mente o por causa de fuerza mayor, surtiendo efectos desde la fecha
en que se realice la consignacién. Este precepto establece que la con-
signacién procederd cuando se interpongan reclamaciones o recur-
sos, o cuando el érgano de recaudacién competente para recibir el
pago no lo haya admitido, indebidamente, o no pueda admitirlo por
causa de fuerza mayor; en el primer caso, la consignacién tendr
electos suspensivos de la ejecutoriedad v, en el segundo, tendsa efec-
tos liberatorios. :

Por 1ltimo, en este epigrafe voy a referirme a los sujeros legitima-
dos para el pago y para el cobro®, Sujetos legitimados para el pago son
el deudor, esto es, todas las figuras que entren dentro del concepto

o ;71.23 nueva Ley General Tributaria (Ley 58/2003, de 17 de diclembre), ob. cit,
* Pari un mayor desarrollo de este 55pecto wease: FERREIRO LAPATZA. 1. J. La
Ley General Tributaria (Ley 58/2003, de 17 de diciembre), ob. cit., pégs 166 8 160,
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wobligados tributarioss, no sélo el contribuyente. Ademas del repre-
sentante, que también puede pagar conforme a los articulos 45 a 47,
Es posible el pago por tercero, ante la ausencia de regulacion de este
aspecto por la LGT, se entiende aplicable el articulo 1.158 del Cadigo
Civil que establece que spuede hacer el pago cualguier persona, ya lo
conozea y lo apruebe, o ya lo ignore el deudors,

En cuanto a los sujetos legitimados para el cobro, la Administra-
cion es el sujeto legitimado, ahora bien, puede recaudar directamen-
te, a través de sus organos competentes: o hacerlo a través de perso-
nas y entidades que aparezcan expresamente aulorizadas para ello,
En este sentido, el articulo 61.1 LGT establece que: «se entiende paga-
da en efectivo la deuda tributaria cuando se haya realizado el ingreso
de su importe en las cajas de los 6rganos competentes, oficinas recau-
dadoras o entidades autorizadas para su admisiéne,

3. APLAZAMIENTO Y FRACCIONAMIENTO DEL PAGO

La normativa reguladora del aplazamiento y fraccionamiento del
pago en la actualidad, dista de ser la que se contenia ¢n la LGT de
1963 en el momento de su promulgacién, donde se establece la exis-
tencia de esta institucion, pero no e regulan unas minimas bases
para llevarla a cabo, ni los supuestos que la originaban, lo que llevo a
considerarla en palabras de LOZANO SERRANOQ?! «como un instrui-
mento abandonado en manos del poder ejecutivo y de la Administracion
mtismar. El resultado de esta situacién de falta de regulacion detalla-
da fue la relevancia de la discrecionalidad de la Administracién a la
hora de conceder ¢l aplazamiento o fraccionamiento del pago de la
deuda tributaria,

El articulo 65 LGT regula el aplazamiento y fracciananiento del
pago:

«1. Las deudas tributarias que se encuentren en perfodovoluntario o
ejecutivo podrdn aplazarse o fraccionarse en las ténminos que se fijen
reglamentariamente y previa solicitud del obligado tributario, cuando su
situacion ccondmico-financiera le impida, de forma rransitoria, efee-
tuar el pago en los plazos establecidos.

M Véase con mdis extensian LOZANO SERRANO, C.: Aplazamiento y fraccionamien-
to de los Ingresos tributarios. Cuadernos de Jurisprisdencia Tributiris n” 3, Bd. Aranzadi,
pig. L7. Véase también ks pégs. 15 v 55, donde el autor estudia el manco normative ded

aplazamiento v fraccionamiento ded pago.
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2. No podran ser objeto de aplazamiento o fraccionamiento las den-
das tributarias cuya exaceion se realice por medio de efectos timbrados.

Tampoco podrdn aplazarse o fraccionarse las deudas correspondien-
tes a obligaciones rributarias que deban cumplir el retenedor o el obliga-
do a realizar ingresos a cuenta, salvo en los casos y condiciones previs-
tos ent la normativa tributaria. i

3. Las deudas aplazadas o fraccionadas deberdn garantizarse en los
términos previstos en el articulo 82 de esta Ley v en la normativa recau-
datoria. 1

4. Cuando la totalidad de la deuda aplazada o fraceionada se garan-
tice con aval solidario de entidad de erédite o sociedad de garantia rec-
proca o mediante certificado de seguro de caucion, el interds de demo-
ra exigible serd el interés legal que corresponda hasta la fecha de su
ingreso.

5. La presentacion de una solicitud de aplazamiento o fracciona-
miento en periodo voluntario impedird ¢l inicio del periodo ejecurivo
pero no el devengo del interés de demora. '

Las solicitudes en periodo ejecutivo podrdn presentarse hasta el
momento ent gue se wotifique al obligado el acuerdo de enajenacion de
los bienes embargados.

La Adnunistracidn pributaria podrd iniciar o, e su caso, continuar
el procedimiento de apremio durante lIa tramiitacion del aplazantiento o
fraccionamiento, No obstante, deberdn suspenderse las actuaciones de
enajenacion de los bienes embargados hasta la notificacion de la resolu-
cion denegatoria del aplazamiento o fraccionamientos,

Este precepto debe ser complementado con el articulo 13 de la
Ley G‘eneral Presupuestaria v especialmente la regulacién de esta
materia se éencuentra en los articulos 48 a 57 del RGR. La LGT de
2003 Regula de forma mas extensa esta materia que su precedente
normativo contenido en la LGT de 1963, Pero sigue tratdndose de un
procedimiento de pronunciado carficter reglamentario.

Como bien han sefialado los autores que cito*, y a cuyos plantea-
mientos nos remitimos, Nos encontramos ante la ausencia de norma-
fiva que establezea expresamente los motivos por los que puede soli-
citarse ¢l aplazamiento. Los articulos 5.1 LGT v 48,1 RGR establecen
que podra aplazarse o fraccionarse el pago de la deuda, a peticién de
los interesados cuando su situacion econémico-financiera les impida
lransitoriamente hacer frente al pago de los tributos en los plazos
establecidos. Condicionando la obtencién del fraccionamiento o apla-
mmiento 2 un doble requisito;

" MARTIN QUERALT, J; LOZANO SERRANO, C.; TEIERIZO LOPEZ. ) ‘AS
$ A0 LOZ b W 24 / o) M CASADO
OLLERD, G Curso de Derecho Financiero y Tribatario, ob. cir, pag. 417. e
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ca) Uno material, que seria el motivo consistente en la exisiencia de
dificultades econdmico-financieras que impidan transitoria-
mente hacer frente al débito. Con el ténmino «transitoriov; que es
clave para la aplicaciin del instituto, parece que quieren lini-
tarse los supuestos de concesion de los aplazamientos.

b) Otro formal, consistente en la peticicn expresa del interesados,

La Sentencia del Tribunal Supremo de 10 de abril de 2001 (Sala de
lo Contencloso-Administrativo, Seccion 2%) (RJ 2001/5336), establece
en su Fundamento Juridico Tercero que se trata de selemenios «sine
qua nonw para la viabilidad del otorgamiento del aplazamiento y frac-
cionamiento cuestionados, que han de ser, obviamente, aducidos y
constatados objetivamente por la parte u obligada tributaria (sic) gue
solicita la indicada quita o espera en el pagor. En el mismo sentido, se
manifiesta la Sentencia de la Audiencia Nacional (Sala de lo Conten-
closo Administrativo, Seccion 7°), de 7 de octubre de 2002 (JUR
2003/25285).

Tal v como se deduce de la Jetra de Ja ley, y como se ha senalado en
la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia 6472004
(sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccidn 1%}, de 17 de junio
(JUR 2004/224708): «De la normativa reguladora del aplazamisnio o
fraccionamienta de pago se desprende quie se estd en presencia de facul-
tades discrecionales de la Administracion pensadas para aquellos casos
en los que la situacion econdmico-financiera del dewdor le impida, tran-
sitoriamente, hacer efectivas sus deudas tributariasw, Distinguiéndose
en esta Sentencia entre <dificultades econémicas que transitoriamen-
te impidan hacer frente al pago> v <dificultades estructurales que se
vienen gestando ejercicios anteriores>. Por tanto, estamos ante unos
requisitos establecidos en la legislacion gue pueden ser calificados
como conceptos juridicos indeterminados, lo que implica mucha dis-
crecionalidad de la Administracion a la hora de conceder el aplaza-
miento vy fraccionamiento del pago.

El procedimiento para obtener el aplazamiento o fraccionamiento
de la deuda estd regulado, aungue no con detalles, en ¢l RGR. Se ini-
cia a peticién del interesado, teniendo en cuenta el periodo en gue se
encuentra la deuda, Sila deuda se encuentra en periodo voluntario, la
solicitud se puede presentar en cualquier momento, antes de que
transcurra dicho periodo; Si la deuda se encuentra en via de apremio,
la solicitud puede presentarse en cualguier momento anterior a la
enajenacion de los bienes embargados.

Las elementos que deben presentarse son: los datos de identifica-
cion del obligado v de la deuda cuyo aplazamiento o fraccionamiento
se pretenda, habri de expresarse el motivo; ¢l aplazamiento o frac-
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cionamiento que se solicita y las garantias que se ofrecen o, cuando se
pida la exencién de garantias, la documentacion que justifique tal pre-
tension.

Hay que destacar en relacién con el aplazamiento v ¢l [racciona-
miento del pago, el régimen de garantias exigibles, estructurado en el
régimen general y en los supuestos de exencién de garantias.

Las reglas de este régimen las contiene el artfculo 82 LGT, que se
pueden resumir en los siguientes puntos;

a) Como regla general, la garantfa serd aval solidario de entidad
de crédito o sociedad de garantia reciproca o certificado de
seguro de caucion,

Se prevé una excepeidn a la regla general, ante la imposibilidad
de obtener aval bancario o certificado o que su aportacidn com-
prometa gravemente la viabilidad de la actividad econdmica, la
Administracién puede admitir como garantias: hipoteca, pren-
da, fianza personal y solidaria u otra que estime suficiente, en
la forma que se determine reglamentariamente,

El administrado puede solicitar la adopcién de medidas caute-
lares en sustitucidn de la garantias previstas anteriormente. En
este caso, no es aplicable la norma relativa al cese de las efectos
de las medidas cautelares prevista en el articulo 81.5 LGT,

Es posible la dispensa total o parcial de la constitucion de
garantias en lo siguientes supuestos:

— Cuando las deudas tributarias sean de cuantia inferior a la
que se {ije en la normativa tributaria.

- Cuando el obligado al pago carézca de bienes suficientes
para garantizar la deuda y la ejecucion de su patrimonio
pudiera afectar sustancialmente al mantenimiento de la
capacidad productiva y del nivel de empleo de la actividad
economica respectiva, o pudiera producir graves quebran-
tos para los intereses de la Hacienda Pablica.

— En los casos que establezca la normativa tributaria,

El Tribunal Superior de Justicia de Cantabria en Sentencia n”
4772004 (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 1%), (JUR
2004/188528), en cuanto al aval bancario ha senalado; Fundamento
Juridico TERCERO: slndica la sociedad demandante que el vetraso en la
presentacion del aval fue debido a circunstancias ajenas a su voluntad,
que existia wn compromiso por una entidad bancaria de otorgar el aval y
que ha ido pagando puntualmente los pagos fijados en ¢l deuerdo de con-
cesion de fraccionantiento. La garantia se aporté antes de gue se notifica-
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ra la providencia de apremiio, pero, realizé cumplimienio riguroso v pun-
tual de los plazos v, la Administracion tributaria acepto los pagos aplaza-
dos mensuales del principal mds intereses, creando una confianza legiti-
ma en el desdor de mantestimiento del aplazamiento lo gue unido a la no
comunicacion de la cancelacion del aplazamiento, determina la actuacion
irregular la Administracion, inicianda la via de aprentio efecutiva al haber
apremiado una denda que estaba aplazada, al concwrrir los requisitos
suficientes para promogar el plazo de presentacion de la garantia.

Contesta el Abogado del Estado que el aplazamiento se enconiraba
condicionado en su existencia a la presentacion del aval gue no sé pre-
sentd anies de los treinta dias, gue era ciando veneta el plazo de 30 dias
que establece el articulo 52.7 RGR y cuya aportacion, como se ha
expuesto v notifico al recurrente, era condicion de la eficacia del acuer-
do de concesion del aplazamiento, por lo gue la consecuencia impuesia
por la legalidad ante la falta de aportacion de garantia, era el ingreso
total de la dewda, debiendo aplicarse la norma en sus propias trminos,
no procediendo una ampliacion procedimental gue debe ser interesada
por el que lo pretende.

Fundamento Juridico CUARTO (STSJ Cantabria n" 477/2004): El
Art. 52 del Reglamento General de Recaudacion, aprobado por RD
168471990, de 20 de diciembre, indica en su apartado 7 que la garantia
deberd aportarse en el plazo de 30 dias siguientes al de notificacion del
acuerdo de concesion, que estard condicionado a su presentacion. Este
plazo podri ampliarse por el 6rgano competente para aceptar las garan-
tias, cuando se justifique la existencia de motivos que impidan su for-
malizacion en dicho plazo.

Anade el apariado 8 del mismo artfcudo 52 del RGR que transcurvi-
dos estos plazos sin formalizar la garantia, quedard sin efecto el acuer-
do de concesion. En tal caso, se exigird inmediatamente por la via de
apremio la deuda con sus inlereses y el recargo de apremio.

De la narracion fdectica que antes se ha realizado debemos tener pre-
sente que, en este caso, la soctedad demandante si bien habia presenia-
do ante la Administracion el compromiso expreso e trrevocable de una
entidad bancaria de formalizar el aval necesario para el caso de que se
concediera el aplazamiento solicitado, conforme requiere el articulo 52.1
RGR, lo cierto es que posteriormente a la concesion del aplazamiento, la
sociedad demandante demord la presentacion del aval definitivo mds de
un wmes, que fue el plazo concedido al efecto, ¥ que en todo caso, el aval
no fue presentado antes de la notificacion de la providencia de apremio,
4/02/02, va gue el documento n* 4 de la demanda {aval bancario) tiene
fecha de 27/02/02, haciéndolo como lo reconoce la actora al formular la
reclamacion econdmica-administrativa. Tampoco, se peticiono,
mediante exposicion de circunstancias y demds, tal gue presentacion de
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acreditacion de dificudtades de cualquier clase, la ampliacion o prorropa
del plaze, tras el periodo concedido de 30 dias, pese a la advertencia que
s le habia realizado al notificar ¢l Acuerdo del aplazamiento de que este
quedaria sin efecto si dejaba de aportario sin concurrir la causa de
impugnacion del procedimiento de apremio prevista en el Art, 99.1.c) del
Reglamento invocada por la actora y por lo que debe estimarse por la
Sala que se procedid correctamente a la cancelacidn del (2))/4'::1“1:1'.4:91!.-) v
ante el no ingreso de la denda iributaria al inicio de la via de apremio
can la providencia por el resto de la deuda impagado intereses v recargo
del 209 (Art.52.8 del Reglamento de Recaudacion)s. ' :

4. LA PRESCRIPCION®

La LGT contiene una regulacion completa’y sistematizada de la
prescripeion, cuyos articulos detallo a continuacion,

El .'arlf_c_ulo 66 LGT*, regula los distintos supuestos y los plazos de
prescripcion para ¢sos supuestos.;

Prescribirdn a los cuatro anos los siguientes derechos:

a) El derecho de la Administracion para determinar la deuda tri-
butaria mediante la oportuna liquidacién.

b) El derecho de la Administracion para exigir el pago de las deu-
das tributarias liquidadas v autoliquidadas.

¢) El derecho a solicitar las devoluciones derivadas de la normati-
va de cada tributo, las devoluciones de ingresos indebidos v el
reembolso del coste de las garantias. '

d) Elderecho a obtener las devoluciones derivadas de la normati-
va de cada tributo, las devoluciones de ingresos indebidos v el
reembolso del coste de las garantfas, .

El articulo 67 establece el computo de los plazos de prescripcion:

ol, El pfa:,q de prescripeion comenzard a contarse en los distintos casos
a los que se refiere el articudo anterior confornie a las siguientes reglas:

" Unicamente voy a'referiime 0 1os predeptos repulndores de 1o materds en ls LGT, por
cuanto ¢n un lqulmju como este no s& pucde realizar un estudio exhaustivo del tema. Y por
lanto. nos remitimos a las estudios doctrinales especificos sobre esta materia,
7 CORONAS GUINART y MAS RAUCHWERK se trata de una relacion de supuestos no
c:x::x?;’ivja. por li\nnm no ::c cambcmplnn todxlts I:; sinsaciones jurfdicas susceptibles de
cripeion. «La prescripeidn tributarias en la obea colectiva Estudios 3
<y General Tributaria (Ley 582003, de 17 de diciembre). Homenaje :?)b“?tld‘n‘:u L:x‘i:
?gorivcr'; ;"A;v;l_’ms (Dir: A. Martinez Lafuente), Instituto de Estudios Fiscales, Madrid,
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Ent el caso a), desde el dia siguienie a aquel en que finalice el plazo
reglamentario para presentar la correspondiente declaracion o awtoli-
guidacion.

En el caso b), desde el dia siguiente a aguel en que finalice el plazo de
pago en perfodo voluntario, sin perfuicio de lo dispuesto en el apartado
2 de este articulo.

En ¢l caso c), desde el dia siguienie a aquel en gue finalice el plazo
para solicitar la correspondiente devolucion devivada de la normativa de
cada tributo o, en defecto de plazo, desde ¢l dia siguiente a aquel en gue
dicha devolucion pudo solicitarse; desde ¢l dia siguiente a aguel en que
se realizo el ingreso indebide o desde el dia siguiente a la finalizacion del
plazo para presentar la autoliquidacion si el ingreso indebido se realizd
dentro de dicho plazo; o desde el dia siguiente a aguel en que adguiera
firmeza la sentencia o resolucion administrativa que declare total o par-
cialmente improcedente el acto impugnado.

En el supuesto de tributos que graven wna nisnia operacion y que
sean incompatibles entre si, el plaza de prescripcion para solicitar la
devolucion del ingreso indebido del tributo tmprocedente comenzari a
contarse desde la resolucion del érgano especificamente previsto para
dirimir cudl es el tributo procedente.

En el caso d), desde el dia siguiente a aquel en que finalicen los pla-
108 establecidos para efectuar las devoluciones derivadas de la normati-
va de cada tributo o desde el dia siguiente a la fecha de notificacion del
acuerdo donde se reconozea el derecho a percibir la devolucién o el
reembolso del coste de las garantias.

2. El plazo de prescripcion para exigir la obligacion de pago a los
responsables solidarios comenzard a contarse desde el dia siguiente a
la finalizacion del plazo de pago en periodo voluntario del dendor
principal.

No obstante lo dispuesto en el pdrrafo anterior, en el caso de los
responsables solidarios previstas en el apartado 2 del articulo 42 de
esta Ley, dicho plazo de prescripcion se iniciard en el momento en que
ocurran los hechos que constituyan el presupuesto de la responsabili-
dad.

Tratdndose de responsables subsidiarios, el plazo de prescripcion
comenzard a computarse desde la notificacion de la iiltima actuacion
recaudatoria practicada al deudor principal o a cualquiera de los res-
ponsables solidarioss,

El articulo 68 regula la interrupcidn de los plazos de prescripeion.

wl. El plazo de prescripeion del derecho a que se refiere el parrafo a)
del artfculo 66 de esta Lev se interrumpe:
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a) Par cualquier accion de la Administracion tributaria, realizada

con conocimienio formal del obligado teibutario, conducente al
reconocimiento, regularizacion, comprobacion, inspeccion, ase-
guramiento v liguidacidn de todos o parte de los elementos de la
obligacién tribwtaria.
Por la interposicion de reclamaciones o recursos de cualquier
clase, por las actuaciones realizadas con conocimiento formal del
obligado tributario en el curso de dichas reclamaciones o recur-
sos, por la remision del tanto de culpa a la jurisdiccion penal o
por la presentacion de denuncia ante ¢l Ministerio Fiscal, asi
como por la recepcion de la comunicacion de wn drgano jurisdic-
cional en la que se ordene la parvalizacion del procedimiento
administrativo en curso.

¢) Por cualguier actuacion fehaciente del obligado tributario condu-
cente a la liguidacion o avtoliquidacion de la deuda tributaria.

2. El plazo de prescripeion del devecho a que se refiere el parrafo b)
del artfculo 66 de esta Ley se interrumpe:

a) Por cualquier accion de la Administracion triburaria, realizada
con conocimiento formal del obligado triburario, dirigida de
forma efectiva a la recaudacion de la deuda tributaria,

b} Por la interposicion de reclamaciones o recursos de cualguier clase,
porlas actuactones realizadas con conocimiento formal del obligado
an el enrso de dichas reclamacitones o recursos, por la declaracion del
concurso del deudor o por el éjercicto de acciones civiles o penales
dirigidas al cobro de la deuda tributaria, ast como por la recepeion de
la comunicacicn de wn érpano jurisdiccional en la gue se ordene la
paralizacion del procedimiento adnrinistrativo en curso.

¢) Porcualguier actiwacion fehaciente del obligado sributario condu-
cente al pago o extincion de la deuda tvibutaria,

3. El plazo de prescripcion del devecho al que se refiere el pdarrafo ¢)
del arttculdo 66 de esta Ley se intercumpe;

a) Por cualquier actuacion fehaciente del obligado tributario que
pretenda ia devolucidn, el reembolso o la vectificacidn de su awto-
liquidacion.

b) Por la interposicion, tramitacidn o resolucion de reclamaciones o
recursos de cualquier clase.

4. El plazo de prescripcion del derecho al que se refiere el pdrrafo d)
del articudo 66 de esta Ley se interrumpe:
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al Por cualguier accion de la Administracion tributaria dirigida a
efectuar la devolucion o el reemnbolso.

b} Por cualguier actuacion fehaciente del obligado tributario por la
que exija el pago de la devolucion o el reembaolso,

¢} Porla interposicion, rramitacion o reselucign de reclamaciones o
recursos de cualquier clase.

5. Producida la intervupeion, se iniciard de nuevo el computo del
plazo de prescripeion, salve la establecido en el apartado siguiente.

6. Cuando el plazo de prescripeion se ubieva puwerrumpido por la
imterposicion del recurso ante la jurisdiccion contencioso-administrati-
va, por el ejercicio de acciones civiles o penales, por la remision del tanto
de culpa a la jurisdiccion competente o la presextacion de denuncia ante
el Ministerio Fiscal o por la recepcion de wuna comunicacion judicial de
paralizacion del procedimienio, el computo del plazo de preseripeion se
iniciard de nuevo cuando la Administracion tributaria reciba la notifi-
cacion de la resolucidn firme que ponga fin al proceso judicial o que
levanie la paralizacion, o cuando se reciba la notificacion del Ministerio
Fiscal devolviendo el expediente.

Cuando el plazo de prescripeion se hubiera interruompido por la
declaracion del concurso del dewdor, el computo del plazo de prescrip-
cion se iniciard de nuevo ent el momento de aprobacién del convenio
concursal para las dewdas tributarias o sometidas al mismo. Respecto
a las dendas tributarias sometidas al convenio concursal, el cémpuio del
plazo de preseripeion se iniciard de nuevo cuando aguéllas vesulten exi-
gibles al deudor. Si el convenio no fuera aprobado, €l plazo se reiniciard
cuando se reciba la resolucion judicial firme que sefiale dicha circuns-
lancia.

Lo dispuesto en este apartada no serd aplicable al plazo de prescrip-
cion del derecho de la Administracion tributaria para exigir el pago
cuando no se hubiera acordado la suspension en via conencioso~adtis
nistrativa.

7. Interrumpido el plazo de prescripeion para un obligado tributario,
dicho efecto se extiende a rodos los demds obligados, incluidos los res-
ponsables. No obstane, si la obligacién es mancomunada y sélo se
reclama a wno de los obligados tributarios la parte que le corresponde, ¢l
plazo no se intervumpe para los demds,

Si existieran varias deudas liquidadas a cargo de un mismo obliga-
do al pago, la imterriipeion de la prescripeion sélo afectard a la deuda a
la que se refieran.,

En cuanto a la extension y efectos de la prescripeion el articulo 69
indica:
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«1, La preseripcicn ganada aprovecha por igual a todos los obligados
al pago de la dewda tribucaria salvo lo displesto en el apartado 7 del arti-
culo anterior,

2. La prescripeion se aplicard de oficio, incluso en los casos en que
se¢ hava pagado la deada tributaria, sin necesidad de gue la invogue o
excepcione ¢l obligada tributario.

3. La prescripeion ganada extingue la dewda tributaria,

El articulo 70 regula los efectos de la preseripeion en relacion con
las obligaciones formales:

«1. Salvo lo dispuesto en los apartados siguientes, las obligaciones
formales vinculadas a otras obligaciones tributarias del propio obligado
solo podran exigirse mientras no hava expirado el plazo de préscripeion
del derecho para determinar estas wltinas.

2. A efectas del eumplimiento de las obligaciones tributarias de otras
personas o entidades, las obligaciones de conservacion y suministro de
informacion previstas en Ios pdrrafos d), e) y ) del apartado 2 del arti-
culo 29 de esta Ley deberdn cumplirse en el plazo previsto en la norma-
riva mercantil 0 en el plazo de exigencia de sus propias obligaciones for-
males al que se refiere el apartado anterior, si este ditimo fuese superior.

3. La obligacion de justificar la procedencia delos datos que tengan
su origen en aperaciones realizadas en periodos impositivos prescritos se
manitendrd durante el plazo de preseripeion del devecho para determinar
las devidas tribuarias afectadas por la operacion correspondientes,

5. OTRAS FORMAS DE EXTINCION DE LA DEUDA
TRIBUTARIA

5.1. Compensacion

En términos generales, la compensacion de créditos es un método
de extincion de las obligaciones en la cantidad concurrente, regulado
en fos articulos 1195 ysiguientes del Codigo Clvil (LEG 1889, 27).

A efectos wibutarios, [a compensacion esta regulada en 10s articu-
los 71, 72 v 73 de la LGT, donde se establece este modo de extincion
de la deuda; y a continuacion se determina la compensacion a instan-
cia de parte vy de oficio. Esta institucion esta desarrollada en los arti-
culos 63 a 68 RGR, Capitulo 1 del Titulo 15; dentro de los cuales se
encuentra la compensacion a instancias del obligado tributario. En
concreto, el articulo 67, enumera exhaustivamente los requisitos for-
males que ha de reunir la peticién, uno de los cuales, previsto en ¢l
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apartado 2.b) es ¢l relativo a que ha de acompanarse scertilicado de la
oficina de contabilidad del Departamento, centro u organismo gestor
del gasto o del pago, en el gue se refleje la existencia del erédito reco-
nocido, pendiente de pago, v la suspension, a instancia del interesado,
de los tramites para su abono, en tanto no se comunique la resolucion
del procedimiento de compensacions,

La regulacion de la compensacion en la LGT es mas completa que
la contenida en el articulo 68 de la LGT (1963), cuyo mavor desarro-
llo se contenia en los articulos 63 a 68 RGR

Ni la LGT ni el RGR contienen una definicion del término com-
pensacion; por lo que es aplicable el concepto elaborado, a estos efec-
tos, en el &mbito del Derecho Civil*. El Cédigo Civil se refiere a la
compensacion en el articulo 1156, como una de las formas de extin-
cion de las obligaciones, sin establecer un concepto. Esta definicidn,
que indico a continuacion, se extrae de los articulos 1195 y 1202 que
digponen: el primero de ellos, que procede la compensacién xcuando
dos personas por derecho propio, sean reciprecamente acreedoras y
deudoras la una de la otrax, v, el articulo 1202 establece los efectos de
la compensaclon: sextinguir una y otra deuda en la cantidad concu-
rrentes. Siendo la definiciéon doctrinal la que recoge CORDERO GON-
ZALEZ*: smaodo de extinguir, en la cantidad concurrente, las obligacio-
nes de aguellas personas que, por derecho propio, son reciprocamente
deudoras y acreedoras la una de la otras,

A electos tributarios y, como certeramente ha puesto de manifies-
to CORDERO GONZALEZY, la compensacion es una facultad que el
ordenamiento juridico confiere al acreedor-deudor de la Hacienda
Publica, epuede calificarse como derecho subjetivo, es decir, como un
poder reconocido por el Derecho a favor de wn sujeto que puede hacer
valer frente a otros (en este caso, frente a la Administracién), imponién-
dole obligaciones o deberes en su interds propio v que, ademis, goza de
tutela judicials,

La LGT en el articulo 71 establece sobre la compensacion:

«f, Las dendas tributarias de un obligado tributario podrdn extin-
guirse latal o parcialmente por compensacion con créditos reconocidos
por acto administrativo a favor del mismo obligado, en las condiciones
que reglanentariamente se establezcan.

T Respecto a la aphicacion supietoria del concepto elabarado en ¢l 3mbito ded Devecho
Civil, véuse CORDERO GONZALEZ, E, M., La compensacidn como forma de extincidn
de la deuda tributaria, Lex Nova, Valladolid, 2002, pigs. 80 v s,

* La compensacion como forma de extinciaon de 1a deuda tribustoria, ob. cit, pag 84

1 La compensacion como forma de extinglén de In deuda tributaria, ob. cit, pag 125,
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2. La compensacion se acordard de oficio o a instancia del obligado
tributario.

3. Los obligados tributarios podrin solicitar la compensacion de los
eréditos v las deudas tributarias de las que sean titulares mediante un
sistema de cuenta corriente, en los términas que reglamentariamente se
determiinens.

Este precepto es similar al articulo 68 de la LGT de 1963, donde se
establecfa la compensacion de la deuda tributaria con sotros créditos
reconocidos por acto administrativo firme a favor del mismo sujeto
pasivo»™, inconveniente requisito que en la actualidad se elimina™. Se
refiere a la compensacion de la vdeuda tributarias de forma genérica,

En este sentido la Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de enero
de 2003 (RJ 2003,1983) (Rec, Num, 183/1998), resuchve un litigio en ¢l
cual una empresa solicita a la Administracién la compensacién de
una deuda tributaria con los créditos consignados en una serie de cer-
tificaciones de obras expedidas por el Ministerio de Obras Pablicas.
La Administracion Tributaria deniega la solicitud por ne estar conta-
bilizados dichos créditos. Recurre ante ¢l TEAC que también deniega
la solicitud, El contribuvente recurre en via contencioso-administra-
tiva ante la Audiencia Nacional que dicta Sentencia de 18 de octubre
de 1997 (JT 1997,1211) donde reconoce ¢l derecho del contribuyente
a la compensacion con efectos desde el dia en que fue solicitada, Pos-
teriormente la Administracion interpone recurso de casacion ante el
Tribunal Supremo, que confirma la Sentencia de la Audiencia Nacio-
nal, reconociendo- el derecho del contnbuyente a la compensacion
desde el dia en que fue solicitada, El Fundamento juridico TERCERO
establece: »Fit estos iérminos, ¢l problema gueda reducido a determi-
nar st es correcta la tesis de la sentencia de que una liquudacion provi-
sional, no recurrida, supone la existencia del acto firme a que se refiere
elart, 68.2 LGT (RCL 1963, 2490) v ¢l art, 67 del Reglamento General de
Recaudacion (RCL 1991, 6, 284) el nacimienio de una deuda vencida, lo
que se ha negado por la Administracion bajo el argumento de que no se
puede entender como actos administrativos firmes las liquidaciones pro-
visionales expedidas por €l Ministerio de Obvas Piiblicas, spracticadas
en el tramite previo a su aprobacion econdmica por el drgano compe
tente para gestionar el pago v el gasto, siendo de seialar que la Regla 64
de la Instruccion de Contabilidad (RCL 1986, 1574} —a la gue va se ha

S El Provecto de Real Decreto por el que se aprocha ¢f Reglamento General de Recins
dacian, wwbién climing la referencia o gue ¢l acto administrative sea firme (articulo 355,

*“Vid,: MEDINA CEPERQ, J. R., «Comentarioa la Sentencia del Tribuual Supremo, de
18 de enero 2003 (R) 2003, 1983), Sala de lo Contencloso-Admindstrative, Rec, Nam
1837998 Quincena Fiscal o Y2004, (BIB 2004/167)
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aludido—, establece que el recomocinmiento de la obligacion es la opera-
cidn por la cual se refleja la anotacicn en cuentas de los créditos exigi-
bles contra el Estado» (Considerando 5° de la vesolucion del Tvibunal
Central [JT 1995, 545]1)». Tesis que no ha compartido el Tribunal
Supremo en la resolucion del livigio.

Otro de los conceptos que aparecen en la regulacidn de la com-
pensacién es el de scrédito reconocido por medio de acto administra-
tivos; ha sido analizado por la Sentencia del Tribunal Supremo de 8
de febrero de 2003 (RJ2003/2482), en su Fundamento Juridico TER-
CERO, que establece: sEn primer lugar, porgue, si bien es cierto gue,
con arveglo a lo establecido en el art, 68.1.b) LGT (RCL 1963, 2490) «las
detwdas tributarias podrdn extinguirse total o parcialmente por com-
pensacidn, en las condiciones que reglamentariamente se establezcan...,
con.., eréditos reconocidos por acto administrativo firme a favor del
mismio sujeto pasivos y que el Reglamento General de Recaudacion, de
20 de diciembre de 1990 (RCL 1991, 6, 284), reitera la necesidad de ese
reconocimiento por la Hacienda —art. 63.1—, y no sdlo eso, sino que
esta misma disposicién arbitra un procedimiento, én cuanto ahora
importa, para obtener, a instanicia del obligado al pago, dicho reconoci-
mienty —art. 67—, 1o €s menos clerto que esta via procedimental no
puede interpretarse sea unica e imsoslavable para cualquier supuesta,
sino sélo para aguellos casos en gue, con las mismuas gavanttas, ranto
para la Hacienda como para el sujeto pasivo interesadp, ese crédito en
favor del particular no hubiere quedado cumplidamente reconocido.
Serfa absurdo, vgr., exigir un reconocimiento del crédito contra el Teso-
ro par la via del procediniento disefado en el art. 67, acabado de cita,
cuando el evédito libiera sido reconocido expresamente en otro proce-
dimiento, inclusive con confirmacion jurisdiccional, Esta Sala, en Sen-
tenicia de 6 de marzo de 1998 (recuyso 3832/1992 [RI 1998, 2269]),
admitic, comao no podia ser menos, la compensacion de cuotas corves-
pondientes a contribuciones especiales con el justiprecio reconocido al
dendor por ¢l Jurado de Expropiacion v confirmado jrrisdiccionalmen-
te por sentencia firnie, desechando incluso, por inconsistentes, las ale-
gaciones del Ayunramiento recurrente relativas a que las deudas vecl-
procas no eran de naturaleza andloga.

En Sepundo drmino, porgue, en el supuesto de las certificaciones
de obra, que son las que en el caso enjuiciado pretendian compensar-
s¢ por «Dragados v Construcciones, SA» con determinadas dendas tri-
butarias determinadas por la AEAT, se estd ante docunentos auténti-
camente representativos «per se» de wn crédito a favor del contratista
por la realizacion de las obras realmente ejecutadas a cambio de su
precio, de un awténtico titulo de crédito con tal contenido, yue, como
expresaba el art. 47 de la Ley de Contratos del Estado, aquf aplicable —
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el Texto Articulado de 8 de abril de {965 (RCL 1965, 771, 1026)—,
determinaba el pago de intereses si, transowyrido el plazo de tres meses
a contar desde su fecha —dos en la actualidad, segin el art. 99.4 del
Texto Refundido vigente de la Ley de Contratos de las Adminisiraciones
Piiblicas, aprobado por Real Degreto Legislativo de 16 de junio de 2000
(RCL 2000, 1380, 2126)—, la Administracién no pagaba al contratis-
ta el importe de las certificaciones, criterio vatificado por veiterada
jurisprudencia de esta Sala, que sitva, ademds, el dia inicial del com-
puto, no en el de la intimacién del contratista, sino en el de la fecha de
las certificaciones —vgr, Sentencia de 26 de Jebrero de 2001 (R] 2001,
1830) v demds en ella citadas—. Esa misma naluraleza ae reconoce la
STC de 27 de mavo de 1993 (RIC 1993, 169}, que recuerda que el pro-
pio Tribunal, en Auto 81871985 (RTC 1983, 818 AUTO), les arribuys la
condicion —a las certificaciones, se entiende— de fondos piblicos
afectos a la obra o servicio de gue se ivate. Y esta particular natirale
za, por ridtimo, hace gue, como establecia el art. 145 del Reglamenia
General de Contratacion del Estado de 25 de noviembre de 1975 (RCL
1975, 2597), v hov establece el art, 100 del Texto Refundido de 16 de
junio de 2000, las certificaciones de obra, que se han de expedir men-
sualmente —art. 142, pdrrafo 2°—, aparte inembargables, salvo para
pago de salarios v de cuotas sociales, sean transmisibles y pignorables,
conforme a derecho, bastando la mera comunicacion a la Admibristra-
cion para que ésta tenga obligacion de expedir el mandamiento de pago
a favor del cesionario,

Y. por dltimo vy en tercer lugarn, porgue, de acuerdo con cxanto
acaba de argumentarse, el reconocimiento del crédito contra la Adwii-
nistracidn gue la certificacion de obras supone estd comprendido en el
acto administrativo que autoriza o acuerda su expedicién, Este serta,
propiamente, el acto administrativa firme que exige el antes ci tado art,
68.1.5) LGT ARCL 1963, 24901 y que, en el caso de las certificaciones,
no seria subsiguienie, sino coectdneo a la aludida expedicion. Como
esta Sala tiene declarado en la reciente Sentencia de 18 de enero de
2003 (recurso de casacion 183/1998), no puede confundirse el recono-
cinmiento de la obligacion segiin la Regla 64 de la Instruccién de Con-
tabilidad de los Centros Gestores del Presupuesta de Gastos del Estado
(RCL 1986, 1574, 2251}, que 1o es ofra cosa que wr acto intemno de
Tesarerta en el que se refleja la anotacion en cuenta de los créditos exi-
gibles contra el Estado, con un acto administrativo firme de reconoci-
miento de un crédite en favor del sujeto pasivo, Esta exigencia de la
Regla 64 de la histruccion aludida, como termina diciendo la senten-
cia mencionada, no puede ser potenciada hasta el extremo de que, con
ella, la anotacién en cuenta a que se refiere se convierta, como se pre-
tende en el recurso, en wn nuevo requisito a anadir a los ya previstos en
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el art. 67 del Reglamenio de Recaudacion de 1990 (RCL 1991, 6, 284)
v debe ser reducida a la significacion de una norma cuyo cumpliniien-
to por la Administracion es imprescindible para ésta, pero que 1o
puede bloguear los efectos extintivos de una compensacion solicitada
en tiempo, puesto que las certificaciones a que se denego efecto com-
pensatorio levaban fecha coincidente, como al principio se dijo, con el
tiltimo dia del periodo voluntario de las deudas iributarias cuya extin-
cion se pretendias,

En cuanto a la finalidad del sistema de cuenta corriente MONE-
DERO MONTERO DE ESPINOSA™ ha escrito que «descarnsa en evitar
quie un mismo sujeto pasive que tenga créditos y deudas con la Hacien-
da Pablica, realice pagas vy cobros continuos; la principal caracteristica
es gue los créditos y dexdas a los que resulta de aplicacion el sistema
pierden su propia individualidad, esto es, no son exigibles, de manera
independiente, sino que, por el contrario, tinicantente lo serd el saldo
resultante de la liguidacions.

El articulo 72 regula la compensacién a instancia del obligado tri-
butario:

« 1. El obligado tributario podrd solicitar la compensacion de las dey-
das tributarias que se encuentren tanto en periodo voluntario de pago
como en periodo ejecutivo,

2. La presentacion de una solicitud de compensacidn en perfodo
voluntario impedird el inicio del periodo ejecutivo de la deuda coneu-
reenfe con el erédito ofrecido, pero no el devengo del interés de demora
que pueda proceder, en su caso, hasta la fecha de reconocimiento del
crédito.

3. La extincion de la deuda tributaria se producird en el momento
de la presentacion de la solicitud o cuando se cumplan los requisitos
exigidos para las deudas y los créditos, si este momento fuera posterior
a dicha presentacion. El acuerdo de compensacion declarard dicha
extincion .

La LGT {1963) no contenfa un precepto similar Se trata de una
disposicidn clara, donde se concreta una de las modalidades de la
compensacion, que establece los elementos que se deben reunir para
solicitar la compensacion por parte del interesado. Los requisitos de

.. «La extincion de In deuds tributaria: Andlisis especial de ln compensacions. en la
obra colectiva Estudios sobre 1a nueva Ley General Tributaria (Ley 58/2003, de 17 de
diciembre), ob. cit,, pig. 442,
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la solicitud estan regulados de forma detallada en ¢l articulo 67 RGR.
A diferencia de la solicitud de compensacion por la Administracion,
que séle es posible que compense en periodo ejecutivo, cuando quien
la solicita es el obligado tributario, se puede hacer tanto en periodo
voluntario como ejecutivo,

El articulo 73 contiene la compensacién de oficio:

of. La Adniinistracion tribitaria compensard de oficio las deudas
tributarias que se encuentren en perfodo gjecutivo.

Astmismo, se compensardn de oficio durante el plazo de ingreso en
pertodo voluntario las cantidades a ingresar y a devolver quie resulten
de wn mismo procedimiento de comprobacion limitada o inspeccién o
de la practica de una nueva liguidacion por haber sido anulada otra
anterior de acuerdo con lo dispuesto en el apartado 5 del articulo 26 de
esta Ley,

2. Serdn compensables de oficio, una vez transcurrido el plazo de
ingreso en perfodo voluntario, las deudas tributarias vencidas, lquidas
v exigibles que las Connunidades Autdnomas, entidades locales y demas
entidades de derecho publico tengan con el Estado.

3. La extincion de la deuda tributania se producird e el momento de
inicio del periodo ejecutivo o cuando se cumplan los requisitos exigidos
para las deudas y los créditos, si este momento fuera posterior. Bl acuier-
do de compensacion declarard dicha extineion.

En ¢l supuesto prevista en el pdrrafo segundo del apartado 1 de este
artlenio, la extineion se producird en el momento de concirencia de las
deudas v los créditos, en los términos establecidos reglamentariamentes.

5.2. Extincién de deudas de las entidades de derecho publico
mediante deducciones sobre transferencias

El articulo 74 LGT regula la extincion de deudas de las entidades
de derecho publico mediante deducciones sobre transferencias en los
siguientes términos:

«l. Las deudas tributarias vencidas, liguidas y exigibles que las
Comunidades Auténomas, entidades locales v demids entidades de deve-
cho prblico tengan con el Estado podrdn extinguirse con las deduccio-
nes sobre las cantidades que la Administracion del Estado deba transfe-
rir a las referidas entidades.

La aplicacion de este régimen a las Comunidades Awonomas y enli-
dades de derecho piiblico dependientes de éstas 'y a las entidades locales
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se realizard en los supuestos y conforme al procedimiento establecida en
la legislation especifica™.

2. El inicio del procedimiento determinard la suspensicn del cobro de
las deudas a las que el mismo se refiera.

3. La extincion de las deudas objeto del procedimiento tendrd lugar
cuando se produzca la deduccion v por la cantidad concurrenten,

Esta forma de extincion se recoge en la actualidad en la Disposi-
cion Adicional Vigésimo Sexta de la Ley 50/1998, de 30 de diciembre,
de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social,

5.3. Condonacion

El articulo 75 LGT regula la condonacién de la deuda wibutaria
sin ninguna novedad respecto a la LGT de 1963,

alLas dewdas tributarias solo podrdn condonarse en virtud de Ley, en
la cuantia v con los requisiros que en lu miisma se determinens.

Este precepto se articula en tormo a dos datos, en primer lugar;, la con-
donacién debe realizarse dnicamente por ley, por tanto, no es posible
establecerla por senténcia, por acto administrativo, ni por resolucidan.

Y en segundo lugar, se condona, en su caso, la deuda tributaria,
¢pero el legislador se refiere a la cuota o cantidad que resulte a ingre-
sar de la liguidacion como resultado de la obligacion tributaria —arti-
culo 58.1 LGT, o se refiére al concepto de deuda tributaria que com-
prende los intereses de demora, los recargos y demas conceptos
recogidos en ¢l articulo 58.2 LGT? Al respecto entiendo que se trata de
la condonacidén de la deuda tributaria regulada en el articulo 58.2, es
decir, compuesta ademas de por la cuota, por el interés de demora v
los recargos, porque de ser tinicamente la cuota a ingresar deberia
haberlo determinado el artfeulo 75 LGTY. No obstante; por otra lado,

" Citada legislacion es la siguiente: 1.- Disposician Adicional Vigésimo Sexta de ks Ley
SINT1998, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Sacial; 2.-
Dispasicién Adicional Primers de la Ley 5372002, de 30 de diclembree, de Medidas Fiscales:
Administrativas y del Orden Social, en vigor desde | de enerode 2005,

" En este sentido FERREIRO LAPTZA, 1. )., ha escrito, respecto a todos los medios de
extineion de la denda triburaria estublecidas en fa LGT, por tanto, es aplicable o la condo-
nacidn: «Constituida, como sabemoes, o denda tributaria spaor 1a cuota o cantidad a Ingne-
sar que resulie de ba obligacién tributaria principals v, en su caso, por los intereses y recar
gaos que la acompafien, resulta claro que los articolos dedicados & su exrincion regulun ks
extincidn de tadas las obligaciones que tiensn como abjeto ¢l pago —en toda o en parte- de
la cantidad o ingresar como tributo {obligacidn tribatara principal, sustitucién, retencio.
nes, pago a cuenta, responsabllidad v sucesion), ast como la extincion de las obligaciones
necesorias o ellas (intereses y recargos). La nueva Ley General Tributaria (Ley 58/2003,
de 17 de diciembre), ob. cit, pée. 163,
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también es posible una condonacion parcial de la deuda tributaria, lo
que puede implicar que se condonen o bien las obligaciones acceso-
rias o bien Ja obligacién principal, o parte la obligacién principal, o
parte de las accesorias. Serd la ley correspondiente la que determine
la cuantfa,

La Sentencia del Tribunal Supremo de 23 de diciembre de 1988
(RJ 1988/10086 Ponente: Exemo. St D. Emilio Pujalte Clariana) esta-
blece en su Fundamento de Derecho SEGUNDO.- Desde el comienzo
de su impugnacién en la via administrativa, la recurrente-apelante
viene solicitando la «condonacidéne de cierta liquidacién practicada
por el conceplo de Impuesto sobre Actos Juridicos Documentados,
devengado en razdn a la escritura ptiblica de donacion que autorizé el
Notario de Pamplona don Julidan Maria R, V., en 17 de junio de 1981;
alegando a tal Hn que las operaciones de agrupacion y segregacion de
fincas en ella contenidas, son mera consecuencia de cieria expropia-
cion forzosa llevada a término por la propia Diputacion Foral de
Navarra para la construccién de la «Varnante Oestes de Pamplona. Sin
embargo, al razonar asi olvida: 1.” Que en nuestro sistema tributario
—sea del Estado o de Entes territoriales— la condonacion, quita o
perdén de tributos no es facultad que completa al Poder Ejecutivo
sino que se halla reservada al Poder Legislativo, que sélo puede otor-
garla mediante Ley 0 norma formalmente equivalente. Al Ejecutivo
s6lo asiste (y en los casos y condiciones sehalados por las leves) la
facultad de condonar «sancioness tributarias, pero no cuotas; de ahf
que, incluso por razon de falta de competencia para ello, en ningin
caso ha podido prosperar la pretension de la apelante. 2.” Pero, &
mavor abundamiento, la pretensian se ejercita con fundamento en la
supuesta obligacidn, a cargo del Ente pidblico, de compensar o resar-
cir a la apelante de ciertos errores sufridos en la identificacion de las
fincas afectadas por la expropiacion, lo cual equivale a conlundir la
procedencia de una posible indemnizacion de dafios o perjuicios (que
no tiene cabida en este pleito), con la liberacion de un tributo que
nunca podria concederse a tal titulo de resarcimiento,

5.4. Baja provisional por Insolvencia

El artfculo 76 LGT establece la baja por insolvencia como forma
de extincién de Ja obligacién tributaria:

o /. Las deudas rributarias gue no hayan podido hacerse efectivas en

los respectivos procedimientos de recaudacion por inselvencia probada,
total o parcial, de los obligados tributarios se dardn de baja en cuentas
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en la cuanitia procedente, mediante la declaracion del erédito como inco-
brable, total o parcial, en tanto no se rehabiliten dentro del plazo de pres-
cripeion de acuerdo con lo dispuesto en el apartado 2 del articulo 173 de
esta Ley.

2. La deuda tribuitaria se extinguird si, vencido el plazo de prescrip-
cidn, no se hubiera rehabilitados.

Este supuesto esta mal calificado en la LGT porgue no se trata de
una forma de extincion de la obligacién tributaria®, sino de una cir-
cunstancia material que provoca la imposibilidad de hacer frente al
pago de la deuda. Lo que extingue la deuda, ¢s como senala ¢l aparta-
do 2'del precepto, la prescripeion, si la deuda no se ha hecho efectiva
en ese plazo®. En esta misma linea de pensamiento, BEGONA DE LA
MANO?® indica: «Asf pues, solamente en el caso de que, tras la declara-
cion del crédito como incobrable, hava transcurrido el plazo de pres-
eripeicn sin haber rehabilitado el miswmo, se producird la extincion de la
dewda tributaria en que dicho crédito consistiera, como establece ¢l
segundo apartado-de este artfeulo. Pero es precisamernte por este Iorivo
por el gue cologuialmenie se dice que la insolvencia es una forma falsa
de extincion de la deuda tributaria, puesto gue realmente, aungue el ori-
gen esté en dicha insolvencia, la catisa de su extincion no es ésta, sino
la prescripeicny.

No es de la misma opinion FERREIRO LAPATZA, para quien, de
forma bien fundamentada, la causa de extincién no es la prescripcion,
asl indica: ela causa de extincion es la tmposibilidad de que el deuwdor
satisfaga la deuda con medios propios en el eplazo de prescripeions.
Pero el «plazo de prescripeions a que alude la Ley en este artioulo no sig-
nifica gue juegue aqud esta institucion (la preseripeion) como causa
extintiva. Simplemente es una forma de fijar el plazo, no susceptibie de
inferrupcion o suspension, necesario para gue este modo de extineion
peculiar del Derecho tributario opere sus efectos para que la obligacion
deje de existirm,

Este precepto debe ser puesto en relacion con el articulo 173 LGT
gue regula la declaracién de fallide del deudor v del erédito incobrable.

M Vi DAGO ELORZA, L «Titulo 1 Coptoulo IV (are. 63}, en ln obra colective Comen-
tarios a la Nueva Ley General Tributaria, ob, cit,, pag, 540.

“_:-',’n <l mismo sentido, VVAAL: Guin de la Ley Generad Tributaria, CISS, Valencia, 2004
pag. 172,

M «Seceon 4% Otmns formas de extincion de la denda tibutaria, Capitule 1V —La deuda
tributario, Tiwdo 11- Los tributoss, en ki obra colectiva, Ls Nueva Ley General Tributarin
Comentada, La Ley, Madrid, 2004, pdp. 271,

Y La nueva Loy General Tributaria (Ley 58/2003, de 17 de diclembre), ob. i 182
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1. PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION

No cabe duda de gue tanto la Administracion como el presunto
infractor forman parte del ambito subjetivo del procedimiento admi-
nistrativo sancionador. En efecto, la potestad sancionadora no es sino
una potestad administrativa, atribuida constitucional y legalmente a la
Administracion Pablica, en un régimen de prerrogativa, regido por el
Derecho Administrativo. De esta potestad disfrutan distintas Adminis-
traciones Publicas, no existiendo vacilaciones doctrinales acerca de su
titularidad por el Estado, las Comunidades Auténomas o las Corpora-
ciones Locales. Ahora bien, como apunta GOMEZ DE MERCADO',
también s¢ puede reconocer competencia sancionadora a los entes ins-

| GARCIA GOMEZ DE MERCADO, Fruncisco, Sanciones Admirtisirativas, Granads,
2002, pags, T8y ss
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titucionales, en los términos legal y reglamentariamente establecidos,
especialmente en el caso de las llamadas Administraciones indepen-
dientes, cual es el caso del Banco de Espana en materia de disciplina
de las entidades de crédito®, Del mismo modo que tampoco puede des-
conocerse el posible ejercicio de la potestad sancionadora, en cuanto
funcién administrativa, por parte de érganos ptiblicos no integrados
en el Poder Ejecutivo, Y ello desde el punto y hora en que, como sos-
tiene GONZALEZ PEREZ’, wno puede vincularse la actividad adminis-
trativa @ unos determinados organos que integran la Administracidn
Publica, sino gue pueden administrar drganos de distinta naturalezas, v,
en particular, «existen actividades de las Cortes Generales de naiuraleza
muy distinta (a la legislativa), El Congrese de los Dipurados y el Senado
realizan actividades que nada tienen que ver con la funcion de legislar.
Estos Greanos, ademds de legistar, realizan oras muchas aciividades:
como... sancionar... a su personal,..». Esta opinion corre en paralelo a la
vertida en su momento por GASCON Y MARIN®, quien postuld gue
«los denominados poderes legislativo y judicial tienen su administra-
cidn, sus servicios administrativos propioss, A este respecto, el articu-
lo 1.3 de la Ley 291998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa®, atribuve a este orden jurisdiccional el
conocimicnto de la impugnacion de actos y disposiciones en materia
de personal, administracion v gestién patrimonial, sujetos al Derecho
Publico, adoptados por instituciones parlamentarias del Estado, de las
Comunidades Auténomas y de otros organos no administrativos, de
relevancia constitucional —Defensor del Pueblo, Tribunal Constitu-
cional v Tribunal de Cuentas—, actos y disposiciones del Consejo
General del Poder Judicial y la actividad administrativa de los érganos
de gobierno de los juzgados v tribunales, sin olvidar los actos v dispo-
siciones de la Administracion Electoral. Obviamente, dentro de tales
actos, pueden encuadrarse auténticas sanciones administrativas,

El otro término subjetivo que se da cita, de forma obligada, en el
seno del procedimiento administrativo sancionador viene represen-

? Citn, en vespaldo de 1al planteamiento, la opinlon de GARCEIA MANZANO, en la obra
codectiva Conertano Sistemdiieo a (o Ley de répinen funtdico de las Administraciones Publi-
oas ¥ pvaceditlento adminisizativo comtin {Ley 301992, de 26 de noviembre), Ed. Carperd,
péags. 364 v 365, segiin la cual la Ley resetiadi s también aplicable a coalesquicra otros
enles pdblicos gue gjerzan potestades sancionadaras, sean termitoriales o institucionales, ¢
Inchiso o las Corporiciones de Derecho pablico. como los colegios profesionales, en defec-
ter de o previsto por su legislacian especifica (disposicion trasasitorta 1 de la Ley 30V1992);

T GONZALEZ PEREZ, Jests, Las Cortes Genevales v el proveso administrative, en la
obra colectiva Las Corres Gepernles, editada por of Instituto de Estudios Fiscales, Madrid,
1987, vol. I, pdg. 1322,

* GASCON Y MARIN, José, Tratado de Derecho Administrativo, tomo 11 Madrid, 1933,
pég. 243,

*En adelante, LRICA
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tado, precisamente, por el infractor; esto es, la persona, fisica o jurf-
dica, sobre la que la Administracién despliega la prerrogativa san.
cionadora de que disfruta. Resulta notorio cémao, frente al Derecho
Penal, en el gue rige el principio socieras delinguere non potest, el
Derecho administrativo sancionador admite la sancién a personas
juridicas. Y asf ha venido siendo reconocido por la Jurisprudencia®
En la actualidad, el articulo 130.1 de la Ley 3011992, de 26 de noviem-
bre, de Régimen Juridico de las Administraciones Puiblicas y del Pro-
cedimiento Administrativo Coman’, preceptia que asdlo podrdn ser
sancionadas por hechos constitntivos de infraceion administrativa las
personas. fisicas v juridicas que reswdien responsables de los mismos
aun a titulo de simple tnobservancias, Dentro de este mismo contex-
to, merece la pena apuntar la viva polémica doctrinal suscitada a
proposito de la viabilidad juridica de sancionar a entes publicos,
posibilidad que algunos negaron sobre la base de considerar gque la
sancién acabaria recayendo en los ciudadanos. MARTIN RETORTI-
LLO% empero, con cita de la Sentencia de 15 de febrero de 1973,
apostd por la opinién contraria, entendiendo que, en estos casos, el
importe de la multa también va a parar a las arcas publicas, no apre-
cidandose motivo de excepcion’. Mas dudoso, sin embargo, se presen-
ta ¢l caso de que una Administracién se sancione a si misma. La uni-
dad de personalidad jurfdica, consagrada en el arfculo 3.4 de la
LRJAP-PAC, hace que los drganos de una misma Administracion
Pablica no se presenten como dos personas distintas, sino como una
misma persona juridica. De ahf la evidente improcedencia de sancio-
nes pecuniarias en estos casos, que, como acertadamente sostiene
GOMEZ DE MERCADO", quedarfan extinguidas por confusion (ex
articulo 1192 del Codigo Civil).

Ahora bien, dentro del marco de la actividad sancionadora de la
Administracion puede aparecer un tercer elemento subjetivo, ajeno al
binemio Administracién-infractor. Se trata del denunciante.

En verdad, una de las cuestiones que mayores rios de tinta ha
hecho correr en el seno de nuestra més autorizada doctrina viene
dada por el papel, la posicion juridica, la intervencion que puede lle-
gar a tener el denunciante en ¢l seno del procedimiento administrati-

* Vid SsTS de 13 de marzo de 1985, de 30 de junio y 30 de noviembre de 1987 yde 4 de
abril de 1983, por cltar algunos ejemplos.

" En adelante, LRIAP-PAC.

' MARTIN RETORTILLO, Lorenzo, Multas adniimistrativey, en Revistn de Adminisira
clan Pablica, ndm, 179, enero-abidl de 1976,

! Sobre este misma panticular véase la STS de 12 de mayo de 1997, que analiza ¢l caso
do upa sancion impuesta o un Ayuntamiento por la Administracion del Estado.

“GARCIA GOMEZ DE MERCADO, Frunclsco, Sanciones.... Op. Cit,, pag 89,
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vo sancionador Comeo afirma TOLA RUA' |, nos hallamos, sin duda,
ante una cuestion polémica, que genera dudas en los distintos secto-
res que han de bregar con el Derecho Administrativo sancionador. Y
esta incertidumbre se debe en gran medida, en opinién del citado
autor, al conjunto normativo que disciplina la potestad sancionadora,
que en unos casos por su silencio y, en otros; por su ambigiledad, no
ofrece una solucién clara,

El denunciante, en palabras de SERRANO DE TOLEDO', es aquel
administrado que pone en conocimiento de la Administracion unos
hechos, los cuales pueden dar lugar o no a la incoacién del procedi-
miento sancionador. Por su parte, el articulo 31 de la LRJIAP-PAC ofre-
ce ln conceptuacion legal de interesados en el procedimiento admi-
nistrativo, entendiendo por tales, no sélo elos gue, sin haber iniciado
el procedimiento, tengan derechos que puedan resultar afectados por la
decision que en el mismo se adopies, sino también oguienes lo pro-
muevan como titulares de derechos o tntereses legirimos, individuales o
colectivoss, sin olvidar a saquellos cuvos intereses legitinmos, indivi-
duales o colectivos, puedan resultar afectados por la resolucion y se per-
sonen en el procediniento en tanto no haya recatdo resolucion definiti-
van, No olvidemos que esta norma, general para todo procedimiento
administrativo, es también aplicable al procedimiento sancionador.

La definicion de SERRANO DE TOLEDO vy el precepto acabado
de transcribir, asi como la logica interrelacién entre una y otro, se eri-
gen en la base estructural sobre la que va a desenvolverse nuestro
estudio. En efecto, teniendo en cuenta que el concepto de interesado
en ¢l procedimiento administrativo se identifica, de modo directo,
con la Gnica figura juridica dotada de plenitud de derechos procedi-
mentales en ¢l marco de las relaciones Administracidn-administrado,
lo que se persigue es ahondar en el sratus juridico real de gue goza ¢l
denunciante, configurarlo con cardcter delinitivo, a fin de constatar
si, en todos 0 en algunos casos, su posicion debe solaparse con la
inherente a la condicidn de interesado. En definitiva, trataremos de
vislumbrar las posibilidades reales de actuaciéon que nuestro Orde-
namiento Juridico brinda al denunciante —aunque expresamente no
se desprendan como tales de sus manifestaciones normativas—, con
las subsiguientes consecuencias juridicas que, en buena l6gica, han
de derivarse.

| TOLA RUA, Migued Angel, Lo consideracidn juridica del depncianie en el procedi-
miento sancionador, en Actualidad Admindstrativa La Ley, Tomo 1999-3, pags 839y 840,

2 SERRANO DE TOLEDO, en ln obwa colectiva Estudios y comeniarios sobre te Ley de
régivsen Juridico delas Admpnssraciones Pablicas v del procedieriento administrativo commrin,
Ed. BOE y Ministerio de Justicla, tomo |, pdg, 113,
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A nadie se le puede escapar la trascendencia del tema del que
vamos a ocuparmos, maxime si lomamos en consideracion, como
sugiere TOLA RUA", la importante extension de la actividad sancio-
nadora de la Administracion y el interés que en el cumplimiento de la
Legalidad tiene, no solo aquélla, sino también otros grapos, colectivos
e, incluso, individuos particulares.

2. EL DENUNCIANTE, EN LA NORMA. ESPECIAL
REFERENCIA A LA LEY 2/1998, DE 20 DE FEBRERO,
DE LA POTESTAD SANCIONADORA
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DEL PAIS VASCO

La enorme heterogeneidad de normas reguladoras de la actividad
sancionadora de la Administracién convierte, sin duda, en proceloso
¢l estudio de la materia que nos ocupa. Al objeto de atemperar la difi-
cultad apuntada, vamos a prestar una atencién especial a la que,
entendemos, es norma esencial en este &mbito, Nos referimos al Real
Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Regla-
mento del procedimiento para el efercicio de la potestad sancionado-
ra'®, Sin embargo, v como es obvio, nuestro andlisis no desconocerd
otras normas relevantes en lo que aqui inleresa.

2.1. El Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto

La regulacién actual, contenida ¢n el RP, configura el procedi-
miento sancionador come uno de los que se inician de oficio, no a ins-
tancia de persona inteéresada. Ya el articulo 134.1 de Ja antigua Lev de
Procedimiento Administrativo, de 17 de julio de 1958, aseguraba que
el procedimiento sancionador «deberd incoarse por providencia del
drgano competente en cada casor, formulacion de la que es heredera la
contenida en el articulo 11.1, a fimine, del RP, a cuyo tenor «los pro-
cedimientos sancionadores se inictardn siempre de oficios.

Ciertamente, y como afirma SANCHEZ-BORDONA", la incoacién
de los procedimientos sancionadores es objeto, en el articulo resena-
do del RP, de un tratamiento reglamentario tan detallado como insu-

'TOLA RUA, Miguel Angel, Lo consideracidn,.., Op, Clt., pag, 830
" Enadelante, RP.
15 CAMPOS SANCHEZ-BORDONA, Manuel, £ Procedintiente swrcionador, en Cuader
nos de Derecho Judicinl, 81994, pags. 177 y 55,
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ficiente. En efecto, la norma, a la hora de describir los diferentes pre-
supuestos que desencadenan la apertura o iniciacién de un expedien-
te de este tipo, se complace en distinguir v definir la spropia fniciati-
vas, la «orden stuiperiors, la epeticion razonadas y 1a edentncias, como
categorias formales auténomas™.

Al margen de lo anterior, v como sigue exponiendo el autor preci-
tado, la concepluacién normativa resulta en algiin caso sorprendente.
Asi, el apartado 1, letra d), del artfculo 11 del RP define la denuncia —
wel acto por el quée cualquier persona, en cumplimiento o no de una
obligacion legal, pone en conociniento de un drgano administrativo la
existencia de un determinado hecho que pudiera constituir infraccion
administrativas—, comenzando los problemas cuando el propio pre-
cepto distingue, més tarde, entre denuncia v xsolicitud de iniciacion»
del procedimiento sancionador, a los efectos de la notificacion debida
al autor de aquélla. El ndmero 2 del articulo 11 establece, en este sen-
tido, que «cuando se hava presentado una denuncia, se deberd conuni-
car al denwnciante la iniciacion o no del procedimiento cuando la
denuncia vaya acompaiada de una soficitud de iniciacidn». Problemas
gramaticales al margen, lo que si debemos destacar es la cierta inco-
herencia en la que incurre la norma transcrita, toda vez que la denun-
cia, entendemeos, encierra en si misma, por pura logica, la peticion de
que se incoe el procedimiento sancionador. En otro caso, no estarfa-
mos ante una denuncia propiamente dicha —es decir; como la deline
el mismo articulo 11 del RP'"—, sino ante una mera informacién rela-
tiva a hechos gque ni siquiera de modo indiciario tienen apariencia de
infraccion administrativa.

En todo caso, resulta incuestionable que la denuncia presenta una
diferencia esencial respecto de las demas modalidades de iniciativa en
orden a la incoacién del procedimiento sancionador: su procedencia
privada. Y también parece claro que de las previsiones reglamentarias
sobre la denuncia podemos extraer; al menos, tres distintas conse-
cuencias. A saber:

a) La inadmisibilidad en el Derecho Administrativo sancionador
de las denominadas «denuncias andnimas». Ello no obstante,
tal clase de denuncias podra ocasionar la realizacion de actua.

* A las que perece adadir la ccomunicacion de indicios de infraccidne, prevista en ¢l
articulo 9 del RP

" No debemas olvidar que el articulo 111, letra dJ; del RP delimita ¢l conterido mini-
mo de la denuncia: Segin ¢l indicado precepio, «<las denuncias deberiin expresara identi-
dad de la persona o persanas que ias presentan, el relato de los hechos que pudieran cons.
thtulr Infraccidn v la fecha de su comision v, cuando sex posible, s identilicacion de fos
presuntos responsabless
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clones previas y la eventual iniciacion del procedimiento san-
cionador, no va en virtud de denuncia, sino «por propia iniciati-
var de la unidad competente (ex-articulo 11.1:a) del RP).
No se exige, como contenido especifico de la denuncia, que ésta
vaya dirigida y sea presentada ante el drgano administrativo
que tene atribuidas las correspondientes competencias sancio-
nadoras, cuya identidad y marco competencial no tienen por
qué ser conocidos en la prictica por personas privadas.

¢) Tampoco se exige que en la denuncia se contenga la precisa
calificacion juridica de los hechos presuntamente ilicitos,

Sentado lo anterior; debemos puntualizar de inmediato que la
denuncia no genera efecto vinculante alguno de cara a la iniciacion
del procedimiento administrativo sancionador; tal como resulta del
inciso segundo del articulo 11.2 del RP. Bien al contrario, entra de
lleno en las facultades del érgano competente para la incoacién la
determinacion de la procedencia de dictar el oportuno acuerdo de ini-
ciacidn, Y esta valoracién podri ir precedida o no de la realizacion de
las actuaciones investigadoras a las que se refiere el articulo 12 del RP.

La Jurisprudencia se ha pronunciado en multiples ocasiones sobre
la inexistencia del referido efecto vinculante, Asi, por ejemplo, la STS
de 4 de junio de 1990, sostiene que «la denwicia no inicia el procedi-
miento sancionador, ni lampoco la informacion reservada, sino que tal
iniciacion tiene lugar precisamente por el acto que acuerda la incoa-
cions. Por su parte, en la STS de 26 de febrero de 1990 se puede leer:
«la iniciacion del procedimiento sancionador tiene lugar por el provelda
de oficio, debidamente registrado, acordando la iniciacion de las aciza-
ciones, de manera gue la denuncia no es acto de iniciacion, sino acto de
excitacion de la potestad adnunistrativa de iniciacion». Finalmente, la
STS de 12 de diciembre de 1990 insiste en que «la dentncia no pone
en marcha el procedipmiento sancionador, sino el acuerdo que esa
denuncia trata de provocars,

Sin embargo, la autoridad administrativa debera comunicar al
denunciante la eventual apertura del expediente mediante ¢l traslado
al mismo del correspondiente acuerdo de iniciacién (ex articulo 13.2
del RP) ¢, incluso, el acuerdo sobre la improcedencia de dicha incoa-
cion, siempre que la depuncia vaya acompanada de una peticion
expresa de iniciacion del procedimiento sancionador (ex articulo 11.2
del RP).

Y hasta aqui, todas las referencias que, al denunciante, se contie-
nen en la norma reglamentaria que se analiza,

Por ¢l contrario, si las alusiones al denunciante son minimas, las
relativas a los «interesadoss son abundantes. Y no nos estamos refi-
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riendo tinicamente al interesado cldsico en el procedimiento sancio-
nador —esto es, el imputado o presunto responsable—, sino también
a interesados distintos, que van a tener ki posibilidad de constituirse
en parte y, por ende, van a poder realizar vilidamente distintas actua-
ciones. A este respecto, resulta sintomético el reconocimiento que, de
la eventual existencia de intereses de otros posibles afectados, realiza
el articulo 3.4 del RP. Sin embargo, mayor relevancia presenta la for-
mulacién contenida en el articulo 13.2, donde se distingue con nitidez
al inculpado de otros interesados en el procedimiento, La participa-
cién que, por lo demas, pueden asumir estos interesados dentro del
marco contextual del procedimiento sancionador se perfila de modo
amplio en la propia norma. Asi, estdn legitimados para conocer, en
cualquier momento del iter procedimental, su estado de tramitacidn,
asi como para acceder v obtener copias de los documentos contenidos
en ¢l mismo (articulo 3,1). Pueden también formular alegaciones v
aportar los documentos que estimen pertinentes (articulo 3.2), plan-
tear alegaciones, facilitar documentos o informaciones y proponer
prueba (articulo 16.1), recibir notificacion del acuerdo de apertura del
periodo probatorio (articulo 17.2), asi como de la propuesta de reso-
lucién, pudiendo formular alegaciones a la misma (articulo 19.1).
Igualmente, se les ha de notificar Ja resolucion que recaiga en el pro-
cedimiento (articulo 20.5). g

A la vista de cuanto antecede, podemos convenir con TOLA RUA™
en que el RP permite la participacion del denunciante en el procedi-
miento sancionador, siempre que ostente la consideracion de intere-
sado, es decir, que sea titular dé un derecho o interés legftimo que
pueda resultar afectado por la resolucion que se adopte. Y seré el
ropaje del interesado el que atribuya al denunciante la legitimacién
precisa para ser parte en el procedimiento sancionador™. No empece
a lo anterior el hecho de que el articulo 21.3 del RP contenga la impo-
sibilidad de agravamiento de la sancién en la resolucién de un hipo-
tético recurso del sancionado, consagrando, de este modo, ¢l principio
de la prohibicién de la reformatio in peius. Hay quien ha querido ver
en esta prevision normativa una negacién —de forma implicita, ¢so
si— de la legitimacion de otros interesados para impugnar la decision
final del procedimiento, pues parece que dicha facultad se reserva en

" TOLA RUA, Miguel Angel, La consideracicn..., Op, Cit,, pdg. 847,

" Clea TOLA RUA la obra de TOMAS REQUENA LOPEZ, guien en su monografia « /El
ocaso de la concepcion del inculpado como dnico Interesado en el procedimlento sanclo-
nador?e (Revista Andaluzs de Administracidn Paiblica, niim. 26, abriljunio 1996) destaca
conia b nonma no margine anticipadamente la intervencidn en el procedimiento sancions-
dor de otros eventuales interesados, si bien tampoco impone que todo afectado por ta infrac-
cién sutombticamente se transforme en interesado,
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exclusiva al infractor sancionado. Sin embargo, la interpretacion
jurisprudencial que se ha venido realizando de la interdiccion de la
reformatio in peits no-aplica este principio con cardcter absoluto, sino
solo en los supuestos en que el recurso es interpuesto por ¢l propio
sancionado, no siendo exigida su observancia en aguellos otros en
que el recurso es planteado por otros interesados, quienes natural-
mente, haciendo uso de una facultad esencial inherente a su misma
condicion procedimental, pretenderan un agravamiento de la sancion
o un incremento de las obligaciones del sancionado. En consecuencia,
el articulo 21.3 del RP no debe ser interpretado en el sentido de vetar
a otros interésados distintos del imputado de cara al ejercicio del
derecho al recurso; bien al contrario, tanto aguéllos comao éste podran
interponerlo, si bien s6lo cuando el sancionado impugne la resolucion
entrard en juego la interdiccion de la reformatio in peius, de manera
que la resolucién del recurso no podra llevar consigo un empeora-
miento de su situacion inicial.

2.2. Otras normas que también contienen alusiones a la figura
del denunciante

Al margen del RP, otras disposiciones, en su mayor parte regla-
mentarias, se ocupan también, siquiera de forma tangencial, de la
materia que nos ocupa. Veamos algunos ejemplos.

En primer lugar, es de obligada cita el Real Decreto 1392/1993, de
4 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento del procedimiento
sancionador de las Infracciones administrativas en materia de Control
de Cambios®, donde podemos detectar algunos detalles interesantes.
En este sentido, y tras recordar que la presentacion de una denuncia
no vincula al érgano competente para iniciar el procedimiento san-
cionador, ordéna gue, cuando no se Inicie, los motivos de tal decision
sean comunicados al denunciante (articulo 4.5). En la parte final de
ése mismo precepto se puede leer: ola simple condicidn de denuncian-

" Obstrvese cdmao esta norma reglamentaria es de andloga fecha al Reglomento sgene-
ral= regulador del procedimiento administrativo sancionador (Real Decyeto 1398/1993, de
4 de agosto), si bien su nimero de orden es anterior. Ahora bien. esta particular coinciden:
cia no es, deade Tuego. ni la mis importante ni la mis representativa en el marco de lis vela-
chones entre ambas normaciones. El R.D. 1352/1993 tiene muy presente 1o regulacion del
RP, hasta of punto de indicar en su Exposicidn de Mativos que ya «se ha promulgados el
Reglamento general, ackendo alusion a la s necesidad de adecuar el procedimiento sancio-
nador de las infracciones de controd de cambios & los principios recogidos en la nueva Ley
(se refiere, obviamente, a la Ley 3¥1992, de 26 de noviembre, de Régimen Jurfdico de las
[A)cd:nmisunciom Pithlicas v ded Procadimiento Administrative Cooving v al citado Real

cretos,
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1e no confiere la de interesado en ¢l procedimiento, si bien serd informa-
do de la resolucion que finalmente se adoptes, pudiendo extraerse de
esta prevision dos importantes conclusiones. A saber:

a) Se corrige la omision de comunicacién de la resolucién al
denunciante, que se detecta en el RP, pues su articulo 11.2, in
fine solo prevé que scuando se rava presentado una denuncia, se
deberd comunicar al denunciante la iniciacion o no del procedi-
miento cuando la denuncia vaya acompanada de una solicitud de
infciacion», pero no la resclucién del mismo, en su caso.

b) Parece abrirse paso la dicotomia entre denunciante «simples y
lo que algunos®’ han denominado denunciante ecualificados,
que, en cuanto titular de intereses legitimos protegibles en el
procedimiento concreto de que se trate, asume la condicion
juridica propia del «sinteresados,

Consideramos 1til hacer alguna referencia al Real Decreto
1772/1994, de 5 de agosto, por el que se adecuan a la LRIAP-PAC
determinados procedimientos administrativos, entre ellos el referido
a la materia de Transportes Terrestres. La singularidad de esta norma
reside, en lo que aquf interesa, en el reconocimiento expreso que rea-
liza de la existencia de sdenunciantes-interesados», con la subsiguien-
te regulacion de su participacion en el procedimiento administrativo
sancionador. Asf las cosas, e} procedimiento se iniciara siempre de ofi-
cio, si bien tal inicio podré ser consecuencia de denuncia formulada
por spersonas, entidades o asociaciones interesadass (ex articulo
205.2). Una interpretacion a sensu contrario del parrafo segundo del
articulo 207.2 de la norma —donde se prevé que si el denunciante
interesado no subsana los defectos de su denuncia, previo requeri-
miento de la Administracion v con apercibimiento de esta consecuen-
cia, sencaso de proseguirse de oficio las actuaciones sancionadards, 1o
serd considerado como parte el denuncianie si se tratase de persona inte-
resadas— permite colegir que los denunciantes en este tipo de proce-
dimientos tienen la condicidn de epartes’, siendo acreedores de
importantes intervenciones en ¢l mismo, en particular, las detalladas
en los articulos 211 y 213 de la norma reglamentaria. En este sentido,
¢ les debe dar traslado de las alegaciones que en oposicién formule el
denunciado —excepto en el caso de que la disconformidad se funda-
mente finicamente en la ilegalidad de la disposicidn que basamenta la

I Por esemplo, TOLA RUA, La consideracidn..., Op. Ci, pags. 542 v s,
* Asl o entiende también RAZQUIN LIZARRAGA, 1A, (vrecko Publice del Thansparte
por Carretern, Ed. Aranzadi. Pamplona, 1995, pags. 636 v ss.
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calificacion de los hechos—, al objeto de que manifiesten lo que a su
derecho convenga®. Asimismo, serdn requeridos para que aporten
pruebas sobre la veracidad de los hechos no admitidos por el denun-
ciado, surtiendo su eventual desistimiento efectos respecto de si mis-
mos, pues no impedird que prosiga la tramitacion del procedimiento
cuando resulte procedente. Por dltimo, cuando los denunciantes
hayan sido tenidos también como interesados habrin de recibir noti-
Heacién de la resolucion que ponga fin al procedimiento, sin que
resulten admisibles restriceionés a la posibilidad de su impugnacién.

Otra normacién a tener en cuenta viene contenida en el Real
Decreto 928/1998, de 14 de mavo, por el que se aprueba el Reglamen-
to General sobre procedimientos para la imposicién de sanciones por
infracciones de Orden Social v para los expedientes liquidatorios de
cuotas de la Seguridad Social. Su articule 9 niega al denunciante la
consideracién juridica de interesado en la fase de instruccién previa,
si bien reconoce la posibilidad de que pueda ostentar dicha condicién
con plenitud, en los términos del articulo 31 de la LRJIAP-PAC, en
momento ulterior, si finalmente se inicia el expediente sancionador o
liquidatorio.

Forzoso es traer a colacion la regulacién prevista en el Real Decre-
to 1332/1994, de 20 de junio, por el que se aprueba el Reglamento que
desarrolla diversos aspectos —entre ellos, el procedimiento sanciona-
dor— de 1a Leyv Orgéanica Reguladora del Tratamiento Automatizado
de Datos de cardcter personal®™. De acuerdo con dicha normativa, la
iniciacion del procedimiento sancionador se verificard siempre de ofi-
cio, por acuerdo del Director de la Agencia de Proteccion de Datos, si
bien tal iniciacion podra seér consecuencia de la propia iniciativa del
Grgano competente o de la sdenuncia de un afectado 6 afectadoss {arti-
culo 18.1). Elle implica el reconocimiento de la posible existencia de
personas cuvos derechos o intereses pueden resultar afectados por la
conducta infractora, a las que la norma oferta el mecanismo de la
denuncia como instrumento de reaccién formal contra aquélla; Sin
embargo, la regulacion no va mas alla de fa obligacién de notificar la
resolucién que se adopte a estos denunciantes (articulo 19.7), omi-
tiendose toda referencia a la eventual intervencién procedimental de
otros interesados distintos del presunto infractor.

El Real Decreto 164971998, de 24 de julio desarrolla el Titulo 1T de
la Ley Orgédnica 12/1995, de 12 de diciembre, de Represion del Con-

*Con apercibimiento de que, de no hocerlo asi, podran prosegulr las actusciones comeo
corresponda.

* Este Real Decreto ha permanecido vigente tras la derogacion de la citada Léy Ongd

nicu, operada pov a Ley Organics 151999, de 13 de diciembre, de Proteccidn d¢ Diatos de
cardcter persanal.
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trabando, relativo, precisamente, a las infracciones administrativas en
esta materia. Su articulo 21.4 se muestra categorico: el denunciante
nunca seri considerado como interesado en la actuaciéon administra-
tiva que se inicie a causa de la denuncia, ni estard legitimado para la
interposicion de recursos o reclamaciones frente a los resultados de la
misma, salvo que se encuentre en alguno de los supuestos previstos en
el articulo 31 de la LRIAP-PAC.

A su vez, la Ley 42/1997, de 14 de noviembre, de Inspeccion de Tra-
bajo y Seguridad Social, preceptia en su articulo 13.2 gue el denun-
ciante podrd tener la consideracion de interesado, una vez iniciado el
procedimiento sancionador, en los términos del articulo 31 de la
LRJIAP-PAC, esto es, cuandeo sea titular de un derecho o interés legiti-
mo que pueda resultar afectado por la resolucién que finalmente se
adopte.

Finalmente, y por lo gque hace a esa concreta variedad de fa activi-
dad sancionadora de la Administracion que es el procedimiento dis-
ciplinario, menester se hace realizar una breve alusién al contenido de
su normativa de referencia, esto es, el Real Decreto 33/1986, de 10 de
enern, por el que se aprueba el Reglamento de Régimen Disciplinario
de los Funcionarios de la Administracion del Estado. En orden al and-
lisis de la relacion que la regulacion contenida en esa norma mantie-
ne con Ja materia que nos ocupa, se ha de destacar, en primer lugar, la
taxatividad con la que se expresa su articulo 27, al asegurar que vl
procedimiento se iniciard siempre de oficio, por acuerdo del drgano
competente, bien por propia iniciativa o como consecuencia de orden
superior, mocion razonada de los subordinados o denuncias. Anadien-
do que «de iniciarse el procedimiento como consecuencia de denuncia,
deberd contuticarse dicho acuerdo al firmante de la niismas. Las alu-
siones al denunciante concluyen con lo establecido en el articulo 48.3,
parrafo segundo, a cuyo tenor ssi el procedimiento se inicid como can-
secuencia de denvncia, la resolucion deberd ser notificada al firmante de
la misima». Ello no obstante, el articulo 19.2 del Real Decreto que se
analiza contiene una prevision que no deja de resultar sorprendente
en un contexto procedimental marcado por la férrea dictadura del
binomio Administracién-presunte infractor. En efecto, segin el indi-
cado precepto «st durante la sustanciacion del procedimiento sancio-
nador se produjere la pérdida de la condicion de funcionario del incul-
pado, se dictard resolucion en la que, con invocacion de la causa, se¢
declarard extinguido el procedimiento sancionador, sin perjuicio de la
responsabilidad civil o penal gue le pueda ser exigida y se ordenard el
archivo de las actuaciones, salvo gue por parte interesada se inste la
continuacion del expedientes. No aclara la norma qué concretos ele-
mentos subjetivos —;quiza el denunciante?— pueden darse cita bajo
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la genérica viibrica «parte interesadas, Tampoco se definen los requi-
sitos que, en su caso, harfan falta para detentar esa condicion. Sin
embargo, lo que sf resulta evidente es que el Real Decreto resefiado,
aun de forma tibia, abre la puerta a eventuales intervenciones en ¢l
procedimiento de quienes no forman parte del binomio antes apunta-
do, binomio que, por lo demas, aparece impuesto con verdadero radi-
calismo en el resto de su regulacion.

2.3, La Lev 2/1998, de 20 de febrero, de 1a Potestad
Sancionadora de las Administraciones Pablicas
de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco™

Adjetivada por algunos como svarguardista y originals*®, nos halla-
mos ante una norma que acoge expresamente la figura del denun-
ciante-interesado. Su ambito objetivo de aplicacién queda limitado al
ejercicio de 1a potestad sancionadora en las materias en las que las
Instituciones Comunes de la Comunidad Auténoma del Pals Vasco®
ostentan competencia normativa, va sea plena, va sea compartida con
el Estado o con los 6rganos de los Territorios Histéricos™,

En la Exposicién de Motivos del texto legal hallamos afirmaciones
de incuestionable relevancia en lo que aquf interesa:

rNo se encuentra morivo alguno para lmitar la virtualidad
del concepio general de inrerés legitimo en el procediniesto
administrativo sancionador. El ciudadavio no tiene derecho a
cashigar, pero, en cuanto victima pasible del ilicito penal o admi-
nistrative, tene wn clarn inferds en solicitar ¢l gercicio del poder
publico punitive v en participar en el procedimiento previsio
para encauzar tal ejercicio, La infraccion administrativa puede
perfudicar los derechos e intereses individuales tanto como el
delito o la falia penales (amén del perjuicio al interés peneral
siempre presente), por lo gue no se alcanza a comprender la
causa de la limitacion consistente en que en el procedimiento
administrativo sancionadaor tinicamente esidn presentes el inte-
rés general v el individual del imputado.

St se excluven del procedimiento sancionador los supuestos
de las letras b) y ¢) del nimero 1 del articulo 31 de la Ley 3001992
es, par un lado, porque no existen en el procedimiento sancio.
nador interesados necesarios, al no haber un derecho individual

S En adelante, LESCV.

HTOLA ROA, Migieel Angel, La comsideracidn ..., Op, Cit,, pdg. #49
T Es decir, Pardlamento v Goblemo autondmicos

M Ex articuclo 11 de la LPSCV,
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a la sancion ni poderse exigin en ¢l margo de dicho procedi-
miento, el resarcimienio de los davios individuales devivadas de
la infraccion, v por otro lado, porque se quigre evitar la mudtipli
cacidn de posiciones acusadores consiruidas a partir de la pree-
xistencia de un procedimiento administrativo sancionador.

Es proposito de la fey impedir lus acrisaciones particnlares
infundadas o carentes de los datos necesarios para une adecua-
da defensa, ¥ por ello se establece tn dmite de admision y unas
rigterosos reguisitos al respectos.

Al hilo de lo anterior, el articulo 30 de la LPSCV advierte de que
wson interesados en el procedimiento, ademds de los inculpados, quie-
nes lo promueevan como titklares de derechos o intereses legitimos indi
viduales o colectivoss, articuldndose un doble sistema para la inicia-
cion del procedimiento: por un lado, la iniciacién de oficio, que
adopta su formulacidn wradicional —esto es, por acuerdo del drgano
competente, bien por propia iniciativa o como consecuencia de peti-
cién razonada de otros drganocs o de denuncia-""; v por otro lado, la
iniciacion a instancia de parte, la gran novedad de la Ley, La denun-
cia no convierte, por si sola, al denunciante en interesado en ¢l pro-
cedimiento sancionador’. La iniciacién a instancia de parte, empero,
es esa misma denuncia acompanada de determinados requisitos que
la propia Ley establece, fijandose, ademas, para la misma una con-
creta tramitacion. En particular, y de acuerdo con el artfculo 35:1 de
la LPSCV, dicha solicitud debera ser motivada y habré de incluir,
amén de lo indicado en el articulo 70.1 de la Ley 30/1992, los hechos
constitutivos de la presunta infraccion, la fecha, fechas o perfodo
continuado en que se produjeron, los preceptos en que se¢ encuentren
tipificados, las personas presuntamente responsables, la sancién o
sanciones gue comrespondan y los preceptos en que se encuentren
recogidas. Todo ello sin perjuicio de la posibilidad de modificar tales
extremos en las alegaciones posteriores que la parte interesada reali-
ce durante ¢l procedimiento.

Prevé la ley que se dé traslado de la solicitud antedicha a las per-
sonas que figuren en ella como presuntos responsables, concediendo
a éstas un plazo de diez dfas para que puedan alegar lo que a su dere-
cho convenga, Formalizadas tales alegaciones o, en su defecto, trans-
currido el plazo indicado para su verificacion, el 6rgano competente

* Arviculo 340 de la LPSCV

0 Asi o dispone el articulo 34.3 de la LPSCV, sfichiendo que sel denunclante, salva que
wengs begitimacion on los términos establecidos en ¢l articulo 30 de la presente ley v solici-
1¢ la apertura del procedimiento, no tendrd mas participacidn en el procedimiento gue ¢l
derecho a recibir la comunicacidn Jel degano competente sobre la aperturm o no de aguél y,
en su caso, de L resoluckon que Je panga fins
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para resolver decidira sobre la admisibilidad de la solicitud de aper-
tura del procedimiento.

Conviene destacar 1a posibilidad que Ia lev contempla de inadmi-
tir la solicitud de iniciacion, singularmente cuando concurra alguno
de los siguientes supuestos:

1. Que alguno de Jos requisitos a que ha de supeditarse la solicitud
no aparezea claramente definido,
2. Que carezca de fundamento, atendiendo especialmente a la
argumentacion insertada y su apoyo probatorio.
. Que sea presentada por quien no es interesado,

La declaracion de inadmisibilidad de la solicitud exige resolucion
motivada. Por el contrario, su admision Hevard consigo el dictado del
correspondiente acuerdo de iniciacion del procedimiento®.

Ciertamente, lo hasta aqui expuesto a propdsito de este novedoso
texto legal justifica sobradamente su calificacién como «vanguardis-
tas. Mas aventurado resulta, empero, atribuirle el adjetivo scompletos,
pues se echa en falta la inclusion en él de una solucién al problema de
la inactividad de la Administracion ante una solicitud de iniciacién
del procedimiento sancionador como la analizada. Este defecto, del
que también adolece la regulacién estatal, serdé analizado en profun-
didad en momento ulterior

3. BREVE ALUSION AL DENUNCIANTE EN EL AMBITO
TRIBUTARIO

El marco normativo al que, de forma obligada, debe atenderse
para examinar el punto gue ahora concita nuestra atencidn viene
constituido por la Ley 582003, de 17 de diciembre, General Tributa-
ria®?, v por el Real Decreto 939/1986, de 25 de abril, por el que se
aprueba el Reglamento General de la Inspeccion de los Tributos®,

De entrada; el articulo 114 del texto legal s¢ ocupa de la edenuncia
ptiblicas, Segn ¢l citado precepto, smediante la denuncia piblica se
podrin poner en conocimiento de la Administracion tributaria hechos
o situaciones que puedan ser canstitutivos de infracciones tributarias
o tener trascendencia para la aplicacion de los tributos. La denuncia

' Ex artfculo 35.5 de la LPSCV,

" En adelante, LGT

" En adelante, RGL, No hay que olvidor gue estia norma reglamentaria experimentd
algunas variaciones a mafz de la aprobacian del Real Decreto | 3622000, de 4 de febrero.
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piiblica es independiente del deber de colaborar con la Administra-
cién tributaria regulado en los articulos 93 y 94 de esta leys. De este
modo, la denuncia implica poner en conocimiento de la Administra-
cion Tributaria la existencia de hechos ocultados total o parcialmente
con trascendencia tributaria,

La denuncia debera contener el mayor ntimero de datos conocidos
que sean precisos para la identificacion, por el érgano inspector, de
las personas denunciadas, tales como nembre y dos apellidos o deno-
minacion social en el caso de personas juridicas, N.LFE., domicilio,
razén social y, en general, todas aquellas circunstancias que, pudien-
do ser [acilitadas por el denunciante, coadyuven en la mejor determi-
nacion o concrecidon del presunto infractor. Asimismo, la denuncia
deberd explicitar suficientemente los datos y hechos denunciados,
acompanando, en su caso, la documentacion de que se disponga para
su acreditacién.

Una vez recibida la denuncia, se dard traslado de la misma al érga-
no correspondiente para levar a cabo las actuaciones que procedan,
6rgano que serd aquel de la Inspeccidn de Tributos que resulte com-
petente, atendiendo al domicilio fiscal de la persona o personas
denunciadas. Este drgano verificara el analisis y, ¢n $u caso, investi-
gacion de los datos y hechos contenidos en la denuncia, deeretando su
archivo si estima que es infundada. En otro caso, se podrd acordar el
inicio de actuaciones inspectoras®™.

Ahora bien, el inicio de este tipo de actuaciones no se produce
como consecuencia de la presentacién de la depuncia, sino, en su
caso, por la actuacién investigadora de los érganos de la inspeccion.
A tal efecto, el articulo 209.1 de la LGT disciplina que sel procedi-
miento sancionador en materia tributaria se iniciard siempre de oficios.
En idéntico sentido se pronuncia el articulo 22,1 del Real Decreto
2063/2004, de 15 de octubre, por ¢l gue se aprueba el Reglamento
General del régimen sancionador tributario™.

Por otro lado, la Administracion Tributaria no podrd proporcionar
al denunciante ninguna informacidn respecto de la posible investiga-
cion de los datos consignados en la denuncia, dado que la LGT obliga
a aquélla a guardar el mas estricto sigilo respecto de los datos, infor.
mes y antecedentes obtenidos en el desempeno de sus funciones, salvo
en determinados casos, entre los que no se encuentra la comunicacion
de datos a los denunciantes™,

Y Ex anticulo 114.2 de la LGT,

" En mdelante, RGRST.

¥ Este deber de sigilo aparece regulado, on verdadero detalle, en el articulo 95 de 1
LGT,
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Consecuencia Jogica de lo anterior es que ¢l denunciante no serd
considerado interesado ¢n la actuacion administrativa gque pudiern
iniciarse a raiz de la denuncia, ni legitimado para interponer recursos
areclamaciones en relacion con los resultados de las mismas®’, Para-
lelamente, ¢l denunciante no tendrd derecho al abono de una partici-
pacion en las posibles sanciones tributarias que se pudieran imponer
a los denunciados, pues dicha participacion fue suprimida de nuestro
sistema tributario por la reforma operada en la LGT a través de la Ley
21/1986,

Esta privacién al denunciante de todo papel activo en el procedi-
miento (ributario halla una manilestacion méds que expresiva en la
propia LGT, en particular, en el articulo 211.1, parrafo segundo, a
lintine, precepto que, enmarcado dentro de la regulacion del procedi-
miento sancionador en materia tributaria, establece una clara sinoni-
mia entre la condicidn de winteresados v la de presunto infractor. O,
lo que es lo mismo, para el legisiador tributario el tnico interesado
posible en este tipo de procedimientos es, precisamente, ¢l imputado.
Corroboran este criterio los dictados contenidos en los articulos 23,
apartados 4 v 5, v 24.3 del RGRST,

Al socaire de lo precedente, el articulo 232.2 de Ia LGT excluye a
los denunciantes de la legitimacian para la promocion de las recla-
maciones econdomico-administrativas. Y ello a pesar de que el nume-
1o 3 del precepio asegura que «en el procedimiento econdmicao-adni-
nistrativo ya iniciado podrdn comparecer rodos los que sean titulares
de derechos o intereses legitimos que puedan resultar afectados por la
resolucion que hubiera de dictarse, sin que la tramitecion haya de
retrotraerse en ningin casos. Afadiendo que est duranie la tramita-
cion del procedimiento se advierte la existencia de otros titulares de
derechos o intereses legitimos gue no havan comparecido en el mismo,
se les notificard la existencia de la reclamacion para gue formuden ale-
2aciones...»,

La conclusion a la que inexorablemente ha de llegarse a la vista de
cuanto antecede es, a nuestro juicio, patente: ¢! denunciante, dentro
de nuestro sistema tributario, es considerado como un simple parti-
cular, un colaboradaor social voluntario en defensa del interés general,
nunca un «agente administrativos, dado que su actividad no provoca
una actuacion de oficio. Lo de svolurnarios, ademds, conviene recal-
carlo, pues la denuncia pablica es independiente, como hemos visto,
del deber de colaborar con la Administracion Tributaria.

7 Ast se desprende del anticulo 114.3 de la LGT, que atade que el deaunciante no serd
informado det resuliado de las actuaciones que, en s casg, s¢ inicien como consecuencia
de la denuncla,
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Por otra parte, la falta de legitimacion del denunciante para la
interposicién de reclamaciones econémico-administrativas, consa-
grada en el artfculo 232.2 de la LGTY, resulta ciertamente légica, una
vez consumada la desaparicion de su antiguo derecho de participa-
cion en la sancidn, dnico basamento en el que poder asentar un even-
tual interés legitimo de aquél. De este modo, la regulacion actual eli-
mina toda posibilidad de que el denunciante pueda gozar de la
condicion de interesado real en el procedimiento tributario, pues su
condicion de mero colaborador social voluntario —a la que antes se
ha hecho alusién— v la particular naturaleza de este tipo de procedi-
mientos, en los que la idea de interés pablico absorbe toda su virtua-
lidad teleolégica, hacen que la actuacién de aquél, plasmada en la
denuncia, no responda, objetivamente, a un interés diferente del sim-
ple interés por la legalidad, concepto que, como luego veremos, resul-
ta extrafio a la nocién doctrinal v jurisprudencialmente consolidada
de interés legitimo.

La consideracién anterior, ademas, se halla adverada por el conte-
nido de algunos pronunciamientos jurisprudenciales. Tal es el caso de
la Sentencia de la Audiencia Nacional, de 8 de julio de 1999, en la que
se analizé la posicion juridica del denunciante, admitiendo su condi-
cién de interesado Ginicamente en la fase de tramitacién del expe-
diente de denuncia —no respecto de la actuacién investigadora a ini-
ciar con posterioridad-— y recalcando su falta de legitimacién para la
interposicién de recursos o reclamaciones contra los resultados de la
actuacién administrativa motivados por la denuncia. A su vez, la Sen-
tencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia, de 14 de febrero
de 2001, insiste en estos mismos planteamientos™.

Pese a todo, no han faltado tampoco decisiones en sentido con-
trario. En efecto, los criterios expuestos no fueron compartidos —en
nuestra opinion, equivocadamente— por la STS de 16 de diciembre
de 1992, que reconocié la falta de legitimaciéon del denunciante,
salvo en lo concerniente a su participacion en las sanciones, por

" Y, desde mucho antes, en el Informe de Ta Direccion General de Inspeccion Finan-
ciera y Tributaria tiwlado Liilizacidn porla dependencia de Irispeccicn de infonmacide sumei:
mistrada por denwencire, de 27 de abril de 1989, tonmuade como base, en muchos de sus extre
mas, Ium W articulacion de 1 refonma de a 167 I'opecada por Ja Ley 2511995, de 20 de julio,

Senala esta Sentencia que «a propasito de la denuncia pablica, ., Ia Lev-General Tri-
buataria decrets gue no se considernra al denunciante interesado en la sctuacidn adminis-
trativa que se Inicle a iz de o denuncia nl legitimado para Ia Interposicion de¢ recursos o
reclamaciones en relacién con los resultados de la misma. De lo dispuesto ... se desprende
que la sctividad del denunciante debe ceflicse a poner en conocimiento de la Administra-
cidn correspandiente aquellos datos que dardin Togar, en si ¢aso, & unas actnaciones que, a
partir de este mamento, deben adoptar los couces propics de la iniciacién del procedi-
miento por actuackon investigadora de los érgancs MrlnxxlsllalJvm(
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entender gue la misma continuaba: en vigor™, pronuncidandose en
términos similares la Sentencia de la Audiencia Nacional de 6 de
abril de 1993, asi como la Resolucitn del Tribunal Econdmico-Admi-
nistrativo Central de 25 de enero de 1996, ¢n la que, si bien se decla-
ra inadmisible la reclamacion lormalizada por el denunciante, tal
declaracion se fundamenta en la ausencia de liquidaciéon de sancion,
dando, pues, a entender, gue si tal liquidacion hubiese existido, el
denunciante si estaria legitimado para interponer reclamacion eco-
ndémico-administrativa en ¢l punto concreto referente a la citada
sancion.

4. EL DENUNCIANTE, EN LA JURISPRUDENCIA

Como acertadamente apunta TOLA RUA", la existencia de una
doctrina predominante en la esfera jurisprudencial a propésito de la
materia que $e analiza no ha impedido la sistematica aparicion de
variadas posiciones gue, en mavor o menor medida, v pese a carecer
del orden cronoldgico que se requiere para poder hablar de evolu-
¢idn, se apartan de aguel pensamiento tradicional v mayoritario.

A electos expositivos, resulta procedente agrupar los criterios
jurisprudenciales que van a estudiarse en los siguientes bloques:

4.1, El cimputado» como tinico interesado posible
en el procedimiento sancionador

La Jurisprudencia, al ocuparse de la figura del denunciante, y den-
tro del marco contextual propiciado por la antigua Lev de Procedi-
miento Administrativo de 1958, vino negando a aquél el derecho a
ejercer la wacusacion particulars en ¢l seno del procedimiento sancio-
nador, al tratarse de una funcién represora privativa de la Adminis-
tracion Pablica y no estar contemplada dicha posibilidad en los arti-
culos 23 y 26 de la citada Ley procedimental, ni en ¢l articulo 27 de la
Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado. Sin embar-
g0, esta postura jurisprudencial se mostrd siempre partidaria de la
notificacién de la resolucion del expediente al tercero —denunciante
o no— cuyos derechos o intereses pudieran verse afectados {denun-
ciante cualificado). Buen ejemplo de este criterio es la STS de 5 de

* No obstante la reforma operada en la LGT por la Ley 21/1986
“ TOLA RUA, Miguel Angel, La consideracicn..., Op. Cit., phg. 840.
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julio de 1977, si bien existieron pronunciamientos anteriores en idén-
tico sentido™.

A mayor abundamientn, los argumentos con que, de forma tradi-
cional, se ha negado legitimacion a cualguier otro sujeto distinto del
presunto responsable de la infraccion pueden ser reconducidos a
estos tres: 1) El denunciante no adquiere, por el mero hecho de for-
mular su denuncia, la condicién de interesado ni la legitimacién para
recurrir; 2) El contenido v naturaleza de la potestad sancionadorsa de
la Administracién no permite considerar que exista un derecho del
particular a su ejercicio ni un interés legitimo en la imposicién del
castigo; 3) No resulta obligado para los 6rganos administrativos inco-
ar el procedimiento sancionador ni acordar la sancion aun cuando se
den todos los presupuestos exigidos para ello, porlo que ningan admi-
nistrado —ni los Tribunales— puede imponerle el ejercicio de la
potestad sancionadora®.

La STS de 27 de junio de 1984 ahonda en los planteamientos
precedentes, al limitar el alcance de la denuncia a una simple pues-
ta en conocimiento de la Administracion de la comision de hechos
supuestamente ilicitos, con ¢l fin de poner en marcha su actividad
investigadora v sancionadora, En igual linca, tampoco se venia
reconociendo al denunciante legitimacion para recurrir la resolu-
cién del expediente, al entender que el procedimiento sancionador
se contrae exclusivamente «al binomio Administracién-infractor, por
lo que, fuera de estas personas, no puede colegirse interés algunon*,
Paralelamente, la STS de 23 de enero de 1986, tras insistir en que €l
denunciante se limita a comunicar a la Administracién un hecho

 Tal es el caso de las SKTS de & de diciembre de 1952, 23 de febrero de 1956, 2 de abril
de 1959 v 12 de diciembre de 1970, en las que se puede Jeer: <. los denuncinntes tenen el
cardcter de Agentes de la Administracion y como tales carecen de accldn para recunir ¢
impugnar en ests vin jurisdiccional las resoluciones que ageélia dicta mnto 51 desestiman
la: denuncia como 38 no imponen mulia o ls impuests lo es en cuantia que ol denunciante
no considera adecuada a los precepeos legales ..a

“* Asi s expresy REBOLLO PUIG, Mansel, Interesados y denunciantes en el procedi-
rrvdeiato wdnminisivative sancionadar, Poder Judicial, nien, 29, nuareo 1993, pig. 61.

* En estos taxativos téyminns se pronuncia la STS de 3 de febrero de 1952, diciada en
un caso en que lo esposa de un trabajedor fallecido en accidente lnborl pretendin ligar la
obitenclon de beneficios econdmicos proplos a & responsabilidad de la empresa en & que
su conyuge prestaba servicios. Bl Alto Tribunal se promuncia con rotundidad: «.. es incues-
tionable que estamos en presencia de un tpico provedimiento sancionador, encaminade al
esclarecimiento de fos hechos ¥ o la determinacion de las responssbilidacles susceptibles de
sancién en ¢l gue no puede tener arte ni parte ba esposi del trabajador fallecido, no pudién-
dose extender ka rélacion juridica a sujetas extrunos a ko misma, trabajadorempresa, en
cuanto que ¢l procedimiente sancionador que nos ocups ¢ contrae, exclusivamente, al
bincmio Administracion-infracton, por o que, fuera de estas personas, no puede colegirse
Enterés alguno, sin que a ello sea Gbice la supussta indefensian, todu vex que, aparte de ése
I)cmcdllmcmo sancionadon est Tn via civil v penal ¢ Incluse la administrativa, de las que
a parte apelante pudo hacer usa s
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que considera irregulay, poniendo de relieve que de las resoluciones
sancionadoras nunca se desprenden declaraciones o reconocimicn-
tos de situaciones individualizadas a favor de personas ajenas al
procedimiento, concluye, con cita de las SsTS de 16 de marzo de
1982, 28 de noviembre de 1983 y 27 de junio de 1984, que la «con-
dicion de denunciante es sustancialmente distinta de la de parte inte-
resada, de forma gue nunca adquiere este cardcters. Ello no obstan-
te, v al igual que veiamos mas arriba, la Sentencia indicada
distingue los casos en gue se percibe la existencia de un sdenun-
ciante cualificados, gue ostenta un interés legitimo en relacién con
la resolucion —entendido en términos de beneficio/perjuicio— y
que, por consiguiente, dada su condiciéon de interesado, tendria
derecho al conocimiento de la resolucién que en el expediente
pudiese recaer, de aquellos otros en que el denunciante se limita a
dar noticia a la Administracién de los acaecimientos presuntamen-
te ilicitos —aedenunciante simples—.

A la luz de cuanto antecede, no resulta dificil percibir como esta
postura tradicional del Tribunal Supremo asume, de forma absalu-
tamente predeterminada, la pretericién del denunciante en el pro-
cedimiento sancionador sobre la base de una concepcién omnimo-
da de la actividad sancionadora en manos de la Administracion.
Visto el panorama desde la azotea, es claro qué, de acuerdo con esta
idea, el denunciante tiene vetada toda intervencion en el procedi-
miento mas alla de la mera formulacién de la denuncia, concebida
ésta como una notitia infractionis, sin perjuicio de que, en algunas
Sentencias, sea calificado como «testigo cualificados, al haber pre-
senciado la infraccion denunciada, derivando de un mero deber de

S En la STS de 16 de marzo de 1982 s puede beers o I condicidn de denunciante
es susiancialmente distinta de o de parte interesada; por cuanto el denunclante, aongue
tenga reconocida clena Intervencidn en el procedimicnio gue su denuncia provogue, Do
por ello se constituye en parte, ni el procedimiento deja de sex o todos Jos electos, inicla-
do, impulsado y rematado de oficlo por la Administracione. A su vez, la STS de 28 de
noviembre de 1983 s¢ pronuncia en los siguientes tdeminos: o, (la denuncianie) no ojer-
citaba un dereche subjetivo, ni ponfs en juego un interés personad v lepitimo que hubie-
ra de encontrar satisfaceion adecnada y waducida en algin beneficlo o ventam, paesio
que se limitaba o comunicar a la Administrucion un proceder que considernba irregular,
s decit, denunciaba fa conducta del responsable del restaurante por considerarls irmegu-
lar segin s disposiciones logales reguladoras de esta setlvidad mercantll, adoptando,
come es notorio, Ja postura de denunciante que e suibuye ¢l wcto administrative impug-
nivdo v la sentencia del Tribunal @ g . » Finalmente, en el peniftimo Considerando de
In STS de 27 de junio de 1984 leemos: ... sin que tengan valor juridico alguna las alegn-
ciones de [alta de legitimacidn o renuncia de los denunciantes o alzma de ellos, dado que
ks denuncia no tiene otro efecto que ¢l de poner en conecimiento de lo Adminkstmeldn ia
comisitn de hechos supuestamente Hlicitos con el lin de que s2 ponga en marcha su acti-
vidad investipadora y sanclonader, no dependiente de la woluniad de las dentinciantes o
perjudicados, ..,
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cortesia la obligacion de notificacién al denunciante de determina-
das actuaciones™. ,

Ahora bien, no podemos compartir la tesis de TOLA RUAY, en ¢l
sentido de que el criterio jurisprudencial analizado en este apartado
no entra dilucidar si el denunciante ostenta un derecho o interés legi-
timo en la resolucién que eventualmente ponga fin al procedimiento,
es decir, no diferencia la figura del denunciante «simple s, gue se limi-
la a poner en conocimiento de la Administracion unos hechos pre-
suntamente constitutivos de infraccién, y que en ningtin caso ha de
ser tenido por interesado, de aquel sofro» denunciante que, ya por su
situacion personal o por atribucién normativa, tiene un interés direc-
to en a resolucién que, finalmente, ponga fin al procedimiento san-
cionador, Bien al contrario, han sido expuestos, lineas arriba, varios
ejemplos de pronunciamientos jurisprudenciales que acogen clara-
mente la dicatomia apuntada. Tal es el caso de la STS de 5 de julio de
1977 o la de 23 de enero de 1986, que distinguen con nitidez entre
sdenunciante simples v sdenunciante cualificados, Incluso la STS de
23 de junio de 1987" participa de este planteamiento, al reconocer la
posible existencia de beneficios para el denunciante, derivados, preci-
samente, de la tramitacion del procedimiento sancionador. Cuestién
diversa es que la postura jurisprudencial que nos ocupa no conecte
consecuencias procedimentales v procesales directas a la asuncién de
esta disparidad de denunciantes, :

En lo gue s coincidimes con TOLA RUA ¢s en la apreciacion de las
derivaciones de orden préctico gue resultan de la admision del crite-

# Buen efemplo de 1o lines jurisprudencinl spuntada es [a STS de 23 de junio de 1987,
dictada & propdsito de presuntas Infracclones del régimen de viviendas protegidas. Sobee
estie Eamc.ulm. la Sentencia se pronuncia en los sigulentes términos: «... ¢l demunciante de
que hablan los articulas 157 y siguientes del Decreto Reglamentarto 21141968, de 24 de
julto, Jo es en sentido 1Ecmico v progio, carvciendo en el procedimiento sanclonadar de la
condician de Interesado, condicidn esta que ostenta ol itnputade. () La denuncia ¢s un
aclo de un tercera para excliar b actuscitn investigadora, comprobadors, ¥, en u casa, san.
cionadon de la Administracidn, caveciendo de b virtualidad de poner en marcha ¢l proce-
dimiento sancionndor (.2) La denuncia, como los demds actos de excitacion del actuar
administrative gue prev ol articulo 68 de la Ley de Procedimdonto Administrtivo, no ini-
chi of procedimiento ... Al no tener la condicidn de interesado, sino a de mero 1esiigo cua-
lificade, el denunctante o tiene sdereche al procedimicotos, por o gue mal puede impug-
nur la decision de archivar ks actuaciones. Y no contradice ¢sn con:f:cwn de mero testigo
cunlificado ol becho de gue ef Reglamento Jmponga a la Administracian ¢f debar de notili-
car Ins propuaestas de resolucion porgue esto tiene por finalidsd 1o de tenerle informado del
recurso, de fas actuaclones mis importantes del procedimiento, bien por un simglc deber
de coresia, cotne 1o es el de acusar rectbo las peticiones graciables que impane vigente
legislaciém, bien al objeto de que pueda beneficlarse de los posibles efectos del procedi-
mibento (preterencia para adjudicacion de la vivienda, en o caso de que b sancion conlleve
la privacion de ella ol Stular), Y gue na tiene sderecho al procedimientos resulta tambiés
de la imposibilidad de recurrir el acto terminal, sea ésie sancionador o absolutario,

“ TOLA RUA, Miguel Angel, La consideracion..., Op. Cit,, pags. 841 v ss.

* D¢ la gsie se ocupa en profundidad 1a Nota 45, & cuyo contenido ros renitims,
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rio jurisprudencial estudiado. Derivaciones que se plasman en un
diseno del procedimiento sancionador polarizado en dos bandos: la
Administracion, por un lado, que ejercita su fus pruniendi con absolu-
ta libertad v escaso control aprioristico, y €l imputado, por otro lado,
interesado en evitar la aplicacién en su persona o patrimonio de la
correceion administrativa,

En todo caso, esta postura jurisprudencial se ha venido mante-
niendo con posterioridad, pese al profundo rechazo que sus concep-
ciones han suscitado en amplios sectores doctrinales, Merece la pena,
en este punto, traer a colacion, por expresiva, la opinién de NIETOY,
quien no ha tenido inconveniente alguno en incluir entre -xatg:urof
desaciertos garrafales» de la jurisprudencia —aunque su labor sea cali-
ficada, en conjunto, de esencillamente admirables— wla doctrina de lo
falta de legitimacion de los interesados para exigiy la persecucion de las
infracciones que perjudicarn, no ya solo al interés priblico, sino Ins_pa(-
ticularess. Anadiendo que «s prconprensible, en efecto, gue ¢l permd{-
cado por los humos de una fdbrica vecina no pueda exigir de la Admi-
nistracion la sancion de la infraccion de las medidas de filtrados.

Pero, como decimos, v pese a ello, los pronunciamientos jurispru-
denciales fieles a la linea indicada se han ido reproduciendo. Tal es el
caso, por citar algiin ejemplo, de la STS de 20 de marzo de 1992: que
limita las sposibilidades de actuacion del particular» a la denuncia de
la infraceidn cometida™, v de la STS de 9 de febrero de 1993 que, ante
un caso de archivo de diligencias informativas decretado por la Junta
de Gobierno del Colegio de Abogados de Barcelona tras la denuncia
presentada por un colegiado, reconoce que «10 signdo parte el (Ienfm-
ciante en las diligencias previas informativas careee de aceidn para ins-
tar la prosecucion de la actividad sancionadora... ni objetar la falta de
motivacion del acuerdo ordenando el archivo de dichas diligencias, toda
ver gue ese acuerdo no afecta a su derecho ni buterés, sin perjuicio de
ejercer lns acciones Gue en el orden civil o penal creyere le wrr_e.sponden
por-los actos denunciados que estime procedentes». Ahora bien, es de
destacar como esta ltima Sentencia liga la falta de legitimacion del
denunciante a la carencia, por éste, de todo derecho o interés que
pueda verse afectado por la resolucion administrativa, Levemente, se
inicia un proceso de flexibilizacion de los férreos planteamientos
imperantes v de los que hasta ahora nos hemos ocupado,

Representativa es, finalmente, la STS de 13 de marzo de 1991, que
conoce del recurso interpuesto por el denunciante de una supuesta
infraccion disciplinaria cometida por un Magistrado contra la Reso-

“ Derecho Adnrinistative Sancianador, Bl Tecnes, Madiid, 1994 pag. 26,
" Sobre esta Sentencin volveremos mis adelante, dado sy particular intesés.
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lucion del Consejo General del Poder Judicial que inadmitio, por falta
de legitimacion, su recurso de alzada contra el archivo de actuaciones
acordado por la Comision Disciplinaria. En la citada Sentencia se
puede leer:

wEl articulo 113 de la Ley de Procedimiento Administrativo
reconoce legitimacion para interponer recursos administrativos
@ los timulares de un miterds directo, personal v legltino en el
astonto, pero tal intends no puede reconocerse a los denunciartes
o0 un procediniento sancionador... Existe une reiterada doctri-
e jurispradencial recarda tanto en materia general savcionado-
ra como en la especial disciplinaria de funcionarios o en la espe-
cifica referente o Jueces y Magistrados... que declara que la
condicion de denunciante es sustancialmente distinta de la de
parte inleresada, por cugamio el denunciante... no par ello se
constituye en parte y asé, aungue el grticulo 415.1 de la Ley
Orgdnica del Poder Judicial permite la iniciacion del procedi-
mienta a instancia del agraviado gue aportaria la inicial noticia
de la Difraccidn, el mismo no riene en el desarvollo witerior del
procedimiento facultad alguna de iniciativa procesal, ni por
tanto legitimacion pare crear-la obligacion del drgana sanciona-
lor de investigar la concreta situacion del hecho denuncindos.

4.2. Diferenciacién entre «denunciante simples y «denunciante
cualificadon

Esta postura jurisprudencial parte de la distincion entre dos tipos
de denunciantes: el que podriamos denominar esimples, por un lado,
cuya actuacion se limita a poner en conocimiento de la Administra-
cién unos hechos, presuntamente constitutivos de infraceion admi-
nistrativa (es decir, un colaborador administrativo), v, por otro lado, el
sdenunciante cualificados, dotado de una singularidad especial eén lo
que aquf interesa, cual es el solapamiento de sa originaria e inexpro-
piable condicion con la inherente a la figura del interesado en un pro-
cedimiento administrativo comtn®, Sin embargo, i relevancia de
este novedoso criterio jurisprudencial no se agota con el simple reco-
nocimiento de esta dicotomfa, Va mas alla, La esencia de su impor-
tancia radica en conectar a esa diferenciacion nominativa y concep-
tual consecuencias juridicas diversas, traducidas en posibilidndes
reales de actuacion procedimental,

" Articulo 23 de la Ley de Procedimiento Ad strativo, de s ulio de .
calo A da Lo LRI Bar edimiento Administrativo, de 17 de julio de 1958, v arti-
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En efecto, el sdenunciante cualificadon, en cuanto parte interesa-
da, podrd actuar validamente en el seno del iter sancionador. ¢Por
qué? Porque su situacion juridica halla natural encaje en alguno de
los supuestos legitimadores previstos en el articulo 31 de la LRJAP-
PAC®. Porque, en definitiva, es titular de algin derecho o interés legi-
timo gue puede resultar afectado por la resolucién que se adopte. Se
verifica, de este modo, una traslacién del concepto de interesado del
procedimiento administrativo coman al contexto sancionador:

Ciertamente, la frecuencia con que, en la actualidad, «linevens
ejemplos jurisprudenciales de esta tendencia contrasta con la excep-
cionalidad que adorna su acogimiento en épocas anteriores. Veamos
algtin caso. La STS de 15 de noviembre de 1972 analiza la denuncia
presentada por un espectador contra una sala de exhibicion cinema-
tografica, en demanda de su derecho a visualizar, én formato integro,
la pelicula «Vivan los novios». El Alto Tribunal reconoce que sconcu-
rre en el accionante un interds concreto en la anulacion de lo que pue-
den deducirse consecuencias para su derecho que él estima favorables,
y que por lo mismo resultan suficientes para estimarie investido de inte-
rés legitimador {aptitud para entablar recurso de alzada en via admi-
nistrativa), dado gue la resolucidn que se postula puede crear una
situacion juridica que favorezea de algtin modo al reclamanie, aungue,
incluso, carezea de apovo en un precepio legal v declarativo de 1 deve-
cho propice®,

Hay en dfa, sin embargo, ¥ como decimos, los pronunciamientos
jurisprudenciales partidarios de esta linea argumental son mas fre-
cuentes, respondiendo, todos ellos, a un comdn denominador: el
denunciante estara legitimado para intervenir en el procedimiento
sancionador si la sancién que pueda imponerse al imputadeo es capaz
de generar un efecto positivo en la esfera juridica del denunciante,
otorgando un benelficio directo o eliminando una carpa o gravamen.
Este planteamiento es ¢l seguido, precisamente, por la STS de § de
febrero de 1993, de la que antes nos hemos ocupado, cuya relevancia
radica en negar la legitimacion del recurrente-denunciante sobre la
base de que la resolucion administrativa adoptada no incide en nin-
ghin derecho o interés de que aquél sea titular,

Asimismo, la STS de 20 de marzo de 1992 reconoce expresamenle
la posibilidad de que ¢l perjudicado por la conducta presuntamente
infractora pueda intervenir en el procedimiento administrativo san-

St Antes, en ¢l articulo 23 de I Ley de Procedinmiento Administrativo,

" Esta misma argumentacion se extrae de i STS de 12 de enero de 1975, que enjiicio
um supuesto de beeho idéntics, con la sola diferencia de la cinta exhibida, en este caso, «El
dngel externminadars
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cionador, una vez éste haya sido incoado por el 6rgano competente al
efecto. ¥ la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Navarra, de
20 de octubre de 1997, acepta la condicién de interesado de un veci-
no que denunci6 a una Asociacién, en cuvos locales, colindantes con
la vivienda del denunciante, se productan ruidos molestos POF enci-
ma dgl nivel acstico legalmente permitido, El Tribunal res'idcucia s
decision en el hecho de que se trata de uno de los vecinos alectados
por el ruido emitido desde el local de la Asociacién, siendo pues un"u
spersona divectumente afectada porlos hechos denwnciadoss, ‘
l-'m.almeme, citaremos la STS de 13 de marzo de 1992, ¢n fa que se
enjuicia el archivo de un expediente sancionador, incoado por supuc:s-
@ l‘nfmcc‘ién de las normas reguladoras de la construccién v el uso de
vmcndgs protegidas, El Alto Tribunal arguye en su decisién q.ue el
dcnur!.cmme. al haber sido perjudicado por la constructora, se halla-
ba suficientemente legitimado para vecurrir, instando de !a'»idmgllit&-
tracién actuante, en defensa de sus derechos e intereses legitimos a
anulacién o modificacion de un acto administrativo que le afecia;iazn
como era el acuerdo de archiva del procedimiento sancionador™,
No podemos dejar de apuntar que la mayor parte de las Scmen‘ci'u:
rccai_das a proposito de procedimientos diséiplinmios parten de est;s
consideraciones, de modo que si el denunciante no ostenta la condi-

cn?‘n juridica fic inle!'csadu, por no ser titular de un derecho subjetivo

o de un 31&11‘5 legitimo susceptible de ser afectado por la resolucién
ue s¢ adopte Sers i ' parte ‘edimi i

gador“. pte, no serd tenido por parte en el procedimiento sancio-

4.3. Elinterés por la legalidad del denunciante

Como sostiene TOLA RUA®, nos hallamos ante la linea de van-
guard:a. del Tribunal Supremo e implica una conceptuacion del
denunciante, ante el procedimiento sancivnador. radicalmente distin.
ta de las anteriores, aunque directa heredera de la que buscaba un

* Un mzonamiento parecido se » i TS
i : Ido se aprecia en fa STS de 16 de marzo de 1982, en | 3
;:l ;::1: un ggocu}guykmu sancionador sustanciado con atreglo al Reglamento de \.:::.\;:'::
s m:!; "l‘(‘)d‘c“!" de 24 de julio de 1998 El Tribunal atribuye In condicldn de interesa.
Im'-l;: Lm[:‘l:ul‘:ml‘nn:;'nuln a qx'ulcm-n fueron ducfios de la viviendas, tanto al reallzarse los
08 i 05 de las infracciones, como en el tempo en que se castivs que &
sanciopado s impone Ia obligacion de ejecutar d o s i
- 1 obl; - ar determinadss obras de reparmcion y
jt.l’)ujtf‘. lo indebidamente exdificado, lo gue conlleva, como Wgico c«-mlu_—ir;1 la ;;I;;::l:'gj
e &}}bolo par g nxl:;cs resultan FBvorecidos gnr tales lmb.\;n; ' ¢
'8 ¢l caso de las SsT8 de 12 de septiembre de 1997, 26 de )
: 2: 2des v 20 de septiembre de 1997, 2
dlnc.t.nb'r: de 1997, 17 de febrero de 1998 v 3 de julio de 1998, Cﬂll‘{"nﬁiﬂls mughus s
TOLA RUA, Miguel Angel, La consideracider.... Op. CivL, pdg. 845,
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derecho o interés para fundamentar su legitimacion. En este caso, ¢l
interés legitimo que permite al denunciante intervenir activamente
en el procedimiento sancionador viene constituido por un mero inte-
1és en la legalidad, esto es, en una correcta aplicacion de la normati-
va observable en cada caso,

No son muchos los ejemplos de pronunciamientos jurispruden-
ciales centrados en esta revolucionaria tendencia. Uno de ellos puede
venir representado por la STS de 15 de diciembre de 1997, La cuestion
sometida a enjuiciasmiento es, en sfntesis, la siguiente: se impugna
una Resolucién de la Junta Electoral Central, por la que se impone
una sancién a un alto cargo de la Junta de Andalucia por la comisién
de una infraccién prevista en ia Ley Organica del Régimen Electoral
General (Ley Orgénica 5/1985, de 19 de junio). En el marco del pro-
cedimiento administrativo sancionador fuvo intervencion el Partido
Popular y, con base en esta circunstancia, se ofrece al Alto Tribunal la
oportunidad de pronunciarse sobre la correccion juridica del recono-
cimiento de la legitimidad de dicha formacién politica en el iter san-
cionador, A este respecto, la Sentencia afirma lo siguiente:

¢La cuestion referida a la denominada «falta de legitima-

cion pusivas del Partido Popular la plantea la. recurrente en el

sentide de gue no procedta darle traslado de las actuaciones

para alegaciones en la via administrofiva, al parecer, con apoyo

en que en ef artfculo 13.2 del Real Decréto 139871993, de 4 de

agosto, por el que se aprieba el Reglamento del Procedimiento
para-¢l ejercicio de la potestad sancionadora, se distingue con
nitidez la figura del denunciante y la del interesado, otorgando
la posibilidad de alegaciones tinicamente a los interesados,

guedando el deriunciante al margen del proveso sancipnador,
puesto gue, segin indica, no engaja en ninguno de los supues.
los de interesados que recoge el articudo 31 de la Ley 3001992,
de 26 de noviembre, mas esta Sala no puede aceprar tal criterio,
en cuante que el denunciante st esta wlegitimadox en el aspec

to indicado y en cualguier otro con arveglo al articulo 28 1.a)
de la Ley Reguladora de esta Jurisdiccion, o relavion con el
articulo 24 de Io Constitucion, para oblener una respuesta
administrativa o jurisdiccional, por razin de que wna resolu-
cion estimatoria de sus pretensiones puede incidir positiva-
mente en la esfera juridica del agui denunciante, v.a la luz de la
furispridencia de esta Sala; confraria @ una interpretacion res:
triciiva de la «legitimacidns y proclive, por ello, a favorecer el
acceso al proceso, aungue solo moviera ol denunciante un
impudso de puro interds por la legalidad, si, ademas, concurre
sti trterds por obtener la sancidn impuesta a un adversario en
lo politico, de la que puede lograr un resultado favorable, tam-
bién en dicho dmbito, v aungue sea para el futuro, lo que si
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incluve al aguf denunciante entre los supuestos del articulo 31
dela Ley 3001992, citadas. ™

No resulta aventurado indicar que la aceptacion de la tesis que
subyace en la Sentencia acabada de analizar —el mero interés por la
legalidad es suficiente para fundamentar la legitimacion del denun-
ciante, como interesado, en el seno del procedimiento sancionador—
lleva consigo consecuencias de més imprevisible valoracién. Y entre
estas consecuencias no cabe duda de que se puede contar la relativa a
la universalizacidn de la accién popular en el ejercicio de la potestad
sancionadora.

El estudio en profundidad de esta ligura escapa por completo de
las intenciones que inspiran estas lineas. Unicamente sefalaremos
que, en efecto, no han faltado autores que han propuesto consagrar,
con cardcter general para todo el Derecho Administrativo sanciona-
dor, de forma paralela a lo que ocurre en el Derecho Procesal Penal, la
accion popular®™, Ademas, los motivos que justificaron su implanta-
cién en el Ambito del Derecho Urbanistico™, directamente conectados
con los peligros de una Administracién wbenevolentes y en sconnives-
ciaw con wempresarios poderosos», asi como con el data de la existen-
cia de conflictos de intereses privados tras una relacion estrictamen-
te publica, se han ido extendiendo a otros muchos campos, lo que ha
propiciado su implantacién en la Ley del Patrimonio Histdrico® y en
la Ley de Costas®'.

Con todo, no han faltado voces que se han alzado en contra de la
admision generalista de los efectos propios de la accidn popular en el
ambito sancionador, ofertande un doble argumento: por un lado, la
excepeion que supone la accion pablica debe ser interpretada restric-
tivamente, toda vez que el principio general es ¢l de exigencia de legi-
timacion; por otro lado, la especificidad del procedimiento sanciona-
dor —en el que, segin la tesis tradicional, no puede haber otros
intereses protegibles que los pablicos (a defender exclusivamente por
la Administracion) y los del presunto infractor— le hace inmutable a

T Citn esta Sentencia, en apoyvo de su lines argumental, odras emisados del mismo Tre
bunul Supredo. En pasticudar, fas de 21 de julio de 1995, 25 ¥ 31 de octubre de 1996, 2 v 9
de noviembrede 1996 ¥ 21, 23 v 29 de enero de 1997, 4

" Es ¢l caso de GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, y FERNANDEZ, Tomds Ramén,
Crrso de Derecho Administrative 1, 3* edicion, Madnd, 1991, pag, 183 «El repano del
campo sanclonatorio entre s Administracion v los Tribunales obpk.gn a extender a la prime-
ra & accion ular prevista en el articulo 1258 de la Constinickdn v peneralizada en el arti
culo 270 de a Loy de Enjuiciamiento Criminale

 COSCULLUELA MONTANER, L., Accidir pibfion en materia urbanfstica, Revista de
Administracion Piblica, nom. 71, pags, 12-13 y 24,

* Andculo 8.2,

CArticulo 1092,
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la eventual incidencia de la accion popular, que habra de orientarse,
por tanto, & pretensiones distintas de las puramente sancionadoras®.

Hay, empero, razones mas poderosas a favor de la admision del
denunciante como parte en ¢l procedimiento, siempre que manifieste
su voluntad en tal sentido, es decir, que no se limite 8 comunicar a la
Administracion la infraccién. De entrada, es obvio que si el legislador
expresamente opta por un sistema diverso del general, no parece acer-
tado pretender reducir sus efectos al minimo, mediante su interpreta-
cién restrictiva, incluso dentro de la materia para la que la especiali-
dad se ha pensado. Tampoco parece un terreno. propicio para
interpretaciones restrictivas el relativo al ejercicio de las acciones,
generalmente caracterizado por tesis contrarias, tendentes a favorecer
el uso de los derechos, Por otro lado, y en relacion con el 4ambito san-
cionador strictu senst, no debemos olvidar que cuando el legislador
considera necesario y oportuno establecer un elenco de infracciones y
sanciones para la correcta tutela de los intereses y bienes juridicos
regulados por la normativa sectorial de que se trate, tales disposicio-
nes también forman parte de «lo establecido en la Leys, para cuya
observancia se oferta la accion popular, Otorgar esta accion para favo-
recer el cumplimiento de la Ley, extrayendo de ésta las disposiciones
sancionadoras, no constituye una formulacion que goce de especial
respaldo juridico™.

Otra de las consecuencias juridicas a las que ha dado lugar la tesis
del interés en la legalidad como particular modalidad del interés legi-
timo ha sido, sin duda, el reconocimiento de legitimacion a los entes
asociativos representativos de intereses sociales o econdmicos, sobre
la base de los denominados sintereses colectivos o difusos», especial-
mente significativos en dreas como la proteceion medio ambiental, el
consumo o el patrimonio histérico-artistico.

A este respecto, el articulo 31,2 de la LRIAP-PAC reconoce que
«las asociaciones v organizaciones representativas de inlereses econo-
micos y sociales serdn titulares de intereses legitimos colectivos en los
términos que la Ley reconozeas. Desde la perspectiva junisprudencial,
es de obligada cita la STC 34/1994, de 31 de encro, en la que se fijan
las bases para ¢l reconocimiento en via administrativa de los intereses

T GONZALEZ PEREZ, Jestis, Comentarios a la Loy del Secelo, Ed. Civitas, Madrid, 1993,
pags. 2136 v 2137, Recordemos que este farmoso administrativista siempre ha mantenido
uma pasturs expresamente contearia & b admision del denunciante como parte en el pro-
cedimiento sancionador urbanistico, donde, como es sabido, aparece consagrmds la sccién
pablica desde ¢l afo 1956,

“ CALERO RODRIGUEZ, J.R., Bévimen Juridico de' las costes espaiolas, Ed, Aruadl,
Parnplonia, 1995, pdgs, 1046 y ss. El autor parece reprochar al legislador que ¢l mecanismo
de s agckon popalar, previsio en el articulo 109 de 1o Ley de Costas (192 y 202 del Regla
mento de fa Ley) g limitado al &mbite sancionador,
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difusos. La Sentencia se pronuncia sobre la presunta vulneracion del
derecho fundamental a la tutela judicial efectiva padecida por una
asociacién ecologista, a la que fue denegada la personacién en una
causa penal por prevaricacién incoada, precisamente, a rafz de una
demumcia presentada por aquélla. El Alte Tribunal, en su resolucion,
deja claro que las asociaciones ¢cologistas tienen un especial interés
respecto de la correécta aplicacién de la legalidad por la Administra-
cién, en orden a la sancién de aquellas conductas que amenazan o
destruyen los recursos naturales, afirmando textualmente que «resul-
ta evidente gue una asociacion con fines de defensa de la naturaleza v
del mundo avimal tiene o interés legitimo v personal en velar por el
correcio ejercicio de la potestad administrativa ...». Derivada de la idea
anterior, se reconoce a estas Asociaciones un interés legitimo respec-
to del ejercicio de determinadas potestades administrativas, en este
caso, la sancionadora.

La doctrina sentada por ¢l TC permite considerar a una asociacion,
titular de Intereses colectivos o difusos, que denuncie una actuacién
presuntamente infractora, como interesada en el correspondiente pro-
cedimiento sancionador. Este interés, que es calificado por el propio
TC como persanal v legitimo, convertiré en parte a la entidad denun-
ciante, sin necesidad de realizar invocaciones adicionales v, lo que es
mas importante, sin necesidad de justificar un beneficio o perjuicio
directo derivado de la resolucion que finalmente se adopte. De este
maodo, la sola constatacian, por el drgano administrative competente,
de la identidad relacional entre el fin asociativo del ente v 1a naturale-
za de lainfraccion denunciada, bastard para atribuir a aquél la condi-
cion de parte en el procedimiento sancionador que pueda incoarse®,

5. LA CONDICION JURIDICA REAL DEL DENUNCIANTE
EN EL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR

Trataremos, en el presente apartado, de recalcar las mualtiples
razones gue aconsejan el pronto abandono —y olvido— de la postura
tradicional de la jurisprudencia en relacién con la tematica que moti-
va estas lineas, para, a continuacion, abordar lo que ha de constituir
nuestra particular vision de aquélla, sin despreciar, por tiltimo, ef exa-
men de ciertos problemas de orden préctico gue la actividad procedi-
mental administrativa genera v que demandan, como poco, un inten-
to de solucidn. Vayamos, pues, por paries.

* Asi jo entiende TOLA RUA, La consideracion..., Op. Cit, pag. B57.
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5.1. La necesaria superacion de la postura jurisprudencial
tradicional

Con cierto detenimiento vimos, lineas arriba, la sustancia argu-
mental que subyacia tras esta vision tradicional de la Jurisprudencia
a propésito del papel —mejor, del no papel— del denunciante en el
procedimiento administrativo sancionador: En verdad, la idea de que
el denunciante no es interesado en este tipo de procedimientos se ha
erigido en la piedra angular de las resoluciones de nuestros Tribuna-
les de Justicia durante no poco tiempo —quizé demasiado—, negan-
do, de este modo, tal condicién al perjudicado por la infracciéon y
vetando, en consecuencia, toda posibilidad de recurso frente al archi-
vo de las actuaciones, la resolucién absolutoria o la comprensiva de
una sancion insuficiente.

Ahora bien, justo es recanocer, coma hace REBOLLO PUIG®, gque
la doctrina apuntada descansaba sobre una base exacta e inobjetable:
el mero hecho de formular una denuncia no constituye a nadie en
interesado en el procedimiento administrativo que aquélla, eventual-
mente, genere, toda vez que la denuncia, por definicion, no es mas
que una simple comunicacion de hechos, presuntamente ilicitos, a la
autoridad. Es mas, segun postula ¢l indicado autor, spuede —y, en
ocasiones, debe— ser denunciante cualguiera sin gue se exija ninguna
relacion con el hecho o con los perjuicios gue ocasiones, por lo que con-
figurarlo con cardcter general como interesado conducirfa a una solu-
cion claramente contraria al articulo 31 de la LRIAP-PAC o, peor atn,
a exigiv para esa simple denuncia, que no implica ejercicio de accio-
nes, la titularidad de derechos o intereses a que se refiere el precepto
resenado.

Siendo lo anterior cierto, no lo es menos que el planteamiento que
encierra jamas puede constituir argumento bastante para una-Juris-
prudencia tan catégdrica v predeterminada come la que en aguél se
sustentd. Que el denunciante no se convierta, por esa sola condicion,
en interesado no implica, de ninguna forma, que no lo pueda ser real-
mente si concurren en él otras circunstancias,

Efectivamente, habrd casos en que el denunciante se limite a
comunicar la infraccion a la Administracién, siendo, en tales supues-
tos, acertada la consideracion clasica o tradicional sobre su posicion
en el procedimiento. Sin embargo, cuando aduzea y demuestre la con-
currencia de un interés personal v legitimo, que le destaque del resto
de los ciudadanos que podian haber formulado potencialmente esa
denuncia, manifestando explicita o implicitamente su voluntad de ser

¥ REBOLLO PUIG, Manuel, ueresudos..., Op. Cit, pég. 61,
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parte en el subsiguiente procedimiento —es decir, personandose en el
mismo®—, es obvio que nada puede obstar a su consideracién como
parte en el mismo.

Late, sin duda, en lo acabado de exponer, la diferenciacion entre
denunciante «simples y denunciante «cualificado o interesados, acogi-
da también por alguna Jurisprudencia, la que supera, precisamente,
la denominada epostura tradicionals. El denunciante «interesados
serd aquél que ostente un interés legitimo del tipo que sea® —sin per-
juicio de los supuestos en que la legislacion vigente tenga reconocida
la llamada «accidn populars—, Por su parte, 1a condicién de denun-
ciante ssimples deberd recaer en la persona cuya actividad real incida
en la propia de un colaborador de la Administracion strictu sensu,
himitdndosc a facilitara ésta la notitia infractionis, sin interés legitimo
concreto en ¢l caso.

Al margen de lo expuesto hasta el momento en el presente aparta-
do, debemos significar que la falta de legitimacion del denunciante
también se ha tratado de residenciar en la supuesta imposibilidad
general de la potestad sancionadora para afectar derechos distintos de
los del imputado o intereses diversos a los publicos, defendidos por la
Administracion. De acuerdo con esta idea, sélo el presunto infractor
—v s6lo él— verfa afectados sus derechos subjetivos por la resolucion
del procedimiento sancionador, de modo que inicamente se hallarian
implicados en el mismo sus «intereses legitimos, personales v directoss.
A ‘mayor abundamiento, la tesis ha tratado de hallar respaldo en la
propia concepluacion de los dos elementos objetivos basicos del Dere-
cho Administrativo sancionador: la infraccién v la sancién. Desde la
perspectiva del primero, la teorizacién gue se expone parte de enten-
der la infraccién administrativa como lesian de intereses piblicos, no
de derechos subjetivos o intereses particulares. Desde la perspectiva
de la sancidn, los defensores de esta doctrina concretan el alcance de
aquéllaen el mal que se inflige al responsable de la infraccién, sin que
ningan otro administrado experimente ventaja o beneficio®, ni per-
sonal ni patfimonial™.

" Esta personaclon poded ser realizada mediante una manitestacidn en tal sentidg al
tiempo de formalizar la denuncla o, posterlommente, @ travds de una declarscion al efecto
cuinclo el procedimiento esté ya en marcha.

= Mas adelante volverenos sobee este particular

" Ni, por tanto, obtencién de derechos o satlsfaccion de hegitimos intereses.

™ Paradigmi de edta cormente es, 2 nuestro modo de ver, fa STS de 15 de marzo de
1991, en materda de resporsabilided disciplinaria de Jueces v Magistrados. A tenor de In
mismi, «debe exuminarse ante todo si ln recurrente se encuentia legitimadaal efecto, sien-
do tintar de un interés directo. . Dicha cuestida debe resolverse negativamente, pues, si
bien es clerto que |& conducta del Magistrado-Juez afectd a la recurrente, lus facultades que
otorga n ésta ef ordenamientn juridico se limitan o la presentacktn de las denuneias, corres
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Nuestra opinién, empero, no puede compartir los argumentos pre-
cedentes™, De entrada, vy si bien s cierto que en todo procedimiento
sancionador se encuentran implicados intereses puablicos, no lo es
menos que también pueden estar comprometidos intereses distintos, de
particulares, como bien puede ser el caso del perjudicado por la infrac-
cion cometida. Y parece claro que la situacion personal de quien ha
sufrido los efectos perniciosos de una actuacion tipificada legalmente
como infraceion administrativa no es ni puede ser la misma que la de
cualquier otro cludadano no afectado por dicha actuacién’'. Sobre este
particular, debemaos recordar, mutatis mutandis, que, en ¢l marco de los
procesos penales, la victima del delito puede constituirse en parte sin
especiales dificultades, instando la imposicion de las penas correspon-
dientes. Y ello a pesar de que, conforme al alcance del articulo 24,1 de
la Constitucidn, la victima carece del derecho fundamental a la imposi-
cion de la pena®, pues su tnico derecho procesal absoluto tiene que ver

pondiendo al drgano competente la comprobacidn de los hechas v lu apreciacidn de =i
constituven falta disciptinaria. No ... puede entenderse que (os paniculares) tengan un
interés directo en la aperiura de un expediente que ada ampliscia 0 restringivia so esfern
de devechos y deberes Lox Como pun?: faclimente constatarse, la doctrina acagida por la
Sentencla no confiere mas fcultad al ngraviado por la presunta inbaecidn gue ka de for-
mular denuncia, sin que al actusGon storgue situacian juridics activa de ciase alguna. De
este mado, e agraviado no serfa interesado en ¢l procedimiento sancionador ni aungue se
personase en of misme, en & forma legalments peevist. Pese o todo, la linea argumental
indicads se detecta en otros pronuncinmientos judiciales, cusal €s ¢l caso de las SsTS de 29
de julio de 1990 y 8 de febvero de 1999, que versan también sobre régimen disciplinano de
Jueoes v Magistrudas. Segiin esta altima, «... la clave para la determinacidn de siexiste o no
un interés kepitimo en ol proceso de impugracicn de uno resolucion del Consejo General del
Poder Judicial, dictada ¢u expedionte abieno a virmud de denuncia de un particular por una
hipotética responsabilidad de un Juez, debe situarse en el dato de si 18 imposicion de una
sancidn al Juex puede producir un elects positive en la esfers Juridica del denunclante o
puede eliminar uni canga o gravanien en csa esfera, v serd asd, en cada caso, ¥ en funcién
de lo pretendido, como pueda darse [a contestacidn adecunda, no siéndolo ke de que 1a
impasicién de I sancién constituye por &8 misma la satisfacetdn de un intonés, lo que cons-
tituiria una peticion de peinciplo o«

¥4 lo ha hecha el Tribunal Supremo, én algunas Sentencias. Vid, ol efecto, las S¢TS
de 20 de marzo de 1992, 15 de septiembre de 1994, 15 de diclembre de 1997y 3de junio de
1998, por citar algunos efeonplos,

AT se pronuncia HUERGO LORA, A, La desigueldad e be aplicacion de potesiodes
adnvinistrativay de gravanten! remedios furidicoss, en RAP, nom: 137, 1995, pags: 211°v
siguientes.

7 La STC 411997, de 1) de marzo. dispone, & propdsilo de este exiremo, o siguiente
«Bl particular; en efecto, 1o ostenta ningln derechao o castigan pues ol fuy puniondi es de
titnlaridad estatal (STC 1570990, fundamento Juridios 4% v 3111996, fundamento jurfdico
107). Es mis: pese & que, por disposicion de la Jey, puede ejercitar & accién penal y debe, por
tanto, obtener unn respuesta juridicamente fundads, carece, desde la perspectiva consting-
Gonal, de interds legititno en {a Impesicidn del castign, pues la pena piblica implica, porsu
progia naturalezs, la exclusidn de todo mévil privado en su aplicacidn. Y, por Jo tanto, ul
pedir que s¢ actde penalmente contra un tercero no hace stno promover ol eferciclo de una
potestad estatal limitadora de los devechos: fundamentales, en cuyvo ejercicio paede tener,
clertamente, un interds; pero al que, por todo ko expuesto, no puede otorgirsele relevancis
alpuna en esta sede de amparo sin desvirtuar su naturaleza v significacions.
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directamente con la sustangiacion, con pleno respeto a las garantias
procedimentales, del proceso penal en el que es parte™,

Por otro lado, tampoco pueden desconocerse las ventajas claras v
directas que sobre determinadas personas —en especial, las alectadas
por la infraccién administrativa— pueden reportar medidas sancio-
nadoras al margen de las pecuniarias. A este respecto, y como expre-
sivo ejemplo, es obvio que la clausura de una actividad ladica por sis-
temdtica contaminacion acustica o inobservancia de los niveles de
ruido permitidos lleva consigo, de forma implicita, un beneficio que
incide en la esfera personal de los vecinos afectados por dicha conta-
minacion, beneficio que, por lo demas, es consecuencia directa de la
sancion. Si tales vecinos hubiesen excitado la actividad sancionadora
de la Administracién —esto es, hubiesen asumido el papel de denun-
ciantes——, negar su intervencién como interesados en el subsiguiente
precedimiento habria sido tanto comao dar la espalda a la evidencia™.

En todo caso, vy como sostiene REBOLLO PUIG?, «en la base de
rodas estas restricciones a la legitimacion en los procedimientos sancio-
nadores, que en definitiva conducen a una mdxima libertad del érgano
administrativo para no ejercer sus competencias y a un smininto o mdo
control de la dejacion de sus poderes punitives, pudiera encontrarse la
pervivencia parcial de las doctrinas que configuraban la represion admi-
nistrativa como el ejercicio no obligatorio de un derecho subjetivo de la
Admimstracion’, frente al cual, a diferencia de io Gue ocurre con sus

™ B la STC 11671597, de 23 de junio, se puede leer; +.. no cabe sostener que el hae de
desechos mhiliudm en ol artioudo 24 de la Constitucidn, n la hom de configurar I efectivi-
dod de ls tutels judicial se agote, en ¢} progeso penal. con el mero sespeto de las garantas
alli establecidas a favoe del imputado, procesado o acusado, segin las distnlas lases de
aquél. Tal norma incorpors también ¢l interds publico, cuya releyancia constitucional no es
posible, ¥ al siquiera deseahle, desconocer en un juicio justo donds queden intactas thles
garaniias de w0ios los purticipess

“ Tal parece ser la opinion de GOMEZ FERRER, Derecho @ e tetela judicial v posicidn
jurtdica pecsliar de las paderes pillicos, en REDA, nm. 33, 1982, pigs. 189 v s5. Searin 2l
citado profesor, stexlo interés individual o social tutelado por el Derecho indirectamente,
con ocasion de la proteccion del interés generald, y no configinsdo come derecho subjetivo,
puede calificarse como intesés legitimo, Y, £a consecuencin, toda disposicién o aclo que
Incida e el Ambito de un interds legitimo puede ser impugnado por su thular, de acuerdo
con el articule 24 de la Constinician, con independencia de gue le ocasione de forma diree-
(s un beneficio o un perjuicio; {...) los tinulares de binlereses Jegitinmos son aquellas persanas
que por rzdn de la sltuacion objetiva en que se encuensean (e terminologéa de DLGUIT),
por una circunstancia de cardoter pevsonal, o eo ocasiones por ser los destinatarios de una
repulaciin sectonial, son titulares deam interés proplo, distinto del de cualquier ciudadano,
por lo que tenen un Interds legitimo en que los poderes pablicos actien Jo acuerdo con e
ardenamiento cuando con motivo de la persecician de fines de interés general, inciden en
¢l Ambito de tal interés propio, sun cuando la actuacian de que se Lrata no les ocasione, en
canceeta, wn beneficke ¢ un perjuicio inmediato, sea de curicier morsl o materials,

" REBOLLO PUIG, Manuel, Inieresados. .., Op Cit., pag. 66,

" MONTORO PUERTO, M., La infraccide admiinisirative: camcteristioas manijestncin.
nes y sanciones, Barcelona, 1965, phws. 288 v ss.
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potestades, solo habria intereses simples, pero no otros derechos subje-
tivos o intereses legitimos». Adadiendo que xincluso sin esa calificacidon
juridica y reconociendo que las sanciones se imponen en virtud de wuna
paotesiad, se deja sentir cierto eco de aquella doctrina al reconocer, a
veces, justamenie para negar la legitimacion a los particulares, una
amplisima discrecionalidad que no podria verse, se dice, sustituida por
la apreciacion de los administrados»™.

El reconocimiento del cardcter discrecional de la potestad sancio-
nadora de la Administracion —en todo o en parte— conduce a conse-
cuencias ineludibles, entre otras, que ninguna persona puede compe-
ler a la Administracion a poner en marcha su efectivo ejercicio, lo que
acarrea, por pura deduccién silogistica, la negacion de la existencia de
interesados distintos del presunto responsable, Y tales conclusiones,
seguin se ha visto, distan mucho de ser correctas juridicamente,

En verdad, v frente a las posturas doctrinales que propugnan abier-
tamente la admisién de un amplio margen de discrecionalidad en el
hacer sancionador de la Administracién Pablica, postulando una preva-
lencia, en este ambito, del principio de oportunidad sobre ¢l de legalidad
{ex articulo 103.1 de la Constitucién), nuestra opinién preconiza preci-
samente la primacia de este altimo. A mi modo de ver, tan pronto sex
conocida por la Administracion la comisién de una infraccidn persegui-
ble™, su mecanismo coercitivo ha de ponerse a funcionar, siendo la
potestad sancionadora debida u obligada para el érgano que ostenta su
titularidad. De acuerdo con este planteamiento, ha de regir el mismo
principio en el dmbito sancionador administrativo y en la esfera proce-
sal penal™, quedando desterrados definitivamente los pareceres que
identifican la potestad sancionadora pablica con un derecho de la Admi-
nistracion, cuyo ejercicio o dejacion depende de su particalar capricho.

Esta postura es compartida por prestigiosos administrativistas™ y
aun por multiples decisiones jurisprudenciales"’, que vienen soste-

T En este sentido se pronuncla las SsTS de 2 de junlo de 1966 (sla nccidn disciplinania
contra funclonurios piblices ... corresponde exclusivarnente i la Administracian y la pone
ert ejercicio o no con arreglo o las leves v reglamentos; sin que precepio alguno fe obligue o
proceder cuando no ko 2stime necesario, ¥ sin que IAMPacn en miestro oedenamiento juri-
dico se encuentre disposicion alguna que le imponga I obligacion de incoar expediento dis-
ciplinario a instancia de partes ). citada por REBOLLO PUIG.

™ Quedan 2l margen, claro esti, las supuestos de prescripcitn de ln infraccidn al tiem.
poen que sucomlsian es conocida por la Administracén.

™ No alvidemos que, en nuestno Ovdenamicnto Jurddico, 8 salvo contadas excepciones,
ka accion penal resulta indisponible.

" GARCIA DE ENTERRIA, E y FERNANDEZ, T.R., Cusso..,, Op. Cit, pdg. 186, Segin
estos autores, «en mado alguno puede admitirse que abelr un expediente sanclonatorio ¥
sancionar-dentro de ¢l constituva una potestad discrecional de ln Administracions: En el
misme sentido, PAREJIO ALFONSO, L., JIMENEZ BLANCO, Ay ORTEGA ALVAREZ, L.
Manuul! de Derecho Administrativo, Barcelona, 1990, pag, 256,

* 84TS de 24 de septiembre de 1976, 25 de mayo de 1987 v 4 de febrem de 1992, entre otras.
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niendo el engarce directo de la potestad sancionadora de la Adminis-
tracion con el Principio de Legalidad, baluarte basico de aquélla™ que
no admite excepciones, aunque algunos defiendan esta posibilidad,
sobre la base de modulaciones llexibilizadas en su aplicacion®, Es
mids, la concepeion de la potestad sancionadora como acto obligado
facilita el control, por parte de los Juzgados y Tribunales del orden
jurisdiccional contencioso-administrativo, de las actuaciones de la
Administracion en el ejercicio de aquella potestad v, en especial, la
dejacion de sus funciones en tal &mbito, si bien, v como resulta obvio,
siempre serd precisa la existencia de algun interesado, distinto del
presunto infractor, que impulse la labor administrativa en esta eslera
material. Si, por el contrario, se niega de plano la eventual presencia
de otros interesados en el procedimiento, distintos del imputado, la
obligacion legal de la Administracion de perseguir las infracciones
cometidas careceria de virtualidad practica en ¢l orden procedimen-
tal, pues su cumplimiento o incumplimiento quedaria exento de todo
control por parte de sujetos capaces de exigir su plena observancia a
aquétla™.

La postura que se defiende adquiere una singular eficacia prictica
en los casos de gravedad flagrante, no sélo de la infraccion cometida

“ Asi se desprende con nitldez ded urtfeulo 127 de s LRIAP-PAC,

" En upinitn de NIETO, aed ejercicio de ln potestad sancionadora no es obligatario
para la Adminisracion, quien paede, por tanto, iniciar o no Jos correspondisnies expe-
dientes. Sé de sobra que esta tesls reépugna al sentimiento de justicia ¥ guebrant ¢l princi-
pho de igualdad: pera hay ot mzén mds pesada que 1n abonn. a saber: 1a vealidad. Serin
mgenuo aqul decir gue s realidad debe imponerse porgue ya se encarga ella de hicerdo sin
que nadse [ propugne: fa realidad s¢ impone indefiectiblemente v ella s Ia que nos ensefia
que es matenialmente imposible sancionar y aun expedioniar a todos Joe infructores. Soste.
ner, por tanto, ¢l cardeier obligalosio supondris multiphicar por cien & por mil ¢l namerode
funcionarios ¥ ni aun asf, Ad ingposibilia nepwo demetur, el Derecho se detiene ante las puer-
tia e lo frnposible. Bien es verdad que a muchos se leés puede anojar tivia) esty explica
cidn e incluso insdmisible. al menos para squéllos que peetenden que la realidad ha de
aduptarse o las normas. Pere para o ¢ Derecho treal o irrealizable no es Derecho, Note-
se, con 1odo, que en ¢l principio ests el becho incontestable de la imposibilidad de perse
cucidn total de los infractores y que luego, kas explicaciones juridicas a que mds arriba he
aludido, no sor sino justificaciones.a posierion, de Ll maners gue con ellas Jo que de verns
quiere explicarse no 2s el cardcter de ln potestad sino In realidad mistnas (Derecho Adpri.
nistrativo sencionador, Op, Git, phg. 144}

* La STS de A de febrero de 1992 dispone que no puede reconocerse discrecionalidad
alguna a ln hors de inoour un procedimiento sancionador cusndo ks infraccitn sea deaun-
ciadn por un interesado, En concrelo, Ja Sentencia establece gue wel gltimo argumento del
Avuntamiento apelante, convirtiendo en una simple facultad el deber de abrir expedients
ante une denuncia del tipo de ls de autos, es win mas rechazable, ya que ante el problema
de una posible infraccion administrativa, en generad, ¥ muy especialmente ante una de
naturaleza urbanistica, la Adminkstracion no tiene opeiones, puesto gue la simple sospecha
de encubnidors de cualquiers de ellas, no. sole representa una dejocion de sus deberes de
orden pablico, sino hasta metive de reprobacion por la ciudadania de canioter édoo-pol(ti-
con, Antes, ln STS de 2 de junio de 1980 afirmd que sla iniciscién v persecucién de bos mils-
mas (heches constitutihves de infraccidon administrativa) no e potestativa pasa las autors
dades y luncionarics encangados de promover ¢l castigos.
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en si misma, sino también de las consecuencias que de ella se dertvan,
esto es, la entidad del riesgo generado o de los danos efectivamente
producidos. Es evidente que, en estos supuestos, la negacion de todo
margen de discrecionalidad a Ja Administracion en el ejercicio de la
potestad sancionadora Heva implicita un plus de tranguilidad para
los propios administrados,*

5.2. Razones que avalan la posible condicion de interesado
en el procedimiento sancionador del denunciante

Como postula REBOLLO PUIG™, «urge corregir la jurisprudencia
expuesta y la correlativa prdctica administrativa de no admitir mds inte-
resados en el procedinnento sancionador que el presunto infractors.
Existen, a tal fin, variados argumentos que lo aconsejan.

* Una argumentacion Interesante sobre este particular es ofvecida por CAMPOS
SANCHEZ-BORDONA { El procedinmienio..., Op, Cit, pags. 177-220), sepin el cual sreciente-
mente se¢ destucabin gue la actividad sancionadors de I Administracidn se utiliza mds como
amenaza gue como un pader acthvo 18 apeldn dé no sancionar es de hecho incontrolnble.
por lo que carece este poder de efective contral y es por ello accesible o 1odo tipo de inene-
se5.(,.) Este estado de cosas propicia sin duda consecoencias indeseables en que la potestad
sancionadora se pucde dirfgle driiny personae, o wavés de una verdadern seleccidn de la vic-
timas por parte de los drganos administratives, Volviendo ka oracion por pasiva, la reaccion
que el Derecho opone 3 lag hipdresis de selecciéa de victimas por parte del pader pithilco s
también insuficiente, Hasta ahora, tanto e Tribusal Constitucional como s ordinarios se
vienen negando & anudar sanciones impoestis a PErsonas 0 empeesas goe objetivarmente han
cometido Infracciones adminisumtivas; incluso si e demuestra que otras en anidlogas con-
diciones no han sido sanclonadas, Bl argumento constantemente empleado es que el princ-
pio de ipualdad protegido por e articulo 14 de 1a Constinclon sélo Juega dentro del respeto
al principio de Jegalidad, de roedo que, por emplear la terminologia anglossjana, o puede
impetrar el amparo judiclal quicn no se presenta con las manos limpias ante un Tribanal (...}
La reaccion del Derecho Eunlc eventuadmente encontrarse apelando tanio al principio gend-
rico de Interdiceion de arbitmriedad coanto a la proscripeion de bn desvincion de pader, vicio
de nulidad de una determinada actuaciaon administrstiva que emplee Las facultades (entre
etlos las sancionadoras) otorgadas por el ordenamiento con designios ajencs a la finalidad
que debe Insplear en todo caso aquélka {...). Tan séla &l articulo 11.2 del RP se refiere tan-
genciaiments a lu cuestidn, cuando afivma que «la formulacon de unas peticién no vincula
ad Grgans competente para iniciar ¢l procedimiento sanclonador, s§ blen doberd comuricar
al digano gue ‘:lxubicm formulado los motivos por los que, en su caso, no procede [a inl-
ciacion del procedimientos, El mismo precepto, al tratir de la incoucitn por «propia inicia-
tivae {sactuacidn dervada del conacimiento directo o indirecto de las conductas o bechos
susceptibles de constitulr infraccion por el drmeano que tiene atribuida la competencia de ini-
ciacidn, bien ocasionalmente o por eoee ka condicion de autoridad pablica o atribuidas fun-
clones de inspeccitn, averiguasion o investigagions) pacece dar & entender que no bay espa-
clo parn consideraciones de oportunidad (...). Hay ocasiones, sin embargo, en que 1a
obligacion de sancionar tieae un alcance supetios, Ls sentancis de 21 de septiembre de 1989,
de] Tribunal de Justicia de-las Comunidades Europeas (casa s Malz griegos, Comisidn con-
trn la Repaiticn Helema) exige o las antoridades nocionales que sancianen las victaciongs del
Derecho Comunitario en condicionss de fondo y de forma indlogas a las aplicables o las vio-
lacsomes del Derecho interno de naturaleza e importancia siondlares, exigiendo en todo caso
que e conficrn a la sancion un cardcter electivo, proporcionado ¥ disuasorios.

" REBOLLO PUIG, Manue), Mreresados,.. . Op. Cit, pag. §7.
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Un primer argumento, de récurrente alegacién por la doctrina, se
centra en las exigencias derivadas del articulo 24 de la Constitucion.
La tutela de los intereses legftimos a que este precepto” alude ha de
contar ¢on su logica expresion en ¢l marco del procedimiento admi-
nistrativo, singularmente en la interpretacion del articulo 31 de la
LRIAP-PAC, a propésito de los interesados™, lo que deberfa alentar
una tendencia favorable a la intervencion en el procedimiento admi-
nistrativo sancionador de interesados distintos del presunto infractor,
comao los perjudicados por el acto antijuridico o aquellos otros a los
que la sancion pueda reportar algin beneficio, aunque sea de caracter
moral®. En opinion de DOMINGUEZ VILA®, la tutela de los intereses
legitimos preconizada por el articulo 24 de nuestra Norma Funda-
mental presenta, en el Derecho Administrativo sancionador, dos com-
ponentes; uno, de cardcter pasiva, que se manifiesta en el derecho a
obtener un pronunciamiento judicial sobre el acierto juridico de la
sancion administrativa; v otro, de alcance activo, centrado en el dere-
cho de denuncia o comunicacién. Desde la perspectiva de este ltimo
componente, parece logico pensar que el denunciante afectado por los
efectos derivados de Ia infraccién administrativa tendra también inte-
rés en que la conducta ilfcita cuyas consecuencias ha padecido merez-
ca una sancion adecuada, digna de ser considerada, a su entender,
como juridicamente correcta,

Otro argumento que suele esgrimirse a favor de la eventual consi-
deracidn del denunciante como interesado en el procedimiento parte,
a su vez, de los males ¢ injusticias intrinsecas qué genera la falta de
control de la pasividad, tolerancia o complicidad de la Administracion
ante una infraccidn, cualquiera que sea la entidad de ésta. Un medio
para paliar esta lamentable tendencia puede ser, precisamente, la
adopcion de una postura fexible a la concesién de legitimacion al
denunciante para intervenir en el procedimiento, en particular, para
forzar la incoacion del mismo y para recurrir, en su caso, el archivo o

# Estn wtela e halla en nuestra Norma Fundamental, de scoendo con Ba Inferpretacian
sistemdtica que de la misma ha venido realizando el Tribunol Constitscional, reconocida al
mdximo nivel, hasts ol punto de que han sido definitivarmento desterradas lns exigencias de
que dicho Interds sea. ademds. personal y direcso.

" La STS de 4 de febrero de 1991, dictada en relacién con la interpretacién debida del
artfcudo 23 de la antigun Ley deé Procedimbento Adminisaativo, sosticne que «es suficiente

ol Interés legitimo, que no puede quedar limitado exchsivamente a las Fases de amparo
constitucional ... o del recurso contencioso-administrativo, ordinario o especial ... sino que
es aplicable o la vin administrativa presia . pues deé no sceptarse dicho eriterio amplio v
extensive ., havfa Inoperante & Impediria In amphited de ln legitimacion actlva con la que &
articulo 24,1 de la Constitucién Expafiola ha configurado lndefensa de la misma s,

 Sobre este extremo abondaremos mas adelante

* DOMINGUEZ VILA, Antonlo, Constitucion v Denecho sanclonador Administrazive,
Ed. Marcial Pons, Madrid, 1997, pdgs. 305y sx.
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la resolucion que lo ponga fin. De este modo, ¢l control sobre la acti-
vidad desplegada por la Administracion en ejercicio de la potestad
sancionadora se acentia de modo considerable, posibilitando, en Glti-
ma instancia, su control judicial. En realidad, y como con acierto ha
expresado REBOLLO PUIG", la negativa a dar entrada en el procedi-
miento sancionador a otros intercsados distintos del imputade
ssupondria la consagracicn de un caming para la simple inaplicacion
de las normas inconvenientes a quien en cada momento pueda ejercer
presion sobre las awtoridades y funcionarioss,

Al socaire de lo anterior, nada impide que ¢l denunciante de una
infraccion administrativa sea titular de un derecho subjetivo o de un
interés legitimo™, afectado por la resolucién que en ¢l procedimiento
sancionador pudiese recaer. Si bien es cierto que para ser denuncian-
te no hace falta legitimacion de clase alguna —la denuncia es, como
vimos, una mera comunicacion de hechos, presuntamente ilicitos, a la
Administracién—, no lo es menos que aquel en guien si concurre
dicha legitimacién puede instar la incoacion del procedimiento san-
cionador a través de la denuncia, sin que la verificacion de este acto
prejuzgue, en sentido negativo, su eventual posicidn juridica ulterior
coma interesado, Como ya indicase la STS de 13 de marzo de 1991, no
cabe exigir al denunciante interés alguno en el asunto, pero es falso
que «fal interés no pueda reconocerse a los denunciantes».

Ia posibilidad de que la decisién final de un procedimiento san-
cionadeor incida, de modo directo o indirecto, en derechos subjetivos
cuya titularidad corresponde a personas distintas del imputado —.
gr., el denunciante— no es cuestion pacifica en la doctrina. Bien al
contrario, destacan, por su ntimero, las opiniones que albergan serias
dudas acerca de la viabilidad juridica de un tal planteamiento. Pese a
todo, no fallan autores que se decantan por esa eventual afeccion. Es
el parecer de TOLA RUA™, para quien, por ejemplo, la sancién puede
incidir directamente en la esfera de los derechos subjetivos de perso-
nas diversas al infractor. En este sentido, afirma, emuchas senciones™
consisten en la imposicicn de otro tipo de obligaciones para el sancio-
nado, como cierre de establecimitento, paralizacion de actividad nociva,
dermibo de construccion ilegal... En estos casos, st es posible considerar
gue el particular pueda ver reparado o satisfecho su derecho por la reso-

" REBOLLO PUIG, Manuel, Jnteresadas..., Op. Cit,, pig. 69.

* Lo titularidad de un derecho subjetivo o de un intenés fegitimeo, suscepcibles de afec-
tacidn por la resolucion que ponga fin ol procedimiento, se erige en el criterio esenclal pars
¢l reconocimiento de la cualidad de interesado en ¢l provedimiento administrative, de con-
formidad con el articulo 31 de la LRIAP.PAC.

TOLA RUA, Migoel Angel, La consideracion..., Op. Cit., pags. 852 v 853

* Dejando al margen, claro estd, la multa, 8
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lucién que la Admimistracion adopte; Pensemos en el particular que
sufre diaviamente los malos olores de una instalacion ganadera cercana
ilegal, o los molestos ruidos de una industria no quforizada...». Sin
embargo, también pueden afectar derechos subjetivos las medidas
reparadoras que la Administracion obligue a adoptar. A juicio de
TOLA RUA, sexisten numerosos casos {obligacion de repoblar montes
particulares, abandono de ccupaciones de dominie piblico...), pero, sin
duda, la medida mids caracteristica, aungue controvertida, es la obliga-
cion que se contempla en distintas leves de indemmizar a aguel tercero
afectado por los hechos constitutivos de infraccidn, Esta facultad, cuasi
furisdiccional, implica que el derecho del denunciante-perjudicado,
puede verse satisfecho por la resolucion que le reconozea una determi-
nada indemnizacion».

Mavor acogida presenta en la doctrina la fundamentacion de la
posible condicion de interesado del denunciante en la titularidad de
intereses legitimos™, favorables a la represién de la infraccidn. Esta
[actible legitimacion del denunciante puede resultar tanto del conteni-
do de la posible sancion (o de las medidas complementarias que sucele
llevar consigo) como de la lesion generada por la propia infraccion.

Desde la perspectiva del contenido de la penalidad, no resulta difi-
cil detectar ejemplos de intereses legitimos al hilo de sanciones que,
como indica REBOLLO PUIG™, smejor podrian haberse récogido como
medidas de policia y cuya imposicion se hace necesaria, no ya sélo para
castigar la conducta ilicita, sino para evitar que se consoliden sus efec-
tos nocivos». Y ofrece, como supuesto paradigmalico, ¢l comiso de
productos peligrosos, que se prevé, en cuanto sancién accesoria, en ¢l
artfculo 110.2 de la Ley 5/1990, de 20 de diciembre, del Medicamento.

Por lo que hace a la legitimacion derivada de la lesion generada
por la infraccién administrativa, no parece gue deba ofrecer duda
razonable la concurrencia de un interés legitimo en quienes, de
algiin modo, han sufrido los efectos perniciosos —por supuesto,
antijurfdicos— que de aquélla emanan. Con frecuencia, el atentado
contra los intereses generales leva parejo un perjuicio concreto en
un individuo, pudiendo convenirse con REBOLLO PUIGY, en que
eal igual que se afirma que cuando un miembro de la sociedad defien-

¥ Recordemos qué se entiende poe winterés legitimaos. La STS de 1 de octubre de 1990
concibe aguél como «uno titularided potencial de uns posicidn de ventala o de una titula.
ridad Jurtdica por parte de quien ejercita ia pretension v que se materializaria de prosperar
éstn, Ex decir, la relocion entre ol sujeto y el objeto de Ta pretension con lo que se define la
legitimacion activa, comporta el gue la gudacion del acto gue s¢ recurme, sea en via admi.
nistrativa o jurisdiceional, produzca de modo inmediato un efecto positivo (benelicio) o
negativo (perjuicio) actual o futuro parn el legitimado, pero ciertos

“ REBOLLO PUIG, Manuel Mreresadas..,, Op. Cit,, pag. 72,

Y REBOLLO PUIG, Manuel, fufercsados..., Op. Cit., pég. 71
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de wn interés comun sostiene simultdneamente un intererés personal
0, ... desde ofra perspectiva, la timica forma de defender el interés per-
sonal es sostener el interés comiin {STC de 11 de fulic de 1983), debe
afirmarse esa intervelacion en cuanto a sus vilneraciones, no va por la
Administracion, sino por los mismos cindadanoss. De este modo,
contintia diciéndonos, «estd legitimado... en el procedimiento para
imponer sanciones de consumo quien fue engariado en la cantidad o
calidad; en las de sanidad, quien sufrio la intoxicacion; en las de enti-
dades de crédito, quien sufrit la lesion patrimonial; en las disciplina-
rias de funcionarios, qivien fue objeto de la discriminacion, se vio per-
judicado por el abandono de servicio, el abuso de autoridad o la
desconsideracion, etcs,

En todo caso, fa apreciacion de la concurrencia de interés legitimo
exige la verificacion de un analisis casuistico, sobre la base de las cir-
cunstancias apreciables en cada caso, no resultando posible ofrecer
respuestas generales positivas, de la misma manera que tampoco s
admisible negar la posibilidad de forma aprioristica.

5.3. El «interés moral» como basamento de la legitimacién
del denunciante

Queda claro, a la vista de lo expuesto hasta ¢l momento, que en el
procedimiento sancionador pueden coexistir, ademas del infracton;
otros interesados necesarios, cuya legitimacion puede resultar de Ia
titularidad de derechos subjetivos susceptibles de afeccién por el con-
tenido de la resolucion final, o, mas frecuentemente, por la detenta-
cién de intereses legitimos. Respecto de esta Gltima «fuente de legiti-
maciéns, hemos visto cémo la Jurisprudencia suele apreciar la
concurrencia de interés legitimo en los casos en que el denunciante
puede obtener un beneficio o evitar un perjuicio con ocasion de la
tramitacién del procedimiento sancionador y, por ende, con la deci-
sién final que en ¢l mismo recaiga. Ahora bien, que su condicién de
interesado en cl iter administrativo pueda dimanar de un «interés
moral» es cuestion que sigue envuelta en dudas, hasta el punto de
que, en la prictica, su alegato no suele gozar de favorable acogida por
Jueces y Tribunales.

Vamos, pues, a detenernos en este conereto particular, con la sola
—y modesta— pretensién de ofertar nuevos argumentos que, amén de
posibilitar la correccion juridica de un eventual sustento en el interés
moral de la legitimacion en el procedimiento sancionador, arroje cier-
ta luz sobre una materia que, a nuestro juicio, continta sumida en la
nebulosa zona de las opiniones ondulantes,
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Interesa recordar, en primer lugar las palabras de TR.
FERNANDEZ" a propésito de la legitimacion en el procedimiento
administrativo, dada la verdad que, a nuestro juicio, encierran. Segan
el flustre profesor, «padie, en efecto, se toma la molestia —que lo es, y
grande— de participar en un procedimiento... si no hay en & wun interés
real y efectivo en el objeio y el resultado de ese procedimiento. El hecho
mismo de hacerlo evidencia gue ese concrelo sujeto se ha destacado ya
por propia voluriad del grueso de los simples cindadanos gue contem-
plan pasivamente el espectdculo de la vida piblica cotidiana y esa
accion de destacarse del comuin, rompiendo la inercia de la pasividad,
merece por si sola un reconocimiento social: el de admitir el inmerés que
le mueve v considerarlo bastante para estimar legitima su presencia y
participacion en el procedinmiento, siquiera sea a los efectos de formular
alegaciomes, proponer pruebas v aporiar elementos de juicio susceptibles
de contribuir a wia correcta decisionn, Sirva, pues, esta reflexion como
punto de partida de lo que ahora ha de tratarse,

A nadie se le escapa la relevancia que, en el tiempo actual, rodea
cualesquiera aspectos vinculados al patvimonio moral de la persona,
Tanto es asi gue, incluso, determinadas conductas atentatorias contra
ese patrimonio han adquiride dimensién penal, siendo susceptibles
de represion por esta via. En efecto, el Titulo VII del Libro I del vigen-
te Codigo Penal™ lleva por rubrica aDe las torturas y otros delitos con-
tra la integridad moral», previsién que debe ser completade con otros
preceptos que, si bien de forma tangencial, también inciden en la esfe-
ra de lo puramente moral, cual es ¢l caso de los dictados contenidos
en los articulos 147 y siguientes del mismo texto legal, en los que se
castigan las acciones capaces de generar dafos en la salud psiguica
del ser humano,

Siendo cierto lo anterior, no lo es menos que la proteccién del
patrimonio moral del individuo goza de dilerentes predicamentos en
otros ambitos del Ordenamiento Juridico. En la esfera administrativa,
y como sostiene TOLA RUA', «wradicionalmente se ha excluido del
concepto de interés todas aguellas ventajas que rno fueran reales y actua-
les, por cuanto es maty dificil cuantificar cudndo se produce realmenie
el beneficio moral y porgue se aproxima wmuy speligrosamentes @ la idea
del interés por la legalidad, especie del beneficia moral, que siempre ha
sido excluido del concepio de interés legltimo. El dilema se plantea cuans
do trasplantamos este concepto al ambito sancionador, asi, imagine-

" FERNANDEZ, TR, Los principios constitacionales del procedimiento admislsrativo,
en la obra colectiva Gabiermo » Admuinistracion en te Consrirucidn, IEF. Madnd, 1988, vol. L

pag. 109,
" Lev Orgdnica 1OV1995, de 23 de noviembre

WTOLA RUA, Miguel Angel, La ¢onsidericidn, ., Op. Cit, pdg. 855,
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mos a o amante de los animales que denuncia ante la Adwiinistracion
competente una presunta crueldad contra uno de ellos, ¢puede negarse
que dicha persona obtendra un beneficio moval con la «meras imposi-
cion de la sancion? La respuesta ha de ser wegativa, pues la correcta
aplicacion de la norma seria el pardmetro para determinar la satisfac-
cion moral de este denunciante. En definitiva, parece conftoidirse bene-
fteto moral con interés a la legalidadys. Asi las cosas, concluye, xadmitir
el genérico interés a la legalidad implicarfa, sin duda, la desaparicion de
la figura de la legitimacién del procedimiento sancionador v finalmente
del procedimiento administrativo. Por ello, es necésaria una restriccion
del concepto de interds legltimo est este dmbito v esta reduccidn vendrd
operada por la consideracion dnicamente de la existencia de un benefi-
cio cierto en la esfera juridica del deviunciantes.

Nuestra opinién, sin embargo; dista mucho de coincidir con la
acaba de exponer: En primer lugar, debemos dejar claro que el lama-
do «interés morals no deja de ser interés legitimo y, como tal, es sus-
ceptible, desde una perspectiva genérica, de producir las consecuen-
cias jurfdicas inherentes a dicho concepto, singularmente en el marco
de la legitimacion en los procedimientos administrativos, sean éstos
del tipo que sean. A este respecto, la STS de 8 de abril de 1994 afirma
que wel interés que se reputa existe siempre que pueda presumirse gue la
declaracion jurtdica pretendida habria de colocar al accionante en ¢on-
diciones legales y naturales de conseguir un determinado beneficio muate-
rial o juridico, o imcluse de indole moralsatadiendo que wese inferés
legitimo, que abarca todo tterés material o moral que pudieva resultar
beneficiado con la pretension ejercitada (sientpre que no se reduzea a un
simple interés porla legalidad), puede prescindir va de las notas de per-
sonal y divectos.

Por otra parte, el pronunciamiento jurisprudencial parcialmente
transcrito diferencia los conceptos de «interés morals ¢ winterés por la
legalidad», por lo qué no parece acenado concluir que existe confu-
sién entre ambos. El primero, como hemos dicho, es una variante de
fa nocién de interés legitimo. Bl segundo, en cambio, permanece al
margen de esta altima,

Ciertamente, como han escrito autorizadas plumas', la calidad
de parte en el procedimicnto administrativo «se refiere justamente a la
relacion juridico-procedimental, ...encuentra su causa siempre en ¢l
plano de las relaciones juridicas sustantivas, es decir, en una situacion
jurtdica protegida bien como derecho, bien como irterés legitimo, v deri-
va o de la iniciativa para la incoacién del procedimiento (por pretender-

M PAREJOALFONSO, L IIMENEZ-BLANCO, A, v ORTEGA ALVAREZ, L., Marnual de
Oerecho Administrative, Ogp, GiL, phe. 449
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se de la Adminisiracion la produccion de un acto) o, en otro caso, del
dato —independiente de dicha iniciativa— de poder resultar afectada la
correspondiente persona por el referido acto a dictar. Debe existiy, pues,
una determinada relacion entre el objeto del procedimiento o relacion
juridico-procedimental, v la esfera juridica de las personas que puedan
a deban ser parte de ésta, en su parte consistente precisamente en dere-
chos subjetivos o intereses legitimos . Ahora bien, spor interés legitimo,
que es un concepto mds amplio que el de derecho subjetivo, debe fener-
se toda sttuacion juridica individualizada, caracterizada por singulari-
zar wna o mds personas coucretas (sus respectivas esferas juridicas) res-
pecto de la generalidad de los ciudedanos y dorada de consistencia y
légica juridico-administrativa propias, independientes —en todo caso—
de su apovatura, derivacion o conexion con verdaderos derechos subje-
tivos; situacion que, desde el punto de vista procedimental, supone una
espectiica relacién de la misma con el objeto del procedimientos'™.

Ello no obstante, existen también decisiones judiciales que sostie-
nen que la concurrencia de un interés legitimo no requiere un conte-
nido o sustancia determinados, pero si la condicién de personal, la
consistencia en una repercusion efectiva v acreditada’, de suerte que
ésta se da por supuesta cuando en la base estd un derecho juridico-
privado v debe traducirse, en otro caso, bien en un beneficio, bien en
un perjnicio —moral o material, juridico o de hecho, presente o futu-
ro-— susceptible de valoracién econdmica'™.

Sentado lo anterior, no podemos desconocer la dificultad que, en la
practica, genera la apreciacion exacta del momento en que nos halla-
mos, realmente, ante un beneficio de cardcter moral. En esto coincidi-
mos con TOLA RUA, Sin embargo, nadie ha dicho que la interpretacion
v aplicacion del Derecho al caso concreto sea ciencia sencilla. La cues-
tién esencial estriba, por tanto, en definir unos paréametros que coad-
yuven en detectar la solucién correcta en cada supuesto concreto.

1% En ests misma linea se pronuncia la STS de | de julio de 1985, segin Ia cual ¢l Inte-
rés legitimo es aquel que cabe reconocer o o persons que, por tazon de I siuacion objeti-
va en by que se encuentra, por una clrcunstancla personal o por ser destinataria de uni
regalnoton juridico-administrativa sectorial, es titular de un interés peopio, distinto al de
cualquier otro ciudadann comin, en gue Jos poderes pablices actien de acnerdo con «l
ordenamiento, cuando, con metive de 1o persecucian de fines de interds %c‘ncml, dichos

poderes inciden en of ambito del interéds io, incluso s fa actuacidn pablica de que se
trate no Jes ocasiona en concreto un bepelicio o perjuicio iInmediatos, Por su parte, ka STC
143/1987 define of interds legithmo, al que se reflere el articulo 24,1 de In Constitucién, como
»uann titufaridad potencial de una posicién de ventaja o de una utibidad Jurfdica por parte de
quien ejercita ln pretension ¥ gque se matersalizaria de prosperar éstan (SsTC 6IV1982,
G2/1983, 25771988 y ¥I/1491, entre otras).

' 8 blen cabe tanto la directa como la indirecta.

19 Vid. SsTS de 14 de noviembre y 23 de diciembre de 1983 v de 10 y 18 de diciembre
de 1984, entre otras muchas,
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De entrada, no resulta admisible que, tras aceptar la integracion
del interés moral como contenido posible del interés legitimo, dicho
postulado quede vacio de contenido en la praxis administrativa v judi-
cial, mediante la negacion sistemitica de pretendidas legitimaciones
sustentadas en él. Esta flagrante desconexién entre teorfa y practica
es, en realidad, un sintoma innegable de que algo falla. Y buena parte
de culpa de esta disonancia juridica ha de atribuirse a los pronuncia-
mientos contradictorios con que, a menudo, nos obsequia la Juris-
prudencia, extremo que, por lo demis, ha sido reconocido por alguna
decision judicial®™, rebosante de sinceridad, por cierto.

Electivamente, si, como hemos visto, nuestro Tribunal Supremo
ha admitido la tesis del interés moral como parte integrante del con-
cepto general de interés legitimo, carece de toda légica la abundancia
de resoluciones judiciales que aplican, de modo cuasi automatico, la
sinonimia entre interés legftimo y ventaja actual v real, traducida esta
altima en beneficio tangible o elusién de perjuicio igualmente cierto,
concreto y perceptible'™. Esta linea argumental chirria con la doctri-
na asentada por ¢l Alto Tribunal en otras Sentencias, como la de | de
julio de 1985 y 8 de abril de 1994, de las que ya nos hemos ocupado,
cuyos planteamientos juridicos —proclives a una concepcion amplia
de la nocion de interés legitimo, en aras a una admision, igualmente
amplia, del ejercicio de los derechos procedimentales v procesales—
guardan mayor sintonia con la interpretacion verificada, al efecto,
por ¢l Tribunal Constitucional en la materia que nos ocupa.

Dentro de los pronunciamientos jurisprudenciales contrarios a la
aceptacion del interés moral como manifestacién especifica —y posi-
ble— del interés legitimo, hallamos una Sentencia del Tribunal Supe-
rior de Justicia de Madrid, de 8 de junio de 2004, de singular trascen-
dencia para nosotros, dado que el supuesto enjuiciado en ella guarda
relacién directa con el tema aqui tratado. De ahi su cita obligada, En
su Fundamento de Derecho Tercero, la resolucién adopta el siguiente
tenor;

«Senala o Jurnisprudencia que la clave para la determina-
cidn de la concrrrencia de tarerds legitimo a efectos de impugnar
la resolucion dictada en vig administrativa, en orden o la aper-
tura de expediente disciplinario o bien divigida a la imposicion
de la sancion propugnada, debe sitiarse en el dato de sila impo-
sicidrn de la sancion —que g5 en litma instancia la consecuen-
cia derivada del expediente—, a quier es miemnbro de un deset

" Vid, STS de 13 de febrero de 1998,
"N, STS de 1 de octubre de 1990, cuyos planteamientos son asurmidos por b va cita
do STS de 13 de feberro de 1998
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minada colectivo, puede producic wn efecio positivo en la esfera
Juridica, y que se plasema ex un interds real; si ese hipotético irte-
rés no se da en el caso concreto, porgue lo situacion juridice del
denunciontesrecurrente no expertmenta venigia alguna por el
hecho de que la actueacion inspectora pueda conclidr con una
sancion (...), es laro que ne se violenta en to mds minimo el
principio general de flexibilidad constitucionalmente reconmin.
dable enda apreciacion del requdsito procesal de la legitimacion,
por la negacion de la legitimacion, que ast resulta acorde con la
configuracion de ésta en ¢l articulo 28.1.a) de la Ley Jurisdic-
ctonal vy 24,1 de la Constitucidn Espaiola

La doctrivg indicada e sentado como presupuestos a tener
€N crienta a estos efecios:

a) La facultad de devunciar un hecho perseguible de oficio
par la Administracidn ne concede al denunciante la con-
dicion de parte interesada, ni la posibitidad por tante de
recurrty, incluso cuando, sin perjuicio de que la Adniivis-
tracion lo pueda perseguir de oficio —si lo considera pro-
cedente—, o hecho ha cansado o prede haber causado
un perjeicto divecto al denwiciante.,

El ejercicio de acciones disciplinarias solo concluyve, en
sucaso, con la imposicion de una sancidn al dentoicia-
do, pero s con la reparacton material al denunciante, ni
en el sentido de wia indernizacidn vt en el de la revoca-
cidn de la actuacidn jurisdiccional realizada.

Elmero interds moral que, por tanto, vesta al derceencian-
fe, de que se sancione al denunciado, no es suficiente
para furndamentar su legitimacion.

El problema se etreunserile én la presente litis en analizar v
determinar ese interés, cuya alegacion 'y prueba, cuando €s cues-
tionudo, es carga que incumbe o la'parte gue se lo arroga, inte-
rés que en principio-ha de ser el miismo que estid en la base del
procedintientd administrativo y del proceso contéscioso-udmi-
nistrativo de impugnacion de las resoluciones dictadas en €l, lo
quie se traduce en 51 la incoacion del expediente sancionador que
se interesaba conducente a la imposicidn de la sancidn preten
dida puede producir un efecto positivo en la esfera jurfdica del
demamciante o puede elimiar ina carga o gravamen, en esa
ésferas,"

Nuestro parecer, a proposito de la teméatica que nos ocupa, no es,
desde luego, coincidente con el consignado en la Sentencia acabada

' En parecidos términas se expresan ks SeTS de 23 de junio de 1997 y de 17 de febre-
ro de 1998
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de resenar, que, segin se ha visto, acoge los postulados mas fre-
cuentemente empleados por la Jurisprudencia en refacion con
aquélia

Ciertamente, ¢l interés moral puede y debe ser criterio habilitador
para la asuncidn de !a condicion de interesado en el procedimiento
sancionador —disciplinario 0 no—. En particular, adquirird relevan-
cla per se para fundar, en exclusiva, el interés legitimo, cuando la
infraccién cometida incida, de modo directo o indirecto, en el patri-
monio moral de la persona'™, de manera que la sancién que, en su
caso, pueda imponerse al autor de la talta sirva, amén de para la fina-
lidad que legalmente le es inherente, para paliar los efectos del ataque
moral sufrido, provocando una cicatrizacion de la herida espiritual
padecida.

En verdad, esta formulacion resulta por completo respetuosa con
el concepto tradicional de interés legitimo™”, pese a primar en ella
una atencién especial a la componenda espiritual de aquél, a menudo
obviada por la Jurisprudencia. De este modo, el interés moral, en
cuanto manifestacion posible del interés legitimo, patentiza, cuando
es reconocido como tal, la posible obtencidén de una ventaja por su
titular, ventaja que, i bien permanece al¢jada de lo material o tangi-
ble —-si se quiere, de lo perceptible—, no por ello deja de ser real v, lo
que es mas interesante, no por ello resulta de menor relevancia para
el Derecho.

Es mas, si ¢l Tribunal Supremo ha llegado a admitir como fuente
de legitimacién en un procedimiento sancionador la mera expectati-
va en la obtencidn de un benelicio politico derivado de la imposicién
de una sancion a un adversario de tal cardcter'’’, ;cémo puede resul-
tar juridicamente admisible la negacién del interés moral como fuen-
te de legitimacién cuando, segiin se ha visto, es parte integrante del
concepto mismo de interés legitimo y, por ende, manifestacién con-
creta de éste'''?

Por otro lado, el paso para la admisidn de la viabilidad prictico-
procesal de la tesis que se propone ha sido dado va por nuestro Tri-
bunal Supremo, En efecto, es esencial traer a colacion —aquiy ahora-
el contenido de las Sentencias del Alto Tribunal de 31 de octubre de
2000 v 22 de noviembre de 2001, cuvos antecedentes facticos, comu-
nes en ambos casos, podemos resumir de este modo:

" Esta incidencia, claro esid, babra de revestir un caricter negativo, en forma de aten-
lado contra ese patrimonio

'™ Marcado, desde ln perspectiva ieleoldgica, por & now de la-obtencion de un benetl-
¢io o la evimcion de un perjuicio,

N0 Vi STS de 15 de diciembre de 1997, var extudiada

"Vid: STS de 8 de abell de 1994,
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1, Las Diputaciones Forales de Vizcaya, Guiptizecoa v Alava dictan
una serie de normas comprensivas de smedidas fiscales urgen-
tes en apovo de la inversion ¢ impulso de la actividad econdémi-
cas —lo que se dio en denominar svacaciones fiscales»—.

. La Comunidad Auténoma de La Rioja se siente perjudicada por
la normativa fiscal conteccionada por sus vecinos del Pais Vasco.

. Recurridas fales normas por la citada Comunidad Auténoma
ante ¢l Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco, los recursos
son declarados inadmisibles de forma sistematica en fase de
Alegaciones Previas'', al entenderse gue la Comunidad recu-
rente carecia de legitimacién activa al efecto.

4. La Comunidad Auténoma riojana interpone Recurso de Casa-
cion ante la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal
Supremao.

El meollo de la cuestién sometida a enjuiciamiento, como sostie-
ne el Tribunal Supremo en el Fundamento de Derecho Primero de la
Sentencia de 31 de octubre de 2000, se centra «en decidir st la Comu-
nidad Auténoma de La Rioja esid legitimada activamente para impug-
nar, ante la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, la Norma Foral de
Vizoaya 5/1993, de 24 de julio, la Norma Foral de Guiptizeoa 11/1993, de
26 de junio, y la Norma Foral de Alava 18/1993, de 5 de julios. En el
Fundamento Juridico siguiente, el Alto Tribunal recuerda, con cita de
las Sentencias de 29 de octubre de 1986 y 18 de junio de 1997, que «&l
conceplo de legitimacion encierra wn doble significadeo: la llamada legi-
timacicon ad procesum y la legitimacion ad causam. Consisie la prime-
ra en la facultad de promover la actividad del organo decisorio, es decir,
la aptitud genérica de ser parte en cualguier proceso v, como dice la Sen-
tencia de este Tribunal de 19 de maya de 1960, es lo mismo que capaci-
dad juridica o personalidad, porque toda persona, por ¢l hecho de serlo,
es titular de derechos y obligaciones y puede verse en necesidad de defen-
derlos (...). Pero distinta de la anterior es la legitimacion ad causam que,
de forma mds concreta, se refiere @ la aptitud para ser parte en wn pro-
ceso determinado, lo que significa gue depende de la presension procesal
que ejercite el actor o, como dice la Sentencia antes ciiada, consiste én
la legirimacion propiamente dicha ¢ implica una relacion especial entre
una persona y una situacion juridica en litigio, por virtud de la cual es
esa persona la que segrin la Ley debe actuar como actor o demandado en
ese pleito; anadiendo la doctrina cientifica gue esta idoneidad espectfica
se deriva del problema de fondo a discutir en el proceso; es, por 1anio,
aquel problema procesal mas ligado con el Devecho material, habiéndo-

" Articulos 58 y siguientes de la LRICA,
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se llegado a considerar una cuestion de fondo v no meramente procesal.
Y es, precisamente, el Tribunal Constitucional.., quien, en ¢l Funda-
nieniio Jurtdico Quinto de su Sentencia de 11 de noviembre de 1991, ha
dicho que la legitimacidn (se refiere a la legitimacién ad causam), en
puridad, no constituye excepeidn o presupuesto procesal alguno gue
pudiera condicionar la admisibilidad de la demanda o la validez del pro-
ceso. Antes bien, es un requisito de la fundamentacion de la pretension
v, en cuanto tal, pertenece al fondo del asunto (...). Y es que la legitima-
cidn, en tanto que relacion furidico-material gue liga a las partes con el
objeto procesal, pertenece al fondo del aswnto...»,

Concluye ¢l Alto Tribunal su argumentacion recordando la vigencia
del principio «pro actiones, que dimana del articulo 24 de la Constitu-
citn, al consagrar ¢l derecho a la tutela judicial efectiva, v el principio
espiritualista que de siempre ha informado la actuacién de los Tribu-
nales del orden jurisdiccional contencioso-administrativo, los cuales
han conducido a una doctrina legal restrictiva de las causas de inad-
misibilidad de estos procesos y proclive a que tales Tribunales Heguen
en la medida de lo posible a pronunciamientos de fondo en los litigios.

Asi las cosas, la conclusion que cabe extraer de la doctrina sentada
por el Tribunal Supremo en los pronunciamientos que acabamos de
indicar es clara: en via contencioso-administrativa, serdn los Tribunales
quienes, examinando las circunstancias concurrentes en el caso concre-
to sometido a su consideracion, apreciarin la existencia o no de esa
legitimacion «ad causamy, teniendo para ello en cuenta ¢l fondo del
asunto. Sin embargo, a nadie se le escapa gue también deberdn ser teni-
das en cuenta, en esa valoracion, las consecuencias que la resolucion del
recurso pudieran producir en la esfera de los intereses del recurrente, en
términos de beneficioVperjuicio, sin olvidar los de contenido moral,

El planteamiento anterior, incardinado en un puro contexto pro-
cesal, resulta perfectamente extensible al ambito procedimental admi-
nistrativo, dada la evidente interrelacion entre ambos. No en vano,
esta idea se desprende, a sesisu contrario, de las SSTS de 23 de junio de
1997 v de 17 de febrero de 1998, segin las cuales el interés legitimo
wdebe tener una entidad susrantivax, de modo que wdebe ser ¢l mismo
el gue esté en la base del procedimiento administraitivo y del proceso con-
iencioso-administrativo de impugnacion de las resoluciones dictadas en
aquélys, Se anade en esas resoluciones que ust se niega la condicidn de
parte en el procedimiento administrativo, por falta de interds en él, fulta
va una base (en érminos sustancialistas) para poder sustentar esa
misnia condicion en un witerior proceso impugnatorio de actos de agquél,
pues el mero dato formal de la existencia de un acto dictado en el proce-
dintiento administrative no tiene entidad para alumbrar un interés
nuevo, diferenciable del inexistenie antess,
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Al sacaire de lo precedente, siendo idéntico el interés legitimo
concurrente en un procedimiento administrativo conereto con el gque
aflora en el proceso contencioso-admnistrativo consecuencia de
aquél, idéntico ha de ser el mecanismo de verificacion de la existen-
cia de dicho interés en uno vy én otro caso, o, mejor atn, las bases
dogmaticas sobre las que tal mecanismo ha de asentarse. En este
sentido, no cabe prejuzgar, de modo apriorfstico, la falta de presencia
de ese interés legitimo en un supuesto concreto, del mismo modo gue
tampoco seria correcto aceplar automaticamente su concurrencia en
todo caso. La férmula adecuada serd, pues, la que relaciona la ido-
neidad especifica que el interés legitimo comporta con el problema
de fondo que se plantea en sede administrativa o jurisdiccional. Y
nada obsta a que ese elemento relacional tenga un substrato eminen-
temente moral. El analisis, finalmente, deberd ser casuistico, sin que
resulten admisibles formulaciones generales al respecto, pues la solu-
cion a adoptar en cada caso dependerd directamente del contenido
del asunto sometido a debate, aderezado con el sentido comian del
Grgano resolutorio’”,

Por dltimo, es indudable que la admisién del interés moral como
criterio habilitante de la condicidn de interesado del denunciante en
el procedimiento sancionador—a la luz de las argumentaciones ante-
dichas— posibilita su «entrada» en dmbitos tradicionalmente esqui-
vos ante esta posibilidad. Es el caso, por poner un ejemplo, del proce-
dimiento disciplinario,

De la exigencia al imputado de su responsabilidad no se deriva
beneficio alguno para el denunciante, ni tampoco se evita perjuicio.
Esta es la tesis mantenida por el Tribunal Supreme para negar a aquél
la condicién de interesado en el procedimiento disciplinario. Sélo en
algiin caso aislado nuestro Alto Tribunal ha adoptado planteamientos
diversos, favorables a la apreciacion de legitimacion en personas dis-

tintas del inculpado’,

" En una conferencin pronuncisda en octubre de 1995, en e Eacultad de Derecho de
la Universidad Complutense de Madrkl, bajo ¢l thulo aLa Introduceidn del Jurado en nues
tro ststema provesal pesals, ol entonces Fiscal General del Extsdo, Exemo. Se. D, Carlos Gra-
nados Pérez, asegurnba gue toda jurists que se precie ha de hallarse en posesian de an
«nlinino sentido comuns,

RS 2] caso de la STS de 24 de enero de 1997, La recurrente, gue habia ostentado ta
condicidn de parte en un procese de separacion mattimonial, resccions contra la decision
de la Comisidn Disciplinaria det Consejo General del Poder Judicial de archivar su denun
ala contrn un Juez, por presunta comision de una infraccion grave consisiente en ¢l incum-
plimiento del deber de abstencion. La resolocion que decreta el archive de la deniencia se
sustenta coda falta de begithoncién de la denunciante: Pues bien, el Tribunal Supreme esti-
ma ¢l recurso de aquélla, sobre 1o base de considerar que «la denuncia no solo se proponia
ln exigencin de responsabilidod disciplinaria, sino tambidn el desplazambento de 1a titular
del drgano en b resolucion del procesos,
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TOLA RUA''" es de los pocos autores que se han pronunciado
sobre el particular gue ahora se analiza, participando de la postura
tradicional del Tribunal Supremo. Asevera que en ¢l procedimicnto
disciplinario w10 cabe hablar de interés a la legalidad o de beneficio
maral para jusiificar wna pretendida legitimacién activa del denuncian-
te, pues con la imposicidn de la sancion, normalmente, nunca satisfard
st interds», Qbviamente, nuestra opinidn es diametralmente diversa.
Y ello, no sélo por los argumentos juridicos que se han ofrecido line-
as arriba, sino porgue el més elemental sentido comiin aconseja, a mi
modo de ver, una solucién distinta, Hustrémoslo con un ejemplo.

Ciertamente, y tomando como marco contextual el régimen disci-
plinardo de los funcionarios de la Administracion del Estado, parece
claro que la comisién, por un empleado pablico, de la infraccidn grave
prevista en el articulo 7.1.1) del RP (egd incumnplimiento injustificado de
la jornada de trabajo que acumulado suponga wn minimo de diez horas
al mes»), no provoca incidencias en el patrimonio moral de ningin
otro funcionario, por muy reprochable que resulte la conducta del
infractor desde una perspectiva ética general. En efecto, su ilicito
actuar no genera una relacion especial’'® entre la situacion juridica
objeto del eventual procedimiento disciplinario y la esfera juridica
personal de otro funcionario distinto del propio imputado. Conse-
cuentemente, tampoco la sancion que, en su caso, pueda imponerse al
infractor coadyuvard en la mejora espiritual de otra persona concre-
ta, dado que, insistimos, la conducta infractora no es capaz de gene-
rar vheridas morales» individualizadas. De este modo, la falta cometi-
da s6lo «interesas al propio infractor y a su empleador, esto es, la
Administracién. A nadie mds, Tode interés que pueda esgrimirse por
personas ajenas a ese vinculo relacional serd, propiamente, un interés
por la legalidad gue, en cuanto extrafio al contenido esencial del inte-
rés legitimo, no habilitard para ostentar la condicién de interesado en
el procedimiento disciplinario que pueda incoarse.

La cuestion, empero, se presenta diversa en el caso de que la
infraccién cometida sea alguna de las previstas en el articulo 7.1,
letras i) y 0), del RP («el atentado grave a la dignided de los funciona-
rios» 0 «la grave falta de consideracion con los administradoss), Desde
un plano estrictamente objetivo, y sin adentrarnos en consideraciones
adicionales, es obvio que la misma descripcion de la conducta tipica
en ambos casos comporta la existencia de uno o varios perjudicados
por la infraccién, a modo de sujetos pasivos del comportamiento ili-
cito, Es mds, la nota esencial que cualifica el proceder en tales supues-

S TOLA RUA, Miguel Angel, La considerncidn..., Op. Cit., pig. 854,
% Nota esencial de b legitimacion «ad causams [STS de 22 de noviembee de 2001 ),
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tos, transforméndolo en antijuridico, es, precisamente, la incidencia
negativa que éste provoca en la integridad moral de la persona o per-
sonas contra las que se dirige, Nos hallamos, en verdad, ante ofensas
—aatentado a lu dignidads o «falta de consideracidns- generadoras de
daino moral en una o varias personas concretas e individualizadas —
las destinatarias de aquéllas-, frente a las cuales el DPerecho reacciona,
mediante la imposicidon a su autor de las correspondientes sanciones.
Ahora bien, dificilmente puede discutirse con rigor l6gico-juridico la
concurrencia de interds legitimo —en su manifestacion de interés
moral— en los sujetos pasivos de la infraccion cometida, al ser éstos,
en realidad, los directamente perjudicados con la conducta ilicita. En
este sentido, negar su condicion de interesados en el eventual proce-
dimiento disciplinario es tanto como cerrar los ojos ante lo obvio,
pues no cabe duda de que la posible imposicion de una sancién al res-
ponsable de la falta suscitard en aquéllos un beneficio de cardcter
moral que, sin duda, coadyuvara en el cierre de las heridas provoca-
das en la esfera espiritual por la actuacién ilegal. Consecuencia que,
ademés, se ha de percibir con mayor frecuencia en los supuestos en
que la infraccién cometida, no obstante su incidencia en el patrimo-
nio moral del destinatario de la misma, carezca de la relevancia sufi-
ciente para instar, con garantias de éxito, un procedimiento civil o
penal gue avude a restaurar, en sede jurisdiccional, el honor, prestigio,
autoestima o dignidad danados.

A propdsito de este Gltimo particular, no se juzga ocioso traer a
colacion lo dispuesto en la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de Castilla y Ledn, de 28 de enero de 2003, La citada resolucién deci-
de un recurso de apelacion interpuesto contra una Sentencia del Juz-
gado de lo Contencioso-Administrativo de Zamora, que declard la
inadmisibilidad del Recurso interpuesto por un denunciante contra
un Acuerdo de la Direccién Provincial del Ministerio de Educacion y
Ciencia, que rechazo la apertura de una serie de expedientes disciphi-
narios a funcionarios docentes de un Instituto de Educacion Secun-
daria, tal y como interesaba el recurrente. Tras recordar la Jurispru-
dencia del Tribunal Supremo en relacién con la legitimacién en el
campao disciplinario, el 6rgano sentenciador pone de relieve, en pri-
mer lugar, como elemento de juicio, el dato de que la propia Adminis-
tracion considert al denunciante parte interesada en via administra-
tiva —es decir, reconocia su legitimacion conforme al articulo 31 de'la
LRIAP-PAC—, por lo que juzga un contrasentido aducir la falta de
interés legftimo de aquél en sede judicial, vendo en contra la Admi-
nistracién de sus actos previos.

Sin embargo, lo realmente destacable de este [allo judicial es que
centra €l interés legitimo del denunciante-recurrente en consideracio-
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nes de alcance moral, significando que «la resolucidn de los expedien-
tes disciplinarios a sustanciar por razon de sus demuncias produce o
puede prodiccir un efecto positivo en la esfera furidica de aguel, concre-
tado en el prestigio que puede mantener o del que puede ser acreedor
como funcionario ante unos hechos que le han sido imputados (...), los
cuales pueden guedar desvirtuados por lo que se actie en dichos expe-
dientes disciplinarioss.

Confiemos en que esta linea argumental se mantenga en lo sucesivo.

6. PROBLEMAS DE ORDEN PRACTICO VINCULADOS
AL RECONOCIMIENTO DE LA CONDICION
DE INTERESADO AL DENUNCIANTE.

La aceptacion de Ja condicion de interesado del denunciante en un
procedimiento sancionador lleva consigo ciertas dificultadas para
integrar su posicion en el seno del irer administrativo, dificultades
que se hacen visibles tanto en la fase previa a la incoacion del proce-
dimiento como durante la tramitacién del mismo. Vayamos, pues, por
partes.

1. Por lo que hace a los problemas que se suscitan en momento
anterior a la iniciacién del procedimiento sancionador, se ha de
partir, en su andlisis, de un dato repetido hasta la saciedad en el
presente trabajo: ¢l procedimiento sancionador sélo se incoa de
oficio. Asi las cosas, la denuncia no implica la automética ini-
ciacién de aquél, dado su cardcter de mera comunicacion de
hechos, pudiendo darse la circunstancia de que la Administra-
cidn, una vez formalizada la denuncia con peticidn expresa —o
implicita, pero inequivoca— de incoacion del procedimiento,
adopte una postura enteramente pasiva, carente de todo pro-
nunciamiento comprensivo de la procedencia de la iniciacion
del fzer sancionador o de la improcedencia de su incoacion.

La respuesta a la cuestion planteada no se presenta, en
modo alguno, sencilla, singularmente si tenemos en cuenta la
regulacion que la vigente LRIAP-PAC contiene en relacion con
los actos presuntos. En electo, el tratamiento del denominado
silencio administrativo o de la falta de resolucién expresa en
plazo distingue entre sprocedimientos iniciados a solicitud de
imteresadon''” v «procedimientos iniciados de oficios'", De este

' Articuzlo 43 de la LRIAP-PAC,
R Avticulo 44 de la LRIAP-PAC,
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mado, lo primero que hemos de concretar es el encaje juridico
real de la denuncia que incluya la peticion de incoacion del pro-
cedimiento sancionador,

De entrada, no resulta aventurado descariar la subsuncion
de la figura en las previsiones del articulo 44 de la LRIAP-PAC.
Siendo la denuncia algo previo al procedimiento sancionador,
mal podemos aplicar a aquélla el régimen jurfdico del silencio
administrativo en los procedimientos iniciados de oficio cuan-
do el iter administrativo aun no ha comenzado, esto es, cuando
alin no existe procedimiento,

Queda, pues, finicamente; la posibilidad de examinar su
alcance juridico a la luz de los postulados del articulo 43 de la
LRIAP-PAC, En este sentido, cuando la denuncia va acompana-
da de una solicitud de iniciacidn del procedimiento sanciona-
dor'"’, es obvio que a la comunicacion de hechos —esencia de la
denuncia- se ha afadido un plus, una peticién concreta dirigida
a la Administracion —es decir, una «solicituds, como se recoge
en el propio articulo 11.2 del RP- en orden a la incoacion del
procedimiento, Y ese pedimento adicional demanda, a nuestro
juicio, una atencion juridica diversa a la de la mera denuncia, en
particular, la propia de toda solicitud administrativa'™,

Esta solicitud, por otro lado, se incardina dentro del genéri-
¢o derecho de peticidn, previsto en el articulo 29 de la Consti-
tucion Espanola —dada su particular naturaleza y, sobre todo,
¢l significado y alcance de la pretensidn en ella contenida''—,
lo que excluye la posibilidad de su estimacion por silencio
administrativo, a tenor de lo dispuesto en ¢l articulo 42.2, inci-
so segundo, de la LRIAP-PAC,

Por otra parte, debemos dejar claro que, ante esa particular
peticion, la Administracién no estd obligada a resolver de
forma expresa. En efecto, ¢l articulo 42,1 de la LRJAP-PAC
impone la observancia de este deber sen todas los procedimien-
tos»; de abi que esta prevision legal resulte inconciliable con el
supuesto que nos ocupa, en ¢l gue lo interesado por el solici:
lante es, precisamente, la incoacion del procedimiento. En rea-
lidad, mal puede reclamarse el cumplimiento de una obliga-
cion cuando no nos hallamos atn en el escenario en el que
aquella resulta exigible.

REFLEXIONES EN TORNO AL STATUS JURIDICO DEL DENUNCIANTE EN EL FROCEDIMIENTO

La solucién frente a tnta oscuridad parece vislumbrarse,
empero, en ¢l propio RP. Como se expuso en su momento, la
inclusion en la denuncia de una solicitud de iniciacion del pro-
cedimiento sancionador obliga a la Administracién a comunicar
al denunciante la‘iniciacién o no del procedimiento', De este
modo, la decision de no incoar el procedimiento constituye un
acto que determina la imposibilidad de continuar el irer admi-
nistrativo'** —en realidad, impide iniciarlo— y su comunica-
cion al denunciante-interesado’* habilita a éste para interponer
contra la misma los recursos administrativos procedentes y, en
altima instancia, el recurso contencioso-administrativo, de con-
formidad con lo dispuesto en el articulo 107.1, parrafo primero,
de la LRIAP-PAC vy en el articulo 25.1 de la LRICA, La interpo-
sicién de recurso jurisdiccional obligard al emplazamiento del
denuriciado, a fin de que, en su caso, intervenga en el proceso
como codemandado, debiendo hacerse la salvedad de que la
Jurisdiccién Contencioso-administrativa, si considera que la
decision expresa de no incoar ¢l procedimiento sancionador es
contraria a Derecho, anulard aquélla, ordenando a la Adminis-
tracién que proceda a su iniciacién y ulterior tramitacion'™,
resolviendo conforme a lo que resulte de esta altima.

Sin embargo, nada dice la norma reglamentaria resefiada
acerca del plazo de que dispone la Administracién para decidir
acerca de la procedencia o improcedencia de incoar el procedi-
miento sancionador, decisién que, segin se ha visto, habré de
comunicar al denunciante. A este respecto, el respeto al Princi-
pio de Legalidad y la consideracién misma de la Potestad San-
cionadora como un acto obligado o debido exige la articulacién
de algiin mecanismo que haga inviable juridicamente una even-
tual actitud pasiva de la Administracion ante la denuncia-soli-
citud formalizada, Por ello, consideramos que la solucion
menos mala pasa por una aplicacion analdgica de la prevision

"2 Ex articulo 11.2, in fine, del RP.

1 Podria igualmente sostenerse que tal decisidn produce indefension o perjuicio irre:
parable a derechos ¢ intereses legitimos, si blen considerames que tdd alegato resulta for-
zado y sujeto a inlerpretaciones de marcado canicter subjetivo. Por ello, ante un acto admi-
nistratihvo que decreta fa improcedencia de iniciar un procedioniento sanclonador, 3o mis
acertada, objetivamente hablando, es valorario como lo que realmente es, o sea, coma un
acto que impide ln prosecuchin de una rramitacién administrative que el denunclante-inre-
resado demonda

B Como sabemos, el denunciante ha do ser trlar de un derecho subjetivo o interés legi-
timo —incluido ¢ Interds moml — pam poder intervenir en ¢l procedimicnto sancionador,
M na STS de 3 de junio de 1998, tras anular detenminados actos administrativos no

" Articulo 11.2 del RP,
"B articulo 70 de 2 LRIAP-PAC.

1 Se pide ol Administrucion que inco i ac cpalmente (re
| cion que incoe un procedimiento, que actie legalmente lres- canformes s Derecho, obligs a insciar el corresponsdionte procedimiento para la depuracidn

te a determinada persona —o personas—, distinta del peticionario :
PE de posibles responsabilidades administrativas
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contenida ¢n ¢l articulo 42.3 de la LRIAP-PAC, a cuvo tenor
scuarndo las normas reguladoras de los procedimientos no fijen el
plazo mdximo (para notificar la resolucidn expresa), éste serd de
fres meses», Ahora bien, dicho plazo —fijado con carécter gene-
ral en la norma- ha de experimentar una modulacién concreta,
én aras a su adaptacion al caso que se analiza, modulacion que,
en realidad, consiste en aceptar su aplicacion a la mera deci-
sidon de incoar o no el procedimiento sancionador; sin perjuicio
de la plena observancia del plazo de seis meses que, para el dic-
tado de la resolucion gue panga fin al procedimiento mismo,
prevé el articulo 20.6 del RE. En definitiva, en el marco contex-
tual del procedimiento sancionador existirian, de acuerdo con
Ia tesis que se propone, dos plazos a tener en cuenta. A saber:

a) El primero, de tres meses de duracidn, comprenderia el
periodo de tiempo de que dispone la Administracién para,
ante una denuncia acompanada de solicitud de iniciacion
del procedimiento, decidir sobre la incoacion del mismo.
Este plazo se computaria, én todo caso, de la forma sefnala-
da en el propio articulo 42.3, letra b), de la LRIAP-PAC,
esto es, desde la fecha en que la solicitud incluida en la
denuncia haya tenido entrada en el registro del drgano
competente para decidir sobre la peticion en ella conteni-
da. Transcurrido ese plazo de tres meses sin gque la Admi-
nistracion haya comunicado al denunciante-interesado su
criterio al respecto —ex articulo 11,2 del RP-, éste podra
entender desestimada su solicitud, de acuerdo con lo pre-
visto en el articulo 43.2, inciso segundo, de la LRJAP-PAC,
pudiendo interponer contra el acto generado por silencio
administrativo los regursos administrativos v jurisdiccio-
nales procedentes ",

El segundo de los plazos referidos no admite especial dis-
cusidn, Se trata del resefiado en ¢l articulo 20.6 del RP. Una

" Con Ia consiguiente denora y ol peligro de que hayan tmascurrida los plazes de
prescripeion de lo intraccian, alge cienamente dificil de cvitan A este respecio, la STS de 3
de febrevo de 1978 sostiene que F:pmscm:xci(m de la demuncia no lmplde b preseipeion de
In indraccidn, puesto que Ta misma, mers declaracion de conocimiento del particular, no cs
de poe si acto administrativo de incoacsdn que Interiumga el playo...«, Por otro lado, y como
se Indied supra, no hay que ofvidar que la Gnica pretensidn posible en un recurso juksdic-
cionid que verse sobre of objelo que se analiza consistint en gue ¢l Tribunal cormespondien-
te ordenie 2 la Administracién la incoacidn dei procedimiento, dado que ol drgano judicial
Jamis padrd imponer ls sancidn, no s6lo por el caricter revisor de la Jurisdiccion Conten-
cioso-administrativa, sino tamblén porgue se iratn de casas on los que ¢l procedimiento
sdministrativo ni tan siquicra ha sido intciado
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vez incoado el procedimiento sancionador en forma legal, la
resolucién del mismo deberd recaer en un intervalo no
superior a seis meses.

La propuesta acabada de formular conduce a una légica e
ineludible consecuencia: el espectro procedimental sanciona-
dor acogido por nuestro Ordenamiento Juridico presenta,
cuando media denuncia con solicitud de iniciacion, dos fases
plenamente diferenciadas, correspondiendo a cada una de ellas
una naturaleza igualmente diversa, Veamos:

a) La fase previa a la iniciacion del procedimiento, cuya natura-
leza se corresponde, haciendo uso de una ficcidn juridica, con
ia propia de los «procedimientos iniciados a solicitud de intere-
sado». No nos hallamos, ciertamente, ante un verdadero pro-
cedimiento. Sin embargo, no puede desconocerse la existen-
cia de una solicitud —de iniciacién del procedimiento- a la
que la Administracion ha de dar respuesta, con la obligacion
adicional de comunicarla a quien [ormalizé aguélla. Y el cum-
plimiento de este deber legal no puede hacerse depender de la
mera voluntad o capricho de quien esta lamado a verificarlo,
esto es, la Administracion. Elementales razones de Seguridad
Juridica exigen, pues, marcar un contexto temporal en el que
la respuesta ha de ser definida y notificada, ahondando, a la
vez, en la plena admisién de los mecanismos reactivos va con-
figurados por el Dereche cuando el contenido de la decision
administrativa no es conforme con el Ordenamiento Juridico.
La fase de tramitacion del procedimiento, con la naturaleza
propia de los sprocedimientos iniciados de oficios, pues la
incoacion del procedimiento sancionador no deja de reves-
tir este caracter

2. Existen, asimismo, dificultades para la integracién del denun-
clante-interesado en la misma tramitacion del procedimiento
sancionador. Los articulos 134 y siguientes de la LRJAP-PAC, asf
como la normacion contenida en ¢l RP, configuran un procedi-
miento sancionador salpicado de tramites en los que no encaja ni
tiene sentido la intervencion de otro interesado que aquel contra
el que se dirige'™. Ahora bien, como afirma REBOLLO PUIG'™,

1 Vid. articulo 135 de la LRIAP-PAC, o propasito de los derechos del presunto respon
sabie en el procedimienio,
¥ REBOLLO PUIG, Maneel, fnteresadas..., Op. Cit., pag 7
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ade todo lo gue precede no debe deducirse que los otros interesados
de que aqui hablamos deban tener una participaciom idéntica a la
del imputado». Bastard con que se les réconozean las posibilida-
des generales que la LRIAP-PAC concede & los interesados, en
particular, la proposicién de prueba v la audiencia, que serdn
suficientes para canalizar v defender sus pretensiones. Eso si, «lo
tinico imprescindible —afiade el precitado autor— es que el mpu-
tado teniga siempre posibilidad de reaccionar frente a todas las ale-
gaciones v periciones contrariasy,

Pese a todo, elas dificuliades apuntadas han de ceder ante
una legitimacion gue efectivamente responda a derechos e interve-
ses individuales o colectivos dignos de proteccicn, con lo que, 1o
sdlo se dard wn paso para su eficaz tutela (artfculo 24 de la Cons-
titueion), sino para el control de la Administracion en ¢l someti-
miento a los fines que la justifican (artfculo 106. 1 de la Constitu-
cion), v ello respecto a una de sus porestades mds intensas vy
gravess'™, '

Por otro lado, el Ordenamiento Jurfdico arbitra soluciones
ante eventuales pricticas abusivas, cuva especial promocion se
juzga aconsejable; Tal es el caso de las denominadas vactuacio-
nes previas»'", que no forman parte del procedimiento sancio-
nador propiamente dicho. Como nota curiosa a propdsito de
esta figura, conviene significar que las SsTS de 24 de septiem-
bre de 1976 v 22 de febrero de 1985, entre otras, consideran que
este tipo de actuaciones no gozan de la virtualidad de inte-
rrumpir la prescripeion, mientras que las de 2 de enero de 1980
v 5 de septiembre de 1988 se inclinan por la tesis contraria. En
todo ¢aso, una adecuada utilizacion de esta posibilidad legal
permitird a la Administracién iniciar el procedimiento sancio-
nador cuando realmente existan indicios racionales de comi-
sién de la infraccién. Mediando denuncia, el empleo de la figu-
ra coadyuvara en contrastar la seriedad de los datos aportados
en ella;

Finalmente, tampoco podemos desconocer la vigencia de la
doctrina del «abuso de derechor, acogida expresamente en
nuestro Ordenamiento Juridico en los articulos 7 del Cadigo
Civil y 11 de la Ley Orgénica del Poder Judicial, sin olvidar ¢l
proluso empleo de la figura como linea argumental de nume-

:" REBOLLO PUIG, Manwel, frreresadas .., Op. Cit, Pag. 77,

" - ’ - Y

M Previstas en el articulo 12,1 del RP y cuyo objeto es determinay can cardeter previo,
I c(.‘iurbuxnv:ncu de fas circunstancias precisas para [a Iniciacion del procedimiento sancio-
nador
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rosas - resoluciones judiciales’®'. En ese sentido, T.R,
FERNANDEZ " se muestra abiertamente partidario de la asun-
cion de criterios [lexibles a la hora de reconocer la legitimacion
de los interesados en ¢l procedimiento administrativo, scon ef
tinico limite, eficaz en si ntisme si se administra bien, del abuso
del derechow.

7. CONSIDERACION FINAL

Es hora de recapitular. Las lineas precedentes revelan, entendemos
que de forma suficientemente razonada, que en el procedimiento san-
cionador pueden existir, ademas del presunto responsable, otros inte-
resados, titulares de derechos subjetivos o intereses legitimos suscep-
tibles de afeccién por la resolucion que ponga fin a aquél. Nada obsta,
pues, a que el denunciante de una infraccion administrativa pueda ser
considerado como parte interesada en el procedimiento gque even-
tualmente se incoe tras su denuncia,

Ahora bien, el interés moral, en cuanto parte integrante del con-
cepto de interés legitimo y concreta manifestacion de éste, puede ser-
vir de perfecto basamento para la asuncion de la condicion de inteve-
sado en el procedimiento sancionador, con todas las consecuencias
juridicas que de ello se derivan.

Porque, en verdad, las facultades de actuacion del denunciante-
interesado se extienden a la posibilidad de presentar alegaciones, pro-
poner pruebas, recusar al instructor y recurrir la resolucion final.

Asimismo, la concepcion del gjercicio de la potestad sancionadora
como acto debido u obligado para la Administracién, titular de aqué-
lla, posibilita que el denunciante-interesado pueda someter a la con-
sideracion de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa —y, por
tanto, al control de é&ta—, no sélo la eventual actitud pasiva de la
Administracion frente a la denuncia —cuando ésta incluye la solicitud
de iniciacion del procedimiento sancionador—, sino también la deci-
si6én expresa de no iniciar el ifer administrativo.

Lo anterior no significa, empero, que se deba reconocer la condi-
cion de interesado en el procedimiento sancionador a todo denun-
ciante, Desde luego, tal reconocimiento no serd viable juridicamente
cuando nos hallemos ante un simple ciudadano cuya finica pretension
sea la de poner en conocimiento de la Administracion la comision de
una infraccién, sin mas. La consideracion de interesado dependerd,

' Vid. STS de 2 de noviembre de 1989,
I FERNANDEZ, T.R., Los principios..., Op. Cit., pag. 104,
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pues, de gue el denunciante ostente algiin derecho subjetivo o interés
legitimo digno de tutela, dato que cualifica su starus, haciéndolo dife-
rente de la mera condicion de colaborador ocasional de 1a Adminis-
tracion —por facilitar la enatitia infractioniss
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DEPORTIVOS Y ACTIVIDADES AEROPORTUARIAS
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SUMARIO: ), INTRODUCCION. 2, LA APLICACION DE LA NORMATIVA VIGENTE Y
SU DELIMITACION POR EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. 3. EL DESARROLLO DE
LAS COMPETENCIAS QUE INCIDEN SOBRE LA ACTIVIDAD AEROPORTUARIA. 4. LAS
COMPETENCIAS DE LA COMUNIDAD DE MADRID. 5. CONCLUSIONES,

1. INTRODUCCION

El desarrollo del marco competencial que establece la Constitu-
cion Espanola, a través de la asuncién por las Comunidades Autdmo-
mas de determinadas competencias, ha supuesto la necesidad de ir
definiendo el alcance de las mismas segin la materia a tratar.

La aprobacién de los Estatutos de Autonomia, sus posteriores
modificaciones para ampliar ¢l techo competencial, y la frondosa
interpretacion del Tribunal Constitucional en cuanto al alcance del
ciercicio por las Comunidades Autonomas de las competencias asu-
midas o que pueden asumir, supone en ocasiones determinadas con-
tradicciones o dudas en cuanto al alcance en la regulacion de una
materia que pertenece al &mbito autondmico o al estatal, ya se trate
de competencias exclusivas, concurrentes o compartidas

En el desarrollo de algunes supuestos competenciales, la colision,
o la necesidad de definicion es adin mas problemidtica, pues se trata de
competencias que comparten el Estado y las Comunidades Auténo-
mas sobre una misma materia. Se trata asf de delimitar dentro de una
materia concreta o de una misma actividad, gué desarrollo o aplica-
cion corresponde al Estado v cual a la Comunidad de Madrid,

En el presente trabajo analizaremos uno de estos supuestos. El
planteado en materia de acropuertos, pues es la propia Constitucion
la que introduce, al delimitar las competencias sobre esta materia,
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una calificacion de aeropuertos que no existia en la legislacion aero-
nautica entonces vigente, pues ni la Ley de Aeropuertos de 2 de
noviembre de 1.940, ni el R.D.Ley 12/78 sobre fijacién v delimitacién
de facultades entre los distintos Ministerios con competencia en la
materia, se referian a esta distincidn.

Asi, la Constitucién establece en su art. 149.1.20, que el Estado
tiene competencia exclusiva en materia de «aeropuertos de interés
general; control del espacio aéreo, trdnsito v transporte aéreo, servicio
meteorologico y matviculacion de asronavess, mientras gue las Comu-
nidades Auténomas podran asumir competencias en materia de
aaeropuertos deportivos y, en general, los que o desarrollen actividades
comerciales.» (art. 148.1. 6).

Es el manejo de estos conceptos, el que precisa de delimitacién
para definir el alcance de las competencias autonémicas y estatales, va
que, ni los antecedentes legislativos precitados ni la vigente Ley de
Navegacion Aérea establecen la distincion entre auropuct:ms de interés
general, aeropuertos deportivos o actividades no comerciales a que se
refiere la Constitucién, por ser norma, atn vigente, preconstitucional.

2. LA APLICACION DE LA NORMATIVA VIGENTE Y SU
DELIMITACION POR EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Para cubrir esta carencia y encajar la nueva distribucién de com-
petencias constitucional con la normativa de navegacién aérea vy acti-
vidades aeroportuarias, se dicta el Real Decreto 2858/1,981, de 27 de
noviembre, sobre Calificacién y gestion de los aeropuertos civiles.

Se contienen asi en la precitada norma los requisites que deben
cumplir los aeropuertos para ser calificados como de interés general,
y ser por tanto competencia del Estado, junto con determinadas for-
mas posibles de gestion respecto a otras Administraciones Publicas.

En su art. I el R.D. 2858/1981 establece: «Serdn calificados como
@EIOPUENtas dg. - fnterés general por la Subsecretaria de Aviacién Civil,
previos los informes y acuerdos previstos en el Real Decreto-ley 12/1978,
de 27 de abril.

I. Los que redinan las condiciones para servir trifico internacional,

2. Aquel{os que, por su situacion, caracteristicas o su capacidad de
generar trdfico, puedan incidir en la ordenacion del transporte o del
espacio aéreo, o en el control del mismo,

:3. Los que searns apios para ser designados como aeropuertos alter-
nativos de los anteriores,

4. Los que tengan interés para la defensa nacionals.
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Ademas, se definen los distintos servicios y actividades propios de
la actividad aeroportuaria, como son: el control del espacio aéreo,
trénsito y transporte aéreo, servicios aeroportuarios estatales (adua-
neros, policia, correos, seguridad, etc), los relatives a la explotacion
econdmica del acropuerto.

En adicion a ello, el art. 5 de la misma norma establece que se
exige la autorizacion de la Subsecretarfa de Aviacion Civil para la
construccion o apertura de todo proyecto de aeropuerto, modifica-
cion estructural u operativa del mismo o la transformacion de un
aerddromo en aeropucrto. Este Organismo, previos los informes y
acuerdos previstos en el Real Decreto-ley 12/1978, de 27 de abril, deci-
dird, teniendo en cuenta la repercusiéon que ha de originar en la
estructuracion v ordenacién del espacio aéreo espaiol el trifico que
naturalmente puedan generar vy las ayudas a la navegacion que su
implantacién lleva consigo, denegara o accederd a ello, previos deter-
minado en este altimo caso las condiciones a que ha de ajustarse su
calificacion y la forma de gestion del mismo.

Es asi ¢l Estado el que, a través de estos mecanismos, considera un
aeropuerto como de interés general, o una actividad aérea como
comercial, sobre las que ejercen plenas competencias. Se sujeta por
tanto a autorizacion estatal «todo provecio de aeropuerto, modifica-
cidn estructuwral w operativa del mismo, para examinar la repercusion
gue vaya a tener en la estructuracion y ordenacion del espacio aéreo
espariol el frdfico que puedan generar v las ayudas a la navegacion que
st implantacion lleva consigos'.

Existen por otra parie diversas referencias a las definiciones de
aeropuertos y aerddromes y su distincidn en la legislacion aérea.

La Ley 48/60, de 21 de julio, sobre Navegacion Aérea, clasifica toda
superlicie dispuesta para la Hegada y partida de aeronaves en aero-
dromos y acropuertos, v los clasifica en permanentes y eventuales (en
el caso de los aerédromos), militares o civiles, y dentro de éstos publi-
cos o privados.

Partc la Ley de la definicién de acrédromo, como la superficie de
limites definidos, con inclusién, en su caso, de edificios e instalaciones,
apta normalmente para la salida y llegada de acronaves, para poste-
riormente definir el acropuerto como «todo asrddromo en el gue existan,
de modo permanente, instalaciones y servicios con cardcter publico, para
asistir de modo regular al trdfico aéreo, permitir el aparcamiento y repa-
raciones del material aéreo y recibir o despachar pasajeros o cargan’.

Virios Gutoces. «Régimen de distribucion de compotoncias entre of Estado y lns Comn-
nidades Auténomass. Ministerio pata las Administraciones Piblicas!Coleccion Informes »
Documentos, Edic. Junio, 1.993
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Por otra parte, puede verse la definicién de aeropuerto como
«cualquier zona de un estado miembro abierta para las operaciones
de transporte aéreo comercials, en el Reglamento CE nimero
2,32002002 del Parlamento Europeo y del Consejo de 16 de diciembre
de 2.002, por el que se establecen normas comunes para la seguridad
de Ia aviacion civil,

Tanto los criterios de calificacion de un aeropuerto como de inte-
rés general, como la facultad de autorizacion que tiene ¢l Estado, han
sido respaldados por la doctrina del ‘Tribunal Constitucional.

Respecto de los primeros, el Alto Tribunal, en su Sentenciz 68/84,
de 11 de junio, considera acorde con el interés general los requisitos
que establece el R D. 2858/1981 para calificar un aeropuerto como tal,
pues vienen referidos a un notorio interés general, cuya apreciacion es
sfacuwirad atribuida por la Constitticion al Estados.

La Constitucion no ha hecho, como senala Mayo Menéndez, «una
distribucion vertical de competencias entire el Estado v las Comunidades
Awtonomas en materia de aeropuertos, sino que ha establecido un repar-
to competencial plenamente horizontal: legislacion v gestion sobre deter-
minados aeropuertos a las Comunidades Autémomas y gestion sobre
aeropuerios de interés geneval al Estados®.

Tgualmente la discrecionalidad que en este punto se atribuve al
Estado sobre la calificacion o no de un aeropuerto como de interés
general viene apoyada en otros titulos competenciales respecto de
actividades que se desarrollan en un aeropuerto, Asf, el régimen adua-
nero del art.149.1.10, la legislacion basica sobre medio ambiente
(art.149.1.23), el control del espacio aéreo, transito v transporte aéreo,
servicio meteorolGgico v matriculacion de aeronaves (art. 149.1.20), v
obras publicas de interés géneral (art.149.1,24),

Por lo gue se refiere al art. 5 del R.D. 2858/1981, que atribuve el
Estado la competencia para autorizar «todo provecto de acropuerto,
modificacion estructural u operativa del mismo o la transformacian
de un aerddromo en acropuertos, hay que interpretaria como lo rea-
liza el Tribunal Constitucional en su Sentencia 68/84.

El Tribunal distingue entre las competencias que se desarrollan
sobre los aeropuertos propiamente dichos, de aquellas que corres-
ponden a la navegacion aérea,

Asf considera que «no puede examinarse desde el punito de vista de
las competencias relativas a aeropuertos, pues no forma parte de ella
aungue incida en la maieria, sino que corresponden a la de control del
espacio agreo» de este modo sprecisamente porque cualquier asropuer-

"Mayo Mendndez, Pablo, «Comentarios al Estatuto de Autonomia de la Comumickad de
Madrid« diversas autares, Ed. Comunidad de Madrid, 1999
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to, sea cual sea su calificacion, genera algiin trifico gue incide sobve la
estriciuracion v ordenacion del espacio aéren. La competencia sobre ¢l
control de éste conlleva la wecesidad de controlar el ntimero, ubicacion
y caracteristicas de todo tipo de aeropuertos, sean quienes sean los titu-
lares de las diversas competencias sobre los mismoss.

3. EL DESARROLLO DE LAS COMPETENCIAS QUE INCIDEN
SOBRE LA ACTIVIDAD AEROPORTUARIA

La calificacion de un aeropuerto como de interés general corres-
ponde, como hemos visto, al Estado. Esta discrecionalidad no le otor-
ga poderes absolutos sobre el gjercicio de competencias aeroportua-
rias, pues una cosa es decidir si un acropuerto es de interés general o
no, y otra ejercer de modo absoluto las compelencias que correspon-
dan sobre el mismo.

Ya el T.C. considers que «&l Estado tiene competencia exclusiva en
materia de aeropuerios de interés general, v el momento en que se deter-
wminard en conereto la competencia del Estado serd aguél en que un con-
ereto aeropuerto sea calificado coma de interés general, no el momento
en el que se fifen los eriterios con los gue haya que hacerse esta califica-
cton. La facultad atribuida por la Constitucion al Estado parva definir el
interés general, concepto abierto e indeterminado llamado a ser aplica-
do a las respectivas materias, puede ser controlada, frente a posibles
ahsos ¥ sa posterionis por este Tribunals,

El gue una Comunidad Auténoma disponga de competencia exclu-
siva sobre los acropuertos deportivos, por ejemplo, no obsta el gue ¢l
Estado, por disponer de la exclusiva sobre el control del espacio aéreo,
pueda impedir que se establezcan en lugares no conformes con _las
exigencias de éste (asi lo aprecio el T.C. respecto del conflicto positivo
de competencia planteado por la Generalidad de Catalufia'en la Sen-
tencia precitada).

A la inversa, en la competencia exclusiva del Estado sobre los aero-
puertos de interés general, confluyen otras competencias asumidas
por las Comunidades Auténomas o conclrentes con las estatales. Asi
ocurre con la competencia asumida por las Comunidades Auténomas
en materia de ordenacion del territorio urbanismo y vivienda (art.
26.1.4, L.O. 3/83, de 25 de febrero, que aprueba el Estatuto de la
Comunidad de Madrid).

En este sentido, como expresa la STC 61/97; el urbanismo, como
sector material susceptible de atribucidon competencial, alude a la dis-
ciplina juridica del hecho social o colectivo de los asentamientos de
poblacion en el espacio fisico, lo que, en el plano juridico se traduce
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en la ordenaciton urbanistica como objeto normativo de las leyes urba-
nisticas y en el reparto de competencias efectuado por la CE es a las
Comunidades Autonomas a las que se ha atribuido la competencia
exclusiva sobre el urbanismo, y por ende es a tales entes publico a los
que compete emanar normas gue afecten a la ordenaciéon urbanistica,
en ¢l sentido mas arriba expuesto.

El gjercicio de la competencia sobre ordenacion territorial resulta
por tanto condicionado por el ejercicio de las competencias estatales
que incidan sobre el tervitorio, pero esta facultad competencial estatal
no puede vaciar de contenido la propia competencia autonémica
haciéndola ineficaz, pues ello constituirfa una inmisién ilegitima. Por
ello el sistema constitucional de reparto de competencias acude al prin-
cipio de coordinacidn y cooperacion entre administraciones publicas,

Asi, la S,T.C. 149/1998, de 2 de julio, establece que: wia muluplici-
dad de actuaciones que inciden en el territorio requiere la necesidad de
articular mecanismos de coordinacion y cooperacion, pero no su incor-
porecion awtomdtica a la competencia de ordenacion del territorio, de
manera que ¢l compelente en esta materia, al ejercer su actividad orde-
nadora, estableciendo los instrumentos de ordenacion tervitorial, deberd
respetar las competencias ajenas que tienen repercusion sobre el territa-
rio coordindndolas y armonizandolas desde el punto de vista de su pro-
yeceion territorials.

Esta tension o coordinacion competencial se refleja en la propia nor-
mativa en malteria aeroportuaria. La disposicion adicional segunda del
R.D. 2591/1998, establece el cardcter vinculante del informe de AENA en
lo que se refiere al ejercicio de las competencias exclusivas del Estado,

Asi, la propia disposicién adicional, al establecer la obligacién de
remitir determinados instrumentos urbanisticos deslinda dos objetos:
a) los que afecten a la zona de servicio de un aeropuerto de interés
general y b) los que afecten a sus espacios circundantes sujetos a las
servidumbres agronauticas, En el primer caso ¢l inlorme versard sobre
la calificacién de la zona de servicio aeroportuario come sistema gene-
ral, v en el segundo sobre el espacio territorial afectado por las servi-
dumbres y los usos que se pretenden asignar a este espacio, pero en
todo caso la vincuwacién se limita a lo gue se refiere al ejercicio de las
competencias exclusivas del estado, segiin establece la propia norma.

Igualmente, la disposicién adicional establece in fine: En el
supuesto de que la Administracion Pablica competente no aceptara
las observaciones formuladas por el Ministerio de Fomento, no podri
procederse a la aprobacion definitiva de los planes o instrumentos
urbanisticos y territoriales en lo que afecte al ejercicio de las compe-
tencias exclusivas del Estado, limitando asi, como ya se ha examina-
do, el caracter vinculante al alcance de las competencias exclusivas.,
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El procedimiento de calificacion del aeropuerto se completa con el
régimen establecido en la Ley 21/2003, de 7 de julio, de Seguridad
Aérea,

Asi, la construccian y modificacion estructural o funcional de los
aerédromos, helipuertos v aeropuertos civiles de competencia de la
Administracién General del Estado y de las instalaciones del sistema
de navegacion aérea, asi como la puesta en funcionamiento y clansu-
ra de los mismos, requeriran autorizacion del Ministerio de Fomento,
previo informe favorable del Ministerio de Defensa.

En el caso de los aerddromaos v aeropuertos de competencia de las
Comunidades Autdnomas y la aprobacién de planes o instrumentos
de ordenacion y delimitacion de su respectiva zona de servicio, su
construccion, modificacion v apertura al trifico aéreo, «deberin ser
informadas conjuntamente, con cardcter previo, por los Ministerios
de Fomento y de Defensa, a efectos de determinar la incidencia de fos
mismos en la estructuracion, ordenacion y control del espacio aéreo,
en el transito v el transporte aéreos v en su afeccion a los aeropuertos
de interés general o a sus espacios circundantes sujetos a servidum-
bres aeronauticassy.

Todo ello conforme al art. 9 de la precitada Ley que ademas esta-
blece que «El informe previsto en el pdrrafo anterior tendrd cardcter
vinculante en lo que se refiere a la preservacion de las competencias
esiatales, v se emitird, previa consulta al 6rgano colegiado previsto en el
articulo 6 en el plazo de seis meses, transcurridos los cuales sin haberse
evacuado, se extenderd que tiene cardeter favorable.

Para la construccion, modificacion v aperttra al trifico aéreo de los
helipuertos de comperencia de las Comunidades Auténomas, se requeri-
rd tnicamente el certificado de compatibilidad del espacio aéreo de la
instalacion proyectada emitido por la Direccidn General de Aviacion
Civil previo informe vinculante del drgano colegiade al que se refiere el
articulos.

En definitiva, se establece un procedimiento de autorizacion esta-
tal, a través de inlormes previos, para decidir i un aeropuerto es de
interés general. En caso contrario, la competencia de su control,
explotacion en su caso, y gestion, corresponderd a la Comunidad de
Madrid, sin perjuicio de su compatibilidad con las normas de nave-
gacion aérea,

4. LAS COMPETENCIAS DE LA COMUNIDAD DE MADRID

La Comunidad de Madrid asumio a través de la L.O. 598, de 7 de
julio, de reforma de su Estatuto de Autonomia, competencia exclusi-
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va sobre saeropuertos v helipwertos deportivos asé como los gue no
desarrollen actividades comercialess (gue en parte va habia asumido),
en su art, 26.1.7, y competencia de ejecucion de la legislacion basica
del Estado sobre saeropuerios v helipuertos con calificacion de interés
general cuya gestion directa no se reserve el Estado.s

Respecto de la expresion sactividades comerciales» a que se refiere
el art. 26.1.7 del Estatute de Autonomia, de modo que la competen-
cia sobre los aeropuertos v helipuertos que no desarrollen actividades
comerciales corresponde en exclusiva a la Comunidad de Madrid, es
necesario tener en cuenta dos aspectos.

De conformidad con el procedimiento de autorizaciones previsto
en los arts, 5 del R:D. 2858/1981 y art. 9 de la Ley de Seguridad Aéres,
serd el propio Estado el que tenga en cuenta, junto con el resto de
requisitos, las actividades que en relacion con el trafico agreo se van
a desarrollar

Una aproximacion de lo gque puede entenderse como actividades
no comerciales nos la ofrece la propia legislacion sobre circulacion
aérea. El R.D. 57/2.002, de 18 de enero, de Circulacidn aérea estable-
ce las siguientes definiciones, que, si bien referidas a las actividades
de navegacion, puede orientarnos al respecto; asi establece:

«Operacion de la aviacion general: Operacion de aeronave distinta de
la de transporte aéreo comercial o de la de trabajos aéreos.

raACion ' L QEreo CO dal; Operacion de agronave que
supone ¢ 5 CATEQ O CONTen por remuneracion o
arvendamiento,
lrabajos adreos: Operaciones de aeronave en la que ésta se aplica a
servicios especializados tales como agricultura, construccion, fotografta,
levantamiento de planos, observacién y patrulla, bisqueda y salvamen-
10, QNURCIOS AEre0s, el

Dentro de las operaciones de aviacién general se encontrarfan la
aviacion privada, de instruccion, deportes aéreos ete, perfectamente
distinguible de las actividades de ambito comercial v de los trabajos
aéreos.’

Similar distincién en las actividades aéreas puede verse ¢n alguna
normativa internacional.

* Sin embargo exsien otras distinciones como la que se contempla en of Convenlo scbee
Aviacidn Civil Intemacional fiemadoe en Chicago el 7 de diciembre de §.5944, mtificada por
Espaia con fecha 18 de marzo de 1,969, que distingue Ia actividad de «setvicio aéreos, como
todao seqvicio adreo regular sealizado por asronaves de tansporte piblico de pasajeros
Correo v carga, de 2 actividad de sescala para [ines no comercialess, cansistente en ol ate-
rrizaje para s ajenos al embargue o desembarque de pasajeros, cangs o correo. » (art. 96).
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Asl; se considera transportisia aéreo a «loda empresa de Iransporte
aéreo que posea una licencia de explotacion vdlidas (Reglamento CE
nimero 261/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo de 11 de
febrero de 2.004) o compania aérea en la terminologia del Reglamen-
to CEE num, 2.407/92, y a su vez las licencias de explotacién pueden
ser para distintas actividades aéreas, que guedaran sujetas bien al
derecho comunitario, o bien al derecho nacional.’

En este sentido, el Reglamento CEE num. 2.407/92 del Consejo,
de 23 de julio de 1.992, sobre la concesién de licencias a las compa-
fiias aéreas distingue por una parte éntre ¢l transporte de pasajeros,
correo y/o carga, realizado por aeronaves sin motor y/o ultraligeros
con motor, y vuelos locales que no impliquen transporte entre diver-
sos acropuertos’, y por otra parte el transporte por via aérea de pasa-
jeros, correo y/o carga a cambio de remuneracion vio pago de alqui-
ler, respecto de las cuales es necesaria la expedicion de una licencia
de explotacion.

Ademas, para poder operar en relacion al transporte aéreo comer-
cial, es necesario el Certificado de Operador Aéreo {(AOC, conforme el
Reglamento CEE 2407/92), documento expedido a una empresa o
grupo de empresas por las autoridades competentes de un Estado
miembro en el que se acredite que el operador en cuestion posee la
capacidad profesional y la organizacion necesarias para garantizar la
operacion de acronaves en condiciones seguras para las actividades
acronduticas especificadas en ¢l mismo (el Anexo 6 al Convenio de
Chicago de 1.947, sienta las bases a nivel intermacional),

5. CONCLUSIONES

Con todo ello puede concluirse que la calificacion de un acropuer-
to como de interés general corresponde al Estado, que éjercerd su
competencia exclusiva sobre el mismo,

La construccidn y puesta en funcionamiento de un acropuerto o
helipuerto, que la Comunidad de Madrid entienda de su competencia,
pasa por el procedimiento de autorizaciones ¢ informes va expuestos.

De este modo, la realizacién de actividades que no supongan
transporte de pasajeros, cargo o correo por remuneracion asf como
los que puedan englobarse dentro de la categorfa que el Reglamento

" Transportists aéreo encargado de efeotuar un viselo, transportista comunitario, ope-
rador turfstica

* Distincién que se reallza para excluir tales actividades del Ambito de aplicacion del
Reglamento, sobre las que se aplicard el Derecho nacional por 1o gue se refiere a las licen-
clas de explotacion, (art 1)
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de Circulacién Aérea denomina «trabajos aéreos»,; correspondera a la
Comunidad de Madrid, en virtud de su competencia sobre aeropuer-
tos que no desarrollen actividades comerciales siempre que se corves-
ponda con una competencia igualmente asumida en el Estatuto de
Autonomia. .

Todo ello se entiende a éfectos de atribucion de competencia v no
excluye la aplicacion de la normativa estatal sobre navegacion y segu-
ridad aérea,

REGULACION DE VERTIDOS
EN LA COMUNIDAD DE MADRID

Por
VICTOR MANTECA VALDELANDE

DOCTOR EN DERECHOQ, CONSEJIERO TECNICO JURIDICO
DEL MINISTERIO DE AGRICULTURA

SUMARIO: 1. LA CONTAMINACION DEL AGUA ¥ SU REGUEACION, 2. LEGISLA
CION SOBRE VERTIDOS, 3. CONOCIMIENTO Y RESPONSABILIDAD POR EL VERTI-
DO. 4, AUTORIZACION DE VERTIDOS. 5. REGULACION DE AUTORIZACIONES. 6
EMPRESAS DE VERTIDOS. 7. PROCEDIMIENTO EN MATERIA DE AUTORIZACIONES
DE VERTIDO, 7,1, Apuass residundes Urbanas, 7.2, Aguas residusles Azricolns v Ganaderus
7.3, Vertidos liguidos industriales. 8. EPILOGO

El presente trabajo examina el régimen normativo a que se
encuentran sometidos los vertidos de diferente naturaleza al sistema
hidraulico en la Comunidad de Madrid. En una primera parte se ana-
lizan los diferentes aspectos de los vertidos y en una segunda parte se
examina el régimen de autorizacion segin el tipo de vertido teniendo
en cuenta la normativa Comunitaria, estatal, autonémica y local,

1. LA CONTAMINACION DEL AGUA Y SU REGULACION

El vertido de sustancias & las aguas produce contaminacion ¢
influye negativamente sobre la calidad de éstas. Los vertidos pueden
ser directos o indirectos'. Los primeros® requieren autorizacion admi-
nistrativa. Los indirectos son los que vierten a Ia red de alcantarillado,
azarbes, canales pluviales o de desagiie v que desembocan en un
cauce después de haber pasado un proceso de depuracion en instala-
clones de sancamiento.

"D los vertidos efectuados a cursas de agun o canales de tlego casi un 13 por 100 son
municipales ¥ otro tanto son vertidos industrinles

' Vertidos directos a cances y jos que se Devan & cabo o través de la redes municipales
de alcantarillado
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La contaminacién de aguas continentales procede del vertido de
aguas residuales urbanas y agricolas y de los vertidos industriales.

La contaminacion difusa de los acuiferos estd relacionada con
diversas actividades econdmicas entre las que destacan las agrogana-
deras que provocan la contaminacion a través de la escorrentia que
fluye, disolviendo sustancias depositadas en el suelo’. Este tipo de
contaminacién cobra cada vez mayor importancia respecto a la degra-
dacién de las aguas.

Otra causa de la contaminacién difusa es la provocada por los ver-
tidos urbanos y por los residuos téxicos y peligrosos depositados
sobre ¢l terreno de manera incontrolada,

La contaminacién térmica consiste en la produccion de importan-
tes contrastes de temperatura en las aguas debido a diversas activida-
des econémicas cuyos efectos consisten en modificaciones y cambios
de naturaleza fisico-quimica en el medio acudtico. La mayor parte de
los vertidos térmicos son de origen industrial y generados por las cen-
trales eléctricas, sistemas de aires acondicionados y refrigeracion,
industrias de papel, siderurgia, petroguimica, desaladoras y otras
actividades industriales.

El incremento méximo de temperatura se encuentra establecido
en 3°C para los rfos y en 30° para embalses y lagos por el Reglamento
de Dominio Pihblico Hidrdulico®.

La contaminacién urbana v agricola esta constituida principal-
mente por malteria orgénica, mientras que en la industrial se encuen-
tran productos quimicos’ ¥ otras sustancias peligrosos de dificil
degradacion.

La contaminacién produce la eutrofizacion acuatica que consiste
en una fertilizacién de las aguas debida a Ja presencia de nutrientes®
causando un incremento de la productividad en la cadena alimentaria
v una mutacion de las caracteristicas del agua.

Los embalses mas eutrdficos son los que se encuentran en los tra-
mos bajos de los rios una vez que han pasado por zonas urbanas.

La contaminacion de los acuiferos subterriineos procede de infil-
traciones y materiales que entran en contacto durante el ciclo hidrolé-
gico. Los principales problemas contaminantes se deben a la presencia

! Principalmente fertilizantes y fitosanitarios usados en lns actividades agrfcolas, asi
como materiales orginicos v otros productas contaminantes producidos por actividades
ganaderos e industniales.

* Aprobado par Real Decreto $49/3986, de 11 de abril. Hay que tener en cuenta gue los
valores maximos del Incremento de temperatura son diferentes en funcian de las exigencias
de las distintas poblaciones que s¢ encuentren en los cursos de agoa.

! Muchos de ellos taxicos como dioxinas,; fenoles, metales pesados, ec.

* Niwdgeno, féstoro, etc,
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de compuestos nitrogenados procedentes de actividades agricolas que
por infiltracién de las aguas arrastran abonos vy fitosanitarios. Ademas
las aguas residuales procedentes de usos domésticos también conta-
minan los acuiferos en casos de utilizacion de fosas sépticas o por Ia
utilizacién de sistemas de tratamiento de aguas residuales cuvo uso de
la depuracién del terreno no se lleva a cabo adecuadamente.

2. LEGISLACION SOBRE VERTIDOS

En materia de vertidos y calidad de las aguas la legislacion euro-
pea, estatal y de las comunidades auténomas se refiere a cuatro tipos
de vertidos:

a) Vertidos procedentes de actividades industriales,

b) Vertidos y tratamiento de las aguas residuales urbanas.

¢) Vertidos de sustancias peligrosas,

d) Objetivos de calidad de las aguas para usos determinados.,

Las aguas residuales urbanas son vertidos a la red de alcantarilla-
do que seguin la Directiva 2719 1/CEE tienen como objeto regular la
recogida, tratamiento y vertido de las aguas residuales urbanas v las
procedentes de determinadas actividades industriales. :

La normativa estatal espanola recoge estos objetivos en el Real
Decreto 484/1995, de 7 de abril, sobre medidas de regulacién y control
de vertidos y el R.D. 509/1996, de 15 de marzo, por el que se estable-
cen normas aplicables al tratamiento de aguas residuales urbanas v la
Resolucién de 28 de abril de 1995 por la que se aprueba en Plan
Nacional de Saneamiento y depuracion de aguas residuales,

La Ley 1011993, de 26 de octubre, de la Comunidad Auténoma de
Madrid regula el vertido de liquidos industriales al sistema integral de
saneamiento en esta Comunidad auténoma.

El Decreto 40/1994, de 21 de abril, aprobé los modelos de docu-
mentos a los que se refieren la ley y decreto citados y el Decreto
62/1994, de 16 de junio, establecié normas complementarias para la
caracterizacion de los vertidos liquidos de naturaleza industrial al sis-
tema integral de saneamiento.

En ¢l ambito local el Ayuntamiento de Madrid en su ordenanza
general de proteccion del medio ambiente regula’ la proteccion de los
recursos hidrdulicos Irente a la contaminacién por vertidos que no
tengan caracter doméstico.

"Libro V.




VICTOR MANTECA VALDELANDE

Esta normativa municipal establecié un calendario para la cons-
truccion de sistemas colectores de aguas residueales urbanas en aglo-
meraciones ciudadanas determinadas®, También establecié un calen-
dario para la implantacidn de tratamiento secundario o proceso
equivalente para aguas residuales urbanas en aglomeraciones igual a
las anteriormente citadas.

Los vertidos industriales que no viertan a las redes de alcantarilia-
do de aguas residuales urbanas, antes de ser vertidas, deben someter-
se a condiciones reglamentarias exigidas en la legislacion”. Es de apli-
cacion a las aguas residuales industriales biodegradables procedentes
de ciertos sectores de la industria agroalimentaria'’,

2.1. Clases y caracteristicas de los vertidos

El Plan de Regulacion de vertidos regula y clasifica los diferentes
tipos de vertidos superficiales y subterrdneos, _

Define como aguas residuales urbanas las aguas residuales domés-
ticas o la mezcla de las mismas con aguas residuales industriales o
con aguas de escorrentia pluvial.

Aguas residuales domésticas son las aguas procedentes de zonas
de viviendas v de servicios, generadas principalmente por ¢l metabo-
lismo humano y actividades domésticas.

Aguas residuales industriales son todas las aguas residuales verti-
das por cualquier actividad comercial o industrial que no secan resi-
duales domésticas ni de escorrentia pluvial.

El Plan de Regulacién de vertidos clasifica éstos segtin la situacion
y requisitos administrativos que cumplan:

1. Vertidos con autorizacién definitiva aquellos que cumplen los
limites fijados y no se ven afectados por las medidas dispuestas
sobre regularizacion de vertidos'

2. Vertidos con autorizacion provisional, pero que respetan los
limites de emisién establecidos por la normativa reguladora.
Deben solicitar la autorizacion definitiva.

* Mas de 15000 equivalenie-habltante; supersores a HIOX equivalente-habitante en
zonas declaradas como sensibles v aglomeraciones entre 2000 v 13000 equivalente-habi-
tante | habitunte-equivalente es b caupa biodegradable con una DBOS de 60 ﬂ()glldu‘l

¥ Siempre que fa contaminacldn contenida en ef vertido sea superior a 4000 equivalen:
te-habltanie:

¥ Industrins dcieas, bortolruticolas, carnicas, de pescado, de alcobol v bebidas alco-
holicas, de bebidas sin alcobol, de plensos vegetales, de fabricacién de gelatina v cola

" Medidas establecidas por el Real Decrelo 48471995
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3. Vertidos con autorizacién provisional que no camplen los limi-
tes de emision establecidos por la legislacion. Su autorizacion
provisional se encontrard caducada v si no han sido objeto de
un expediente sancionador por infraccion deberdn regularizar
su situacion y obtener la autorizacidn correspondiente,

- Vertidos no auterizados, Deben solicitar autorizacion y tener en
cuenta que entre tanto se encuentran sometidos al correspon-
diente expediente sancionador.

Las autorizaciones definitivas incluyen la obligacién de informar
periédicaménte al organismo de cuenca® remitiendo un informe
anual. Ademas deben incluir en la informacién periédica un analisis
del vertido,

Los organismos de cuenca competentes pueden establecer conve-
nios con asociaciones empresariales mediante Planeés sectoriales de
regularizacion,

Los vertidos municipales pueden estar incluidos validamente en
cualguier plan o programa que incluya actuaciones correctoras de los
vertidos y haya sido aprobado por Ia Comunidad Auténoma.

3. CONOCIMIENTO Y RESPONSABILIDAD POR EL VERTIDO

Antes de solicitar la correspondiente autorizacion, los titulares de
los vertidos estdn obligados a conocer las caracteristicas cualitativas
¥ cuantitativas que presentan para incluir en su solicitud la adopcién
de las correspondientes medidas correctoras y ademas para la deter-
minacién del canon de saneamiento o de vertido'.

En muchos casos es la propia entidad gestora de las aguas la que
solicita la caracterizacion de los vertidos.

Ademis los titulares de vertidos estdn obligados en muchas oca-
siones a establecer sistemas de vigilancia que garanticen el correcto
vertido de los contaminantes incluso de la correcta situacion del
medio receptor'.

El conocimiento de la naturaleza y caracteristicas'® de la contami-
nacion es necesario siempre que se vayan a implantar medidas correc-
toras a los vertidos. Ademads en muchas ocasiones, el funcionamiento

T Confederscion Hidrografica.

" Hay que téner en cuenta que Jos canones de vertido se establecen en funcion de los
valores reales de contaminacion emitida. Mas aun desde I adopesdn del principio de quien
contaming puga que informa toda s normativa medicambiental.

" Canece, embalse, eic.

* Concentracitn, evolucion, componentes; etc
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inadecuado de depuradoras se debe, precisamente a la falta de una
correcta caracterizacion v evaluacion de los vertidos.

También es un modo de evitar la produccion de danos en la salud
de las personas relacionadas con la manipulacién y contacta de las
sustancias peligrosas™.

El conocimiento de las caracterfsticas de los vertidos se obtiene a
través del examen y estudio de muestras.

El muestreo se lleva a cabo en el mismo vertido residual siempre y
cuando no varfe su composicion a lo largo del tiempo. Sin embargo si
no se conoecen las concentraciones de componentes del vertido y éstos
son variables, las muestras deben realizarse al azar la primera y las
signientes en intervalos regulares de tiempo. Cuando se conoce el ver-
tido de aguas residuales'’ sera en esos momentos cuando debe reali-
zarse la toma de muestras. Una vez tomadas las muestras hay que evi-
tar gue se alteren y sufran modificaciones.

Ademas el tratamiento de las aguas residuales conlleva la adop-
cion de diferentes tecnologias y procesos conducentes a la elimina-
cion de ciertos contaminantes. Un tratamiento primero, es el que pre-
para a las aguas residuales para su tratamiento biolégice'®,

El tratamiento secundario es un tratamiento biolégico realizado
mediante procesos acrobios'’,

Los vertidos de tratamiento de aguas residuales urbanas deben
cumplir los requisitos establecidos en la normativa reguladora de esta
materia’® que en esencia son los siguientes:

a) Establecer un nimero méximo de muestras no conformes y
concentraciones maximas en relaciéon con el incumplimiento
de lo que se expresa en los apartados correspondientes a la efi-
cacia de depuracién y vertidos.

b) La media anual de los valores de nitrogeno y 6sloro, debe respe-
tar los valores correspondientes para cada uno de los pardmetros,

¢) La toma de muestras debe realizarse durante un periodo de 24
horas, en proporcién al caudal o a intervalos regulares de tiempo.

d) Obligacion de aplicar las practicas internacionales correctas de
laboratorio para evitar el deterioro de muestras.

“ El conocimiento de los agentes contaminantes en presencia v del estudio de kas mues-
tras desde sus aspectos Hsico-quimicos, microbiologicos v woxicoldgicns es fundamental para
la prevencion de riesgos peligresos para In sahxd de las personas v del medio ambiente.

T De manera que puedan identificarse los momentos gue representen a dicho vervido.

** La decantacion, | coagulacion-floculacidn v Ia Ootacion son Jos mis usados.

" Fangos actlyos, lagunaje, filtros bioldgicos, 1l ozomizacian, la clnacida, elc.

M Real Decreto 5091996, de 15 de marza, ¥ Real Decreta-Ley 1171995, de 28 de diciem-
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¢) El minimo de muestras debe establecerse en funcion del tama-
o de la instalacién y a intervalos regulares de tiempo®.

Los vertidos procedentes de instalaciones de tratamiento secunda-
rio o de proceso equivalente deben cumplir otros requisitos en cuan-
to a pardmetros, concentracion y reduccion relacionada con la carga
del caudal de entrada®, :

La unidad de contaminacion se define considerando que la carga
contaminante por cada habitante y dfa serd de 90 gramos de materia
en suspension y 61 gramos de materias oxidables.

4. AUTORIZACION DE VERTIDOS

El Plan de Regularizacién de vertidos se llevd a cabo a causa de la
existencia de determinados vertidos ilegales y de numerosas autoriza-
ciones de vertidos provisionales y con la finalidad de conseguir una
ordenacion de los vertidos a través de planes concretos de regulariza-
cion. Para ello se establecié un sistema de ayudas econdémicas que
incentivan el cumplimiento de planes de regularizacién de vertidos
urbanos e industriales.

El procedimiento de autorizacién incluye una serie de tramites
con las fases siguientes:

— Notificacion de las condiciones y caracteristicas que debe
tener el vertido en [uncién de los objetivos de calidad del medio
receptor’’ por la Confederacién Hidrogréfica al titular de la
actividad causante del vertido,

— El titular del vertido debe presentar en el plazo méaximo de
freinta dias™, un Plan de regularizacion que debe contener:

* Una memoria descriptiva de la actividad v del vertido, inclu-
vendo analisis de éste,

* Un programa de actuacion con indicacién de las obras e ins-
talaciones, costes, financiacion, fases y plazos de realizacion
del proyecto, previsiones de explotacion y seguimiento,

' De 2000 2 000 h-¢! 12 muestras ol primer afio v 4 Jos sigulentes afios slempre v cunn-
do cumplan con lo establecido en 1o legislacidn: de 10,000 249599 h-e: 1. muestras — de
S0.000 hec o mist 24 muestras,

* Los analisis de vertidos pracedentes de sistemas de depuracion por lagunaje deben
Hevarse a cabo sobre muestras filtradas, Ademas |a concentracidn de solidos tatales en sus-
pensidn en los muestras de aguas sin filtrar no deben superar ks 150 mgil,

"” Par supuesto, Ajando [os Hmites del vertido.

* Contados a partir de la fecha de notificacion
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Sometimiento a informacién puablica, por un plazo de veinte
dias, en ¢l Boletin Oficial de la Provincia.

Resolucién de la Confederacion Hidrogriafica® aprobando o
denegando el Plan de Regularizacion, cuya duracion no podra
ser superior a dos anos,

La aprobacion de Plan debe ir acompanada de la correspon-
diente autorizacién provisional de vertido,

La autorizacion definitiva se otorga una vez finalizadas las
actuaciones programadas en el Plan y que se hayan adaptado
los vertidos a los limites y condiciones exigidos,

El procedimiento de regularizacion de vertidos estd incluido en el
Plan Hidrolégico Nacional junto con el correspondiente procedi-
miento sancionador y actualizacion de los vertidos.

Por otra parte hemos de sefalar que la correcta gestion de las aguas
ha sido acompanada por la puesta en marcha de un Sistema Automati-
zado de Informacion v Calidad de las Aguas (SAICA) que 4 través de una
red integrada de estaciones, controlan los vertidos de las cuencas hidro-
graficas ademas de detectar las situaciones en las que se superan los
limites de vertido establecidos. Este sistema incluye®™ la gestion de las
autorizaciones de vertido v las sanciones que procede imponer, supedi-
tadas a los incumplimientos de los planes directores de depuracion de
las Comunidades Auténomas v del plan Nacional de Depuracion.

Como ayuda para que los titulares se acojan al procedimicento de
regularizacion, se incrementa la gravedad sancionadora en funcion de
los tramos principales, 1a naturaleza de los usos protegidos v de los
sectores mds contaminantes. Ademas se amplia el canon de vertido a
todas las clases de vertido con independencia de su situacién admi-
nistrativa.

Junto a estas medidas disuasorias también se establece un régi-
men de ayvudas econdmicas comunitarias, estatales v autondémicas.
También se crea la figura de las empresas colaboradoras de los Orga-
nismos de Cuenca con funciones consultivas v de asesoramiento téc-
nico a la Administracién.

La figura de los acuerdos voluntarios con la Administracion es
particularmente importante para los sectores industriales. Estos
acuerdos permiten a empresas ¢ industrias obtener la autorizacién
definitiva de sus vertidos en proceso de regularizacion gue en primer
lugar tienen la consideracién de vertidos provisionales siempre que
cumplan las actuaciones, plazos v condiciones normativas,

* Visus Ins alepneiones presentadas ¥ previa audiencia del tindor del vertido,
* Mediante técnicas informatizadas y de teledetecclda
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El concepto legal de autorizacion provisional de vertido responde
a un vertido declarado v no necesariamente depurado.

La legislacion obliga a la depuracidn de las aguas residuales, pero
nada indica respecto al tratamiento que debe aplicarse.

Uno de los sistemas convencionales consiste en:

— un tratamiento previo con recogida de aguas sucias proceden-
tes del colector, sepuracion de salidos gruesos, medicion de
caudales y homologacién de las aguas y depdsitos de aguas en
tanques para su sedimentacion v formacion de los fangos de
depuracion.
una segunda fase con tratamiento de las aguas mediante reac-
tores biolégicos, conduccion a través de tuberias para su desin-
feccidn por cloro v finalmente descarga al cauce prblico.

Las industrias que tratan sus aguas residuales antes de su vertido
v los micleos urbanos de escasa poblacién tienen aguas cuya calidad
permite aplicar tratamientos exclusivamente biolégicos, como es el
conocido como «imedaies artificialess en los que la vegetacion acida
como depuradora

Las aguas residuales tienen unos efectos negativos transmisibles a
los receptores que consisten en la produccion de malos olores y sabo-
res a causa de Ia descomposicién por falta de oxigeno, de las sustan-
cias presentes con desprendimienta de gases. También determinados
grados de toxicidad con efectos sobre las especies vegetales v anima-
les v sobre los posibles consumidores. Procesos infecciosos por la pre-
sencia de microorganismos® y finalmente eutrofizacién de las masas
de agua receptoras a causa de los niveles de concentracion de deter-
minados compuestos™®,

Para poder paliar todos estos efectos negativos, se hace necesario
¢l tratamiento de las aguas. El tratamiento proporcionado al agua
debe estar en funcion del uso a que vaya a ser destinada posterior-
mente v de la capacidad del medio receptor para recibir el vertido®™,

En la mayor parte de las aguas de la Comunidad de Madrid influ-
ven dos tipos de factores, uno de ellos asociado a la variacién del régi.
men de precipitaciones, demanda de riego y los cambios estacionales
de la poblacién v el otro factor esté relacionado con la variacion de los
ciclos hidraulicos v con los cambios de los caudales circulantes.

7 Bactersas, virus, etc
* Como nitratos, fosfalos, etc. gue estimulan el crecimiento de la vegetackon
Lo cunl se conoce como capacidad de autodepuracidn que depende de factores como
ol clima, la temperstur, of axfgeno disueho v de otros factores fisico-quimicos v bioldgicos
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La politica de depuracion se lleva a cabo en la Comunidad de
Madrid en el marco del Plan Integral del Agua en Madrid (PIAM) y de
otros planes centréandose principalmente en la reduccion del impacto
ambiental causado por los vertidos residuales procedentes de los gran-
des nicleos urbanos del drea metropolitana v en reducir ¢l aporte de
materia orgdnica v otros nutrientes a los sistemas de abastecimiento™,

La actividad industrial genera una contaminacién especifica con
componentes toxicos, Los vertidos industriales conectados a las redes
municipales de alcantarillado pueden afectar al funcionamiento de las
mismas y de las estaciones depuradoras de aguas residuales, lo cual
obliga a limitar y controlar en mayor medida los vertidos industriales
al alcantarillado.

La Ley 10/1993, de 26 de octubre, sobre vertidos liquidos industria-
les al sistema integral de saneamiento de la Comunidad de Madrid,
establece los limites miximos tolerados para vertidos, asi como los ver-
tidos prohibidos. También se establece la prevencion de descargas acci-
dentales v el control que necesariamente deben realizar las instalacio-
nes industriales mediante la toma de muestras de andlisis periGdicos.

La Ley establecio un plazo para que los titulares de instalaciones
industriales presentasen un proyecto técnico de correccion de verti-
dos y dispuso la obligacién de mantener en perfecto funcionamiento
los equipos de medicién que tengan instalados en sus industrias.

Obliga asimismo a los municipios de la Comunidad Autonoma a la
adaptacion de sus respectivas Ordenanzas de vertido en funcion de lo
dispuesto por la propia Ley.

Esta Ley ha tenido un desarrollo especifico sobre Ia base de las
caracteristicas de la Comunidad Auténoma madrilefia que consisten
en su alta densidad de poblacién, su gran actividad econdmica y el
alto porcentaje de suelo urbano que contiene. Este desarrollo se pro-
puso regular los vertidos de aguas residuales industriales a la red de
alcantarillado; la proteccién de las instalaciones de saneamiento y
depuracion v la proteccién de los recursos hidriulicos y del medio
ambiente en la Comunidad de Madrid,

El Decreto 1541997, de 13 de noviembre, sobre normas comple-
mentanas para la valoracion de la contaminacion y aplicacion de tani-
fas para depuracién de aguas residuales tipifica’ los vertidos liquidos
del siguiente modo:

" La actwidad industrial genern una contamiracion especifics con companentes 16xi-
cos. Los vertidos industriales gue se encuentran conectados a la red municipal de alcanta
rillado v, por 1anto a las estaciones depuradoras de aguas residunies. peeden afeciar al fun-
clonamiento de dichas depuradoras, loo cual oblign a limltar v cantrolar en mayvor medida
los vertidos industriales al alcanmariliado,

" Articulo 2,
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— Se¢ consideran usos domésticos o asimilados a los vertidos
liquidos procedentes de los consumos de agua para usos
domésticos propiamente dichos, los consumos de agua de ins-
talaciones industriales cuyo caudal conjunto de abastecimien-
to y autoabastecimicnto se encuentre entre 3.500 / 22,000
m'/afio siempre que su actividad industrial de referencia CNAE
no se¢ encuentre incluida entre las relacionadas en el anexo 3 de
la ley 10/1993 citada.

Se consideran usos industriales los vertidos liquidos procedentes
de los consumos de agua derivados de las instalaciones indus-
triales, cuyo caudal conjunto de abastecimiento v autoabasteci-
miento supere los 22.000 m¥ano., los consumos de agua enume-
rados en el aparatado anterior, cuando su actividad industrial
esté incluida en la referencia CNAER del anexo de la misma Ley.

Las industrias cuyos vertidos no cumplan las condiciones exigidas
deben dotarse de las instalaciones de pretratamiento a fin de corregir
los vertidos que se efectian al sistema integral de saneamiento,

Los vertidos liquidos constituyen el principal impacte sobre ¢l
medio ambiente en la Comunidad de Madrid ya que las infraestruc-
turas que han necesitado mayores inversiones han sido las de sanea-
miento y depuracion de aguas residuales.

Desde 1996 la Comunidad cuenta con un nivel de depuracion y
sancamiento de aguas residuales que afecta casi al total de poblacién
madrilena.

La red actual de depuradoras de aguas residuales consta de esta-
ciones depuradoras (EDAR) gestionadas por el Canal de Isabel 1T y
estaciones recuperadoras de aguas residuales (ERAR) dependientes
del Ayuntamiento de Madrid. Ademads existen pequenas depuradoras
privadas pertenecientes a distintas urbanizaciones,

Los limites establecidos por la Unién Europea™ se consideran
satisfactoriamente cumplidos y en el futuro serd precisa una mejora y
ampliacion de las instalaciones de depuracion, para hacer frente al
incremento de las cargas contaminantes que reciben,

5. REGULACION DE AUTORIZACIONES

La normativa que regula el régimen de autorizaciones de vertidos es
bastante compleja. En algunos casos hay que aplicar los preceptos de la
normativa autondémica y en otros lo establecido en las Ordenanzas

" La Directiva 91/271/CEE establecit los rendimdentos minkmos en zonas normales
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municipales, en ocasiones es la Confederacidn Hidrografica la que tiene
competencia para otorgar las autorizaciones de vertido. El Texto Refun-
dido de la Ley de Aguas™ y el Reglamento de Derecho Priblico Hidrdu-
lico™ establecen que toda actividad susceptible de provocar la conta-
minacién v degradacion del dominio piblico hidrulico v, en particular,
el vertido de aguas v de productos residuales susceptibles de cantami-
nar las aguas continentales, requiere autorizacion administrativa.

Esta misma normativa de Aguas considera vertidos aquellos que se
realicen directa o indirectamente en las aguas continentales, asi como
en el resto del dominio piiblico hidraulico, cualquiera que sea el pro-
cedimiento o técnica utilizada, El vertido directo o indirecto de aguas
o productos residuales a las aguas continentales esta prohibido con
caracter general cualguiera que sea el procedimiento o téenica utili-
zados, salvo que se cuente con autorizacion administrativa,

La autorizacidn de vertido tiene como objeto la consecucion del
buen estado ecolbgico de las aguas de acuerdo con las normas de cali-
dad, los objetivos medicambientales v las caracteristicas de emision ¢
inmision reglamentariamente establecidas.

Se entiende, legalmente, por buen estado ecoldgico aquel que se
determina a partir de indicadores de calidad® inherentes a las condi-
ciones naturales de cualquier ecosistema hidrico, en la forma v con
los criterios de evaluacion determinados normativamente.

El otorgamiento o madificacion de condiciones de una autoriza-
cion da lugar a la imposicion de plazos vy programas de reduccién de
la contaminacion a fin de adecuar progresivamente las caracteristicas
de los vertidos v los limites maximos fijados en la autorizacién.

La autorizacion de vertido no exime de cualquier otra que sea pre-
cisa conforme a otras leves para la actividad o instalacion de que se
trate,

Las autorizaciones de vertido establecen las condiciones en que
éste debe realizarse v en todo caso deben especificar los cuatro pun-
tos siguientes:

1. Las instalaciones de depuracion necesarias.

2. Los elementos de control de su funcionamiento.

3. Los limites cuantitativos y cualitativos gque se impongan a la
composicion del efluerite,

4. El importe del canon corvespondiente al vertido.

Y Ver articulos 50 v 51 del Texto Refundido de |n Ley de Aguns aprobado poc Real
Decreto Leglslativo 12000, de 20 de julio

* Aprobado por Real Decreto 5491986, de 11 de abril, articulos 245 y siguientes

" Blolagica, fisico-quimica ¢ hidromorfolégica
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Las autorizaciones de vertido ademits deben tener un plazo maxi-
mo de vigencia de cinco afos, renovables sucesivamente siempre que
cumplan las normas de calidad y objetivos ambientales exigibles en
cada momento. En caso contrario pueden ser modificadas o revoca-
das . En casos excepcionales, los Organismos de cuenca pueden
modificar, con cardeter general, las condiciones de vertido para garan-
tizar los objetivos de calidad.

Siempre que se solicite otorgamiento o se produzca renovacién o
modificacion de las autorizaciones de vertido, el solicitante acredita-
rd ante la Administracién hidraulica competente, la adecuacion de
las instalaciones de depuracion y elementos de control de funciona-
miento a las normas y ohjetivos de calidad de las aguas'’. Las solici-
tudes de autorizacién de vertido de las entidades locales deben conte-
ner el plan de saneamiento y control de vertidos a colectores
municipales. Ademas estas entidades estdn obligadas a informar a la
Administracién competente en materia de aguas sobre la existencia de
vertidos en los colectores locales de sustancias tdxicas v peligrosas en
materia de calidad de aguas,

Las autorizaciones municipales de vertido estdn reguladas por las
correspondientes Ordenanzas municipales. Ademas ¢l otorgamiento
de licencias municipales de vertidos al alcantarillado requiere la coor-
dinacién del Ayuntamiento con la Administracién competente en
materia de vertidos™, Cuando los vertidos puedan dar lugar a infil-
traciones o almacenamiento de sustancias que puedan contaminar
los acuileros o aguas subterrineas solo podréan autorizarse previo
estudio hidrologico que demuestre su cardcter inocuo; de hecho en la
tramitacion de concesiones y autorizaciones que puedan implicar
riesgos para ¢l medio ambiente serd preceptiva la presentacion de
informe sobre los posibles efectos nocivos™,

* En los casos sigulentes

— Siempre gue sobrevengan circunstancias que, de habar esistido anseriormenie
habrian justificado s denepacian o ef otorgamiento de términas distintos.

— Caande se produzean una meforn de fas coraceristicas del vertido v ast lo solicite el
interesado.

— Para adecuar ef vortido o las normas y objetivos de calidad de lns aguas que scan
aplicables a cada momento y, en partcular a Jas gue parm cada rio, truno de rio,
acuffero o mapa de agua dispongan los plunes hidroldgicos de cuenca

7 Adermnis Jos titwdares de autorizaciones deben aoreditar ante b Administracién, con la
periodicidad ¥ plazes reglamenianamente establecidos, las condiciones en que llevan a
cubo sus vertidas,

Los datos que deben screditar ante kn Administracion pueden ser certificadas por enti-
dades homologadas al ¢fecio que previe realizacion de sudilorias extermas certifique el
cumplimienta de dos reguisitas normatives.

* El correspondiente Organismo de cuenca.

" Artfculo 98 Texto Relundido Ley de aguas.
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La autorizacion administrativa sobre establecimiento, modifica-
cion o traslado de instalaciones o industrias que originen vertidos esta
condicionada a la previa obtencién de la autorizacién de vertido.

El Estado pude prohibir, en el ambito de sus competencias y en
zonas concretas, aquellas actividades v procesos industriales cuyos
efluentes, a pesar del tratamiento a que sean sometidos pudieran
constituir riesgo de contaminacion grave para las aguas, bien sea en
funcionamiento normal o en caso de situaciones excepcionalmente
previsibles.

El Organismo de cuenca puede hacerse cargo directa o indirecta-
mente, por razones de interés general y con cardcter temporal de la
explotacion de las instalaciones de depuracién de aguas residuales,
cuando no sea procedente la paralizacién de las actividades que pro-
ducen el vertido v se deriven graves Inconvenientes del incumplimien-
to de las condiciones autorizadas. En este supuesto, el Organismo de
cuenca deberd reclamar del titular de la autorizacion, incluso por via
de apremio, las cantidades necesarias para modificar o acondicionar
las instalaciones en los 1érminos previstos en la autorizacion y los gas-
tos de explotacion, mantenimiento y conservacion de las instalaciones.

6. EMPRESAS DE VERTIDOS

Las empresas de vertidos tienen por objeto la conduccidon trata-
miento y vertido de aguas residuales de terceros®,

Las autorizaciones de vertido deben incluir, ademas de las condi-
ciones exigidas con caracter general:

* Las de admisibilidad de los vertidos que vayan a ser tratados por
las empresas.

* Las tarifas maximas y el procedimiento de su actualizacidn
periddica.

* La obligacién de constituir una fianza para responder de la con-
tinuidad y eficacia de los tratamientos,

Estas empresas estan obligadas a:

a) Inscribirse en el Registro que se lleva en los Organismos de
Cuenca,

b) Proponer a dichos organismos las Ordenanzas de vertido
correspondientes en las que deberan especificarse los valores

* Articnlo 271 del reglimento de Dominio Pablico hidriulico
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limite de los parametros representativos de composicion de las
aguas de terceros que han de ser tratadas en sus instalaciones.
¢) Proponer las tarifas maximas v minimas gue -deben incluir la
férmula para su actualizacion periodica, asi como los plazos v
procedimientos para su entrada en vigor.
d) El sometimiento a informacion pablica de las propuestas v
estudios antes de su aprobacidn,

La revocacion de la autorizacion puede tener lugar por cualguiera
de las causas previstas en la normativa reguladora. Una vez produci-
da ésta y cuando no fuera posible la subrogacion por otra empresa de
vertido, el Organismo de cuenca puede promover fa constitucion de
una Comunidad de Usuarios que integre a los causantes de los verti-
dos ¥ que serd la titular de fa autorizacidn, Ademds mientras se regu-
lariza la situacion las tarifas corrvespondientes seran percibidas por el
Organismo de Cuenca siendo exigibles por via de apremio,

La revocacion de una autorizacion otorgada a una empresa de ver-
tidos podra llevar aparejada la pérdida de la (fanza, previa tramitacion
del correspondiente expediente con audiencia del interesado.

El Reglamento del Dominio pablico hidraulico regula la ligura de
las empresas colaboradoras creando un Registro especial de estas
empresas que hayan conseguido el titulo de idoneidad®',

Los Organismos de cuenca pueden establecer contratos de cola-
boracion con las empresas gue estén registradas,

Los vertidos al dominio pablico hidraulico tienen una tasa destina-
da al estudio, control, proteccion y mejora del medio receptor de cada
cuenca hidrografica que se denomina canon de control de vertidos®,
Los sujetos pasivos del canon son quienes llevan a cabo el vertido.

Este canon se devengard el 31 de diciembre calculado proporcio-
nalmente al nimero de dias de vigencia de la autorizacion en relacion
con el total del ano.

Este canon es independiente de los cdnones o tasas gue puede
establecer la Comunidad de Madrid o cualguier Ayuntamiento para
financiar las obras de saneamiento y depuracion.

Y oArticule 253, ademnds el Ministerio de Forsenta poded retirar o [nvalikar ¢l o de
idemeidad otorgado cuando se compruehe que nao redine va las condiciones que justiticaron
su otorgamiento. La retiradi o invalidacién conlleva la exclusion del registro especial de
Empresas colaboradoras

EI'Tle 1V del Reglamento del dominio pablico hidraulico contiene un capirlo 11
dedicado al canon de vertido. El importe de esta exaccion serd producta del valumen de vers
tido autorizado por el precio unitario de control del vertiko. Este precho unitario se calcula
multiplicando ¢l precia bésico del metro cibice por un coeficiente de smayvoracion o mindo
racidne en funcidn de la naturalezs, caracteristicas y grado de contaminacién del vertido,
asf como 1o movor calidad del medio fisico en que se viene.
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Las recargas artificiales de acuiferos precisan de autorizacion que
solo puede concederse si no hubiera riesgo de contaminacion de las
aguas subtermineas; ademas todas las autorizaciones de vertido lo son
por tiempo limitado, y deben ser revisadas al menos cada cuatro afos
las que afecten a las aguas subterrdneas pudiendo ser promrogadas,
modificadas o revocadas.

Cuando sea autorizada una accidn de eliminacion o depdsito con
vistas a la eliminacion, capaz de ocasionar un vertido indirecto de
sustancias peligrosas a las aguas sublerrdneas, en la autorizacién
deben constar los siguientes datos:

* El lugar donde se sitda la accion.

* Los métodos de eliminacion o depdsito utilizados.

* Las precauciones indispensables, principalmente, la naturaleza
v concentracion de las sustancias presentes en las materias que
deban eliminarse o depositarse, las caracterfsticas del medio
receplor, asi como la proximidad de las captaciones de agua®,
La cantidad maxima admisible, durante uno o varios periodos
determinados, de materias que conteéngan sustancias determi-
nadas, asi como las condiciones apropiadas relativas a la con-
centracion de las mismas.,

Las precauciones técnicas que deben aplicarse para impedir
cualquier vertido de las sustancias contaminantes limitadas en
las aguas subterrineas

En caso necesario, las medidas que permitan la vigilancia de las
aguas subterrdneas y de su calidad.

7. PROCEDIMIENTO EN MATERIA DE AUTORIZACIONES

DE VERTIDO

Toda actividad susceptible de provocar contaminacidn o degrada-
¢ion del dominio pablico hidraulico y, en particular ¢l vertido desde
aguas y de productos residuales susceptibles de contaminar las aguas
continentales, requiere autorizacion administrativa,
7.1. Aguas residuales urbanas

La preceptiva autorizacion de vertidos de aguas residuales urba-
nas debe solicitarse a la Confederacion Hidrografica

Y En particular de agua potable, termal o mineral
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La peticidn debe formularse en los impresos facilitados por el cita-
do organismo. La realizan por lo general los avuantamientos, urbani
zaciones, particulares u otros interesados,

La solicitud debe contener datos relativos a los siguientes extre-
mos:

Numeros de personas alectadas.,

Dotacién de consumo por habitantes y dia expresado en litros.
Consumo anual expresado en metros cibicos,

Denominacion del o, canal, acuifero, colector, ete. que actie
COMO receptor

Punto de vertido: el lugar donde se produce.

Volumen del vertido, expresado en m' y referido a la preduccion
diaria y anual.

Descripeidn del sistema de depuracién, acompanado de una
memonia descriptiva.

Caracteristicas del vertido, descripcion acompanada de andlisis
del vertido, si se dispone de ¢l

Si fuera necesaria la ocupacion de terrenos de dominio piblico
hidridulico para instalar depuradora, debe solicitarse su ocupa-
cidmn,

Cuando deban ocuparse o utilizarse terrenos privados o de titu-
laridad de otros Organismos debe solicitarse la imposicién de la
correspondiente servidumbre lorzosa de acueducto o declara-
cion de utilidad pablica a los efectos de expropiacion forzosa.

Para poblaciones de menos de 20.000 habitantes debe indicarse si
hay vertidos industriales a la red municipal y si los hubiera deberd
informarse asumiendo la responsabilidad de los vertidos, En este caso
el municipio debe acompanar la solicitud con una relacién de las
industrias que soporta la red con datos de identificacion v caudales
medios vertidos a la red.

7.2. Aguas residuales agricolas y ganaderas

Para la obtencion de la preceptiva autorizacidn en este caso la peti-
cidn debe lormularla la persona natural o juridica que realice cual-
quier vertido correspondiente a las actividades consignadas en el
CNAE y recogidas por ¢l Real Decreto 484/1995%,

* Incluve las vertidos a rfo, armyo, canales, acequins, elc. los vertidas depositados
sobre e terreno o infilirndos en bakas lagunas, elc
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La solicitud debe incluir datos relativos los extremos siguientes:

Consignar ¢l tipo de actividad principal desarrollada segun la
clasificacion CNAE. Si hubiera actividad secundaria deberd
consignarse en hoja aparte.

Ubicacion de la actividad.

Produccién. Expresada en m?, toneladas o nimero de unidades
indicando el tipe de éstas.

Receptor de vertidos, indicando la denominacién del rio, canal,
colector, ete. donde se lleve a cabo el vertide,

Lugar donde ¢l vertido se produce.

Volumen del vertido expresado en m?* referidos diaria v anual-
mente,

Descripeion del sistema de depuracion acompanado de memo-
ria descriptiva.

Caracteristicas del vertido indicando caudal minimo instantanco
en litros/segundo v caracteristicas basicas de color; olor y temperatu-
ra indicando si tienen andlisis de vertido.

Solicitud de ocupacién del dominio pablico al Organismo de cuen-
ca si es necesario,

Solicitud de servidumbre forzosa de acueducto o declaracion de
utilidad piblica si es necesaria la ocupacion de terrenos privados.

El procedimiento para la obtencidn de autorizacion se inicia
mediante la presentacion de una solicitud por el titular de la actividad
que debe contener los siguientes elementos:

~ Caracteristicas detalladas de la actividad causante del verti-
do.

— Localizacion exacta del punto donde se produce la evacuacion,
inyeccion o depasito de las aguas o productos residuales.
Caracteristicas cuantitativas y cualitativas de los vertidos.
Descripcion sucinta de las instalaciones de depuracion o elimi-
nacion.

Medidas de seguridad para evitar de vertidos accidentales.
Solicitud de imposicion de servidumbre forzosa o de declara.
cion de utilidad pablica a efectos de expropiacion forzosa,

La solicitud debe ser acompanada de la siguiente documenta-
cion:

1. Proyecto suscrito por un técnico titulado competente de las
obras e instalaciones de depuracién o eliminacion que fueran
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necesarias para que el grado de depuracion sea el adecuado al
grupo de calidad establecido en el medio receptor®.
Acreditacion de la propiedad de los tervenos que deban ocupar-
se 0 permiso de los propietarios, en caso de que no se solicite
declaracion de utilidad pablica o imposicion de servidumbre.
Sometimiento a informacién pablica, por plazo de treinta dias
en el B.O. de la provincia v en los tablones de anuncio de los
Ayuntamientos afectados.

Formuladas las reclamaciones correspondientes, se dard traslado
al peticionario, que podra alegar lo que considere oportuno en el
plazo de diez dias,

El Organismos de cuenca debera solicitar los informes que consi-
dere oportunos. Si son preceptivos v transcurren gquince dias v otros
diez mas habiendo sido reiterada la peticion sin contestacidn, debe
entenderse que no existe objecion. Cuando los informes sean faculta-
tivos serdn evacuados en el plazo de quince dias y si no hay contesta-
cidn proseguird la tramitacion,

Siempre que haya reclamaciones deberd darse tramite de vista v
audiencia,

Dictada Resolucion otorgando la autorizacién deberd darse conoci-
miento al interesado de las condiciones para que en un plazo no supe-
rior a quince dias manifieste su conformidad o disconformidad. Si las
acepta se otorgard la autorizacidn, si no las acepta v requerido no res-
pondiera en el plazo senalado se le tendrd por desistido de su peticion.

Las autorizaciones de vertido deben concretar los siguientes extre-
maos:

Las instalaciones necesarias de depuracion v los elementos de
control de su funcionamiento.

Los limites que se impongan a la composicion del efluente.

El importe del canon de vertido.

Los plazos para la progresiva adecuacion de las caracteristicas
de los vertidos a los limites que en ella se fijen,

Los limites cuantitativos v cualitativos del vertido.

Expresion de las instalaciones de depuracién o eliminacion
consideradas necesarias en funcién de la solucién propuesta
por el solicitante en el proyecto inicial v en las modificaciones
al mismo introducidas para conseguir los objetivos de calidad
exigibles.

Y Si se presume que el vertido puede dar lugar a infiltraciones, depdsito o lmacens-
nmuento de sustancias susceptibles de contuminar acuileros o aguas subtervineas el intere-
sado deberd aportar ademis un cstidio hamogealogicn relative a la presunta afeccion.
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— Elementos de control del funcionamiento de las instalaciones
asf como la periodicidad y caracteristicas de dicho control.
Importe del canon de vertido.

Las fechas de iniciacion v terminacion de las obris e instala-
ciones, fases parciales y entrada en servicio. Asf como las pre-
visiones gque hubiéran de adoptarse para reducir la contamina-
cidn durante ¢l plazo de ¢jecucion de las obras.

Las actuaciones v medidas gue en caso de emergencia deban
ser puestas en practica por el titular de la autorizacién.

Plazo de vigencia de la autorizacion.

Causas de caducidad de la autorizacion,

Cualquier otra condicion que ¢l Organismo de cuenca conside-
re oportuna en razon de las caracteristicas especificas del caso,
del cumplimiento y finalidad de las instalaciones,

Las caracteristicas y condiciones consideradas necesarias en
caso de autorizacion de una accidn de eliminacion o depasito
con vistas a su eliminacién, capaz de ocasionar un vertido indi-
recto de sustancias peligrosas a las aguas subterrineas.

Con independencia de los controles impuestos en la autorizacion,
el Organismo de cuenca puede efeéctuar cuantos analisis ¢ inspeccio-
nes estime convenientes para comprobar las caracteristicas del verti-
do y contrastar, ¢n Su caso, la validez de aquellos controles.

La realizacion de estas tareas puede llevarlas a cabo directamente
la Administracion o bien a (ravés de empresas colaboradoras.

7.3. Vertidos liguidos industriales

Los vertidos liquidos industriales al sistema integral de sanca-
miento éstan regulados por la Ley 10/1993 de la Comunidad de
Madrid,

Estan obligadas a presentar ¢olicitud de vertido:

* Las instalaciones que superen un caudal de abastecimiento y
autoabastecimiento de 22.000 m'/ano.

* Las instalaciones gue superando el caudal de abastecimiento vy
autoabastecimiento de 3.500 m'ano su actividad se dedique a
una actividad concreta™.

* La Loy recoge un lisiado de actividicles entre las que se encuentran: reline de petrd
leo, energla eléctrica, gas, vapor y agua caliente, extraccién de minerales metdlicas, [ndus-
tria quimica, construccion de maquinaris, constiuccion naval, fabricacion de canservas
industria alimenzaria, industria vinfeoda, textil. cuern, calzado, maders, corcho, artes grafi
cas, medicina y sandtaria, Untoveria, otc.
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» Cuando una instalacion de este tipo desee hacer alglin cambio
en la composicion del vertido respecto a los datos declarados en
la solicitud de vertido, debe presentar en el mismeo ayuntamien-
to una nueva solicitud de vertido en la que se hagan constar los
datos correspondientes para la nueva solicitud de vertido,

Procedimiento

Los datos consignados en la solicitud deberén estar justificados
documentalmente. El ayuntamiento puede reguerir al solicitante un
andlisis del vertido realizado en un laboratorio homologado cuando
hubiera indicios racionales de anomalias en los datos presentados.

El ayuntamiento autorizara o denegara el vertido v el plazo mdaxi-
mo para resolver las solicitudes de autorizacién de vertidos serd de
tres meses, transcuridos los cuales sin contestacion se entenderd
denegada por silencio administrative

Es preceptivo el informe de la Consejeria de Medio Ambiente y
Ordenacidon del Territorio emitido en el plazo de un mes, en supuestos
establecidos en la ley®,

La autorizacion de vertido puede establecer limitaciones y condicio-
nes referidas a valores maximos permitidos en las copcentraciones de
contaminantes contenidos en los vertidos, limites sobre el caudal y hora-
rio de descargas, exigencias de instalaciones de adecuacion de los verti-
dos ¢ inspeccion, muestreo v medicién en caso necesario, exigencias
respecto al mantenimiento, informes técnicos y registros de planta en
relaciéon con el vertido. Ademas cada industria debe llevar un libro regis-
tro en el que se anoten las caracteristicas ¢ incidencias de los vertidos.

Las autorizaciones deben revisarse y adaptarse cada cinco afios,
Los ayuntamientos deben informar peridédicamente a la Consejerfa
de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio respecto de todas las
autorizaciones de vertido concedidas asi.como a sus modificaciones.

Cuando los vertidos no retinan las condiciones exigidas para su
incorporacién al SIS* el usuario debe cumplimentar los siguientes
eXIremos;

e Presentar en el ayuntamiento correspondiente el proyecto de
una instalacién de pretratamiento o depuradora especifica que
incluya informacién complementaria para estudio y aprobacion.

* La construccion, explotacién y mantenimiento de las instalacio-
nes necesarias en funcién de lo establecido en la ley,

Loy 1N1951, de 4 de abril, de proteceidn del medio amblente
¥ Sistema Integrad de Sancamicno,
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* Instalar medidores de caudal vertido y otros instrumentos v
medidas de control de contaminacion, en los casos en que lo
decida el ayuntamiento.

En todo caso la autonizacion de vertido quedard condicionada a la
elicacia del pretratamiento.

En caso de situaciones de emergencia cada usuario debers tomar
las medidas adecuadas para evitar descargas accidentales de vertidos
que puedan ser potencialmente peligrosas para las personas, instala-
ciones, estacion depuradora o en la propia red de alcantariliado.

Cuando se produzca un vertido peligroso el usuario esta obligado a:

— Comunicar urgentemente dicha circunstancia al ente gestor de
la explotacion de las estaciones depuradoras de aguas residua-
les, al ayuntamiento correspondiente v a la Consejeria de
Medio Ambiente v Ordenacidn del Territorio.

Utilizar todos los medios a su alcance para reducir al méaximo

los efectos de la descarga accidental,

Remitir al ente gestor de la explotacion de las estaciones depu-

radoras de aguas residuales en el plazo maximo de cuarenta v

tl»chu horas un informe en que deben figurar, los siguientes
alos:

Identificacion de la empresa.

Caudal v materias vertidas.

Causa del accidente.

Hora en que se produjo.

Medidas correctoras tomadas in situ,

Hora v forma en que se comunico el suceso,

Cuando las situaciones de emergencia puedan ser calificadas de
accidentes mayores, se estara ademas a lo dispuesto en 1a ley de verti-
dos industriales al SIS, a lo que establezca la legislacion sobre pro-
teccion civil v accidentes mayores v disposiciones reglamentarias

La Ordenanza General de Medio Ambiente del Ayuntamiento de
Madrid, establece un régimen de autorizaciones en relacién con los
vertidos no domésticos procedentes de aguas residuales,

Siempre que sea exigible una determinada instalacion de pretrata-
miento de vertidos a dichas aguas, el usuario esta obligado a presen-
tar el proyecto de instalacion en el Ayuntamiento de Madrid acompa-
Aado de la informacion complementaria correspondiente,

Por su parte, el ayuntamiento puede exigir la instalacion de medi-
dores de caudal de vertidos en los casos que corresponda;
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La responsabilidad por la construccion, explotacion v manteni-
miento de las instalaciones corresponde al usuario.

El usuario deberd tomar las medidas correspondientes para evitar
las descargas accidentales, Si éstas se producen deberd comunicar a fa
Administracion y remitir un informe en que se detalle el volumen,
duracién y caracteristicas del vertido producido asi come las medidas
adoptadas en prevision de que pudieran producirse nuevamente.

Ante situaciones de emergencia o riesgo a consecuencia de un ver-
tido inusual el usuario estard obligado a comunicar urgentemente la
situacion producida, emplear cuantas medidas disponga para reducir
el peligro y remitir al ayuntamiento ¢l correspondiente informe®.

Procedimiento

Toda descarga de aguas residuales no domésticas a la red de alcan-
tarillado debera contar con la correspondiente autorizacion o permi-
so de vertido concedido por el ayuntamiento.

Los interesados deben presentar, en modelo oficial, la solicitud
para la autorizacion de vertido.

La solicitud debe incluir ¢l nombre, direccion y CNE de la entidad
del solicitante, asf como los datos de identificacion de quien realiza la
solicitud.

Ademais de ello también deberd contener los siguientes datos:

Volumen de agua que consume la industria,

* Volumen de agua residual que descarga y régimen de la misma.
Horario, duracién, caudal medio, caudal punta y variaciones
diarias, mensuales v estacionales si las hubiere,

Caracteristicas y clementos constituyentes de las aguas residua-
les.

Planos de situacion, planta, conducciones, instalaciones meca-
nicas y detalle de la red de alcantarillado, con dimensiones,
situacion v cotas.

Descripcion de la actividad, instalaciones y procesos que se
desarrollan.

Descripeidn del producto objeto de fabricacién, asi como de los
productos intermedios o subproductos, indicando cantidad,
especificaciones y ritmo de produccion.,

Cualquier otra informacién complementaria que el Ayunta-
miento de Madrid estime necesaria.

* El ayuntamiento estd obligado a facilisar a los usuarios un modelo de instrucciones
a seguir ante una sithacién de peligro covanturad,
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Como en el caso de autorizaciones para otro tipo de vertidos, el
ayuntamiento podré incluir los valores méximos v medios permitidos,
las limitaciones sobre el caudal v horario de descarga, las exigencias
de instalaciones de tratamiento, inspeccién muestreo y medicién si
fuera preciso, También respecte al mantenimiento, informes técnicos
y registros de planta en relacién con el vertido, los programas de cum-
plimiento y condiciones complementarias

El periodo de autarizacién se determina en funcién de las necesi-
dades concretas y las autorizaciones se emiten para cada proceso
industrial ¥ no pueden ser transferidos a otros.

8. EPILOGO

Hasta aqui hemos descrito la regulacion del régimen de los verti-
dos en la Comunidad de Madrid que debemos conchiir hacienda refe-
rencia a la autorizacion ambiental integrada reguladz en la Lev
16/2002, de 1 de julio, de prevencién vy control de la contaminacion
que, siguiendo la Directiva comunitaria 96/61/CE, introdujo una
norma ambiental de cardcter horizontal a fin de conseguir la coordi-
nacion de los organismos piblicos competentes en materia de conta-

minacion. La Ley de prevencién y control de la contaminacion de
caricter preventivo y de proteccidn enfoca un marco global del medio
ambiente para evitar o reducir la contaminacién de la atmostera, del
agua y del suelo, mediante la autorizacién ambiental integrada que, si
bien se refiere a todo tipo de instalacion, es de aplicacion a los verti-
dos pero que por tratarse de una cuestion especifica debe ser obieto de
desarrollo especifico.
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ANEXO NORMATIVO DE LA COMUNIDAD DE MADRID

Ley 17/1984, sobre abastecimiento y saneamiento de agua en la
Comunidad de Madnrid. BOCM de 7.2.1985.

Decreto 78/1985 sobre abastecimiento y saneamiento del agua
en la Comunidad de Madrid. BOCM 30.7.1985.

Decreto 137/1985, por ¢l que se aprueba el Reglamento sobre
régimen econémico v financiero del abastecimiento y sanea-
miento de agua en la Comunidad de Madrid. BOCM 22.1.1986.
Resolucion 31/1992 sobre medidas excepcionales de regula-
cion, BOCM 22.5.1992.

Ley 1071993, de vertidos industriales al sistema integral de
saneamiento, BOCM 22.5.1993.

Decreto 46/1993 por el que se aprucba el Plan de ordenacién
del embalse de la Pinilla, BOCM 1.6.1993,

Decreto 47/1993 por el que se aprucba el Plan de ordenacion
del embalse de Valmayor. BOCM 1.6.1993.

Decreto 16/1994 por el se aprueba el Plan de ordenacion del
embalse los Arroyos. BOCM 14.3.1994,

Decreto 17/1994 por el que se aprueba el Plan de Ordenacién
del embalse Riosequillo. BOCM 14.3,1994,

Decreto 18/1994 por el que se aprueba el Plan de ordenacion
del embalse La Jarosa. BOCM 14.3,1994

Decreto 19/1994 por el que se aprueba el Plan de ordenacion
del embalse de Pedrezuela, BOCM 14.3.1994.

Decreto 20/1994, por el que se aprueba el Plan de ordenacion
del embalse de Puentes Viejas. BOCM 14.3.1994.

Decreto 40/1994 por el que se aprueban los decumentos sobre
vertidos liquidos industriales al sistema integral de saneamien-
to. BOCM 16.5.1994.

Decreto 62/1994 sobre normas complementarias para la carac-
terizacién de los vertidos industriales al sistema integral de
saneamiento. BOCM de 16.6.1994.

Orden 2106/1994, de 11 de noviembre, por la que se dictan nor
mas sobre documentacién, tramitacidn y prescripeiones téeni-
cas de instalaciones interiores de suministro de agua. BOCM
23.12.1994,

Decreto 127/1994, sobre normas complementarias para valora
cién de la contaminacion y aplicacién de taritas por depura
cion de las aguas residuales. BOCM 26.5.1995.

Decreto 45/1995 por el que se aprueba el Plan de ordenacién
del embalse de El Atazar. BOCM 1.6.1995,
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Resolucién de 23 de mayo de 1995 que aprucba el Plan de sane-
amiento vy depuracidn de aguas residuales de la Comunidad de
Madrid 1995,2005, BOCM 26.5.1995,

Decreto 154/1997 sobre normas complementarias para valora-
cion de la contaminacién y aplicacion de tarifas por depura-
cion de aguas residuales BOCM 27.11,1995.

Decreto 170/1998, sobre gestion de infraestructuras de sanea-
miento de aguas residuales de la Comunidad de Madrid. BOCM
17.2.1997,

Decreto 345/199 gue aprueba tarifas maximas de los servicios
de aduccion, distribucién, depuracién y alcantarillado de agua,
BOCM 30.12.1999,
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1. FUNDAMENTOS JURIDICOS DE LA SENTENCIA DE 12
DE ABRIL DE 2005, DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA
DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS, ASUNTO C-265/03

19 Para responder adecuadamente a la cuestion planteada, es
necesario, en primer lugar, examinar si el articulo 23, apartado 1, del
Acuerdo de colaboracion entre las Comunidades v Rusia puede ser
invocado por un particular ante los drganos jurisdiccionales de un
Estado miembro y, en segundo lugar, en caso afirmativo, determinar
¢l alcance del principio de no discriminacion contenido en dicha dis-
posician.

Sobre el electo directo del articulo 23, apartado 1, del Acuerdo de
colaboracion entre las Comunidades v Rusia.

20  Debe senalarse que, como la cuestion de los efectos gue las
disposiciones del Acuerdo de colaboracion entre las Comunidades y
Rusia deben surtir en ¢l ordenamiento juridico de las Partes de dicho
Acuerdo (en lo sucesivo, sPartess) no se regulo ¢n éste, corresponde
dirimirla al Tribunal de Justicia, al igual que cualquier otra cuestién
de interpretacion referida a la aplicacién de acuerdos en la Comuni-
dad (sentencia de 23 de noviembre de 1999, Portugal/Conscjo,
C-149/96, Rec. p. I-8395, apartado 34).

Bevisrtg Jurkion de fa Commanidad de Madrd
Name 21, Maso-kailio 2005
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21 A este respecto, es preciso recordar que, segin jurispruden-
cia reiterada, una disposicién de un acuerdo celebrado por las Comu-
nidades con Estados terceros debeé considerarse dirvectamente aplica-
ble cuando, a la vista de su tenor v de su objeto y naturaleza, contiene
una obligacidn clara y precisa que, en su ejecucion o en sus efectos, no
se subordina a la adopcién de acto ulterior alguno (sentencias de 27
de septiembre de 2001, Gloszczuk, C-63/99, Rec. p. [-6369, apartado
30, y de 8 de mayo de 2003, Wihlergruppe Gemeinsam, C-171/01,
Rec, p. 1-4301, apartado 54).

22  Del tenor del articulo 23, apartado 1, del Acuerdo de colabo-
racion entre las Comunidades vy Rusia resulta que esta disposicion
establece, en términos claros, precisos e incondicionales, la prohibi-
cidén impuesta a cada Estado miembro de tratar de manera discrimi-
natoria, por razén de su nacionalidad, a los trabajadores rusos en
relacién con sus propios nacionales, por lo que respecta a sus condi-
ciones de trabajo, retribucién o despido. Los trabajadores que se
benelician de dicha disposicidn son aquellos que tengan nacionalidad
rusa y estén contratados legalmente en el territorio de un Estado
miembro,

23 Estanorma de igualdad de trato establece una obligacién de
resultado precisa y, por definicion, puede ser invocada por un justi-
ciable ante un 6rgano jurisdiccional nacional para pedirle que no apli-
que determinadas disposiciones discriminatorias, sin que se exija a tal
fin la adopcion de medidas de aplicacién complementarias (senten-
cias de 29 de enero de 2002, Pokrzeptowicz-Meyer; C-162/00, Rec,
p. 1-1049, apartado 22, v Wihlergruppe Gemeinsam, antes citada,
apartado 58),

24 Esta interpretacion no queda desvirtuada por los términos
«salvo lo dispuesto en la legislacién, las condiciones v los procedi-
mientos aplicables en cada Estado miembros, que figuran al principio
del articulo 23, apartado 1, del Acuerdo de colaboracién entre las
Comunidades y Rusia, ni tampoco por el articulo 48 de éste, En efec-
to, estas disposiciones no pueden interpretarse en el sentido de gue
permiten a los Estados miembros restringir de manera discrecional la
aplicacién del principio de no discriminacion que se recoge én ¢l cita-
do articulo 23, apartado 1, va que tal interpretacién vaciaria de con-
tenido dicha disposicion y la privaria, por tanto, de cualquier efecto
atil (sentencias Pokrzeptowicz-Meyer, antes citada, apartados 23 y 24,
v de 8 de mayo de 2003, Deutscher Handballbund, C-438/00, Rec,
p- 1-4135, apartado 29).
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25  Tampoco el articulo 27 del Acuerdo de colaboracidan entre las
Comunidades y Rusia se opone a la aplicacion directa del articulo 23,
apartado 1, de éste. En efecto, la circunstancia de que el citado arti-
culo 27 establezca que la aplicacion del articulo 23 se realizard sobre
la base de recomendaciones del Consejo de cooperacién no supedita
la aplicabilidad de esta dltima disposicién, en su ejecucién o en sus
efectos, a la adopcidn de ningin acto ulterior. La misién que atribuye
el referido articulo 27 a este Consejo consiste en facilitar la observan
cia de la prohibicién de discriminacion, pero no puede considerarse
que limite la aplicacién inmediata de ésta (véanse, en este sentido, las
sentencias de 31 de enero de 1991, Kziber, C-18/90, Rec, p. 1-199, apar-
tado 19, y de 4 de mayo de 1999, Stril, C-262/96, Rec. p. 1-2685, apar-
tado 66),

26 Por otra parte, la constatacion de gque el principio de no dis-
criminacion recogido en el articulo 23, apartado 1, del Acuerdo de
colaboracion entre las Comunidades y Rusia tiene efecto directo no
resulta contradicha por el objeto y la naturaleza de éste,

27 Segun el articulo 1 de dicho Acuerdo, éste tiene por objeto
establecer una colaboracién entre las Partes destinada a promover,
entre otras cosas, el desarrollo de relaciones politicas estrechas entre
las citadas Partes, el comercio v la existencia de relaciones econdmi-
cas armoniosas entre ellas, las libertades politicas y econémicas, asi
como la consecucidn de una integracion gradual entre la Federacion
de Rusia v un drea mdas amplia de cooperacion en Europa.

28  El hecho de que el citado Acuerdo se limite asi a establecer
una colaboracidn entre las Partes, sin prever una asociacion o una
futura adbesion de la Federaciéon de Rusia a las Comunidades, no
puede impedir la aplicabilidad directa de algunas de sus disposicio-
nes. En efecto, resulta de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia
que cuando un acuerdo establece una cooperacion entre las partes
algunas de sus disposiciones pueden, en las condiciones recordadas
en el apartado 21 de la presente sentencia, regular directamente la
situacion juridica de los particulares (véanse las sentencias Kziber,
antes citada, apartado 21; de 15 de enero de 1998, Babahenini,
C-113/97, Rec. p. I-183, apartado 17, v de 16 de junio de 1998, Racke,
C-162/96, Rec. p. 1-3655, apartados 34 a 36).

29  Habida cuenta de todo lo anterior, procede declarar que el
articulo 23, apartado 1, del Acuerdo de colabaracion entre las Comu-
nidades v Rusia tiene efecto directo, por lo gue los justiciables a los

225




ENRIOUE 3RAQUEHALS CONESA

que se aplica tienen derecho a invocarlo ante los drganos jurisdiccio-
nales de los Estados miembros.

Sobre el alcance del principio de no discriminacidn contenido en
el articulo 23, apartado 1, del Acuerdo de colaboracién entre las
Comunidades v Rusia.

30 La cuestion planteada por el 6rgano jurisdiccional remitente
es andloga a la que se sometid al Tribunal de Justicia en el asunto que
dio lugar a la sentencia Deutscher Handballbund, antes citada. En
aquella sentencia, este Tribunal declard que ¢l articulo 38, apartado 1,
primer guidn, del Acuerdo europen por el gque se crea una asociacion
entre las Comunidades Europeas v sus Estados miembros, por una
parte, y la Repiiblica Eslovaca, por otra, firmado en Luxemburgo ¢l 4
de octubre de 1993 y aprobado en nombre de las Comunidades por la
Decisidén 94/909/CECA, CE, Euratom del Consejo y de la Comisidon, de
19 de diciembre de 1994 (DO L 359, p. 1; en lo sucesivo, sAcuerdo de
asoclacion entre las Comunidades y Eslovaquias), debia interpretarse
en el sentido de gque <€ opone a la aplicacion a un deportista profesio-
nal de nacionalidad eslovaca, contratado de manera regular por un
¢lub establecido en un Estado miembro, de una norma adoptada por
una federacion deportiva del mismo Estado en virtud de 1a cual los
¢lubes 6lo estan autorizados a alinear en los partidos de Liga v de
Copa un nimero limitado de jugadores procedentes de palses terceros
que no formen parte del Acuerdo sobre el EEE.

31 Pues bien, el citado articulo 38, apartado I, primer guién,
tenia ¢l siguiente tenor:

«Sin perjuicio de las condiciones y modalidades aplicables en cada
Estado miembro [...] ¢l trato concedido a los trabajadores nacionales
de la Republica Eslovaca, contratados legalmente én ¢l territorio de
un Estado miembro, estard libre de toda discriminacion basada en la
nacionalidad, por lo que respecta a las condiciones de trabajo, remu-
neracion o despido, respecto de sus propios nacionaless.

32 El'Tribunal de Justicia declard entre otras cosas que una norma
que limitaba el niimero de jugadores prolesionales nacionales del Esta-
do tercero atectado que podian alinearse en la competicién nacional se
referfa a las condiciones de trabajo a efectos del articulo 38, apartado |1,
primer guion, del Acuerdo de asociacion entre las Comunidades v Eslo-
vaguia, va que tenfa una incidencia directa en la participacion en los
encuentros de dicha competicion de un jugador profesional eslovaco que
ya estaba contratado de manera regular en el Estado miembro de acogi-
da (sentencia Deutscher Handballbund, antes citada, apartados 44 a4 46),
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33 El Tribunal de Justicia estimo asimismo que la interpretacion
del articulo 48, apartado 2, del Tratado CE (actualmente articulo
39 CE, apartado 2, tras su moedificacion) efectuada en su sentencia de
15 de diciembre de 1995, Bosman (C-415/93, Rec. p. [-4921), segiin la
cual la prohibicion de discriminacion por razén de nacionalidad se
aplica a reglamentaciones adoptadas por asociaciones deportivas gue
determinen las condiciones de ejercicio de una actividad por cuenta
ajena por parte de deportistas profesionales v se opone a una limita-
cion, basada en la nacionalidad, del nimero de jugadores gue pueden
alinearse simultaneamente, podia trasladarse al articulo 38, apartado
I, primer guitn, del Acuerdo de asociacion entre las Comunidades y
Eslovaquia (sentencia Deutscher Handballbund, antes citada, aparta-
dos 31 a37v48a51).

34  Es necesario sefialar que el tenor del articulo 23, apartado
I, del Acuerdo de colaboracidn entre las Comunidades v Rusia es
muy similar al del articulo 38, apartado 1, primer guion, del Acuer-
do de asociacidn entre las Comunidades v Eslovaquia. En efecto, la
unica diferencia destacable en el tenor de estas dos disposiciones
reside en la utilizacion de los términos «la Comunidad y sus Estados
miembros velaran por que el trato gue se conceda a los nacionales
rusos [...] no implique ninguna discriminacion por motivos de
nacionalidad [...]#, en ¢l primer supuesto, v de la expresion «el trato
concedido a los trabajadores nacionales de la Republica Eslovaca
[.-.] estard libre de toda discriminacion basada en la nacionalidad
[...]», en el segundo. Pues bien, teniendo en cuenta la consideracion
efectuada en los apartados 22 v 23 de la presente sentencia segan la
cual el tenor del articulo 23, apartado 1, del Acuerdo de colabora-
cion entre las Comunidades y Rusia expresa en términos claros, pre-
cisos e incondicionales la prohibicién de discriminacion por razén
de nacionalidad, la diferencia de redaccién descrita anteriormente
no impide trasladar la interpretacion adoptada por el Tribunal de
Justicia en la sentencia Deutscher Handballbund, antes citada, al
articulo 23, apartado 1, del Acuerdo de colaboracion entre las Comu-
nidades v Rusia.

35 Escierto que, al contrario que el Acuerdo de asociacion entre
las Comunidades y Eslovaquia, ¢l Acuerdo de colaboracién entre las
Comunidades y Rusia no tiene por objeto crear una asociacion con
vistas a la integracion progresiva en las Comunidades Europeas del
Estado tercero de que se trata, sino que persigue lograr suna integra-
cién gradual entre Rusia y un arca mas amplia de cooperacion en
Europas.
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36 Sin embargo, ni del contexto ni de la finalidad del citado
Acuerdo de colaboracidn se desprende en modo alguno que éste pre-
tendiese atribuir a la prohibicidn de xdiscriminacion por motivos de
nacionalidad, por lo que réspecta a las condiciones de trabajo [ ...,
en comparacion con los nacionales de ese mismo Estados un signi-
ficado distinto del que resulta del sentido ordinario de estos térmi-
nos. Por consiguiente, al igual que ¢l articulo 38, apartado 1, primer
guion, del Acuerdo de asociacion entre las Comunidades v Eslova-
quia, el articulo 23, apartado 1, del Acuerdo de colaboracién entre
las Comunidades y Rusia establece en favor de los trabajadores
rusos contratados legalmente en el territario de un Estado miembro
un derecho a la igualdad de trato en materia de condiciones de tra-
bajo del mismo alcance que el que, en términos similares, reconoce
el Tratado CE a los nacionales de los Estados miembros, que se
opone a una limitacién basada en la nacionalidad como la que es
objeto del procedimiento principal, como declard el Tribunal de Jus-
ticia en circunstancias similares en las sentencias Bosman y Deuts-
cher Handballbund, antes citadas,

37 Por otra parte, en las referidas sentencias Bosman v Deuts-
cher Handballbund, ¢! Tribunal de Justicia estimé gue una norma
como aquella de que se trata en el litigio principal se refiere a las con-
diciones de trabajo (sentencia Deutscher Handballbund, antes citada,
apartados 44 & 46). Por consiguiente, carece de relevancia la circuns-
tancia de que el articulo 23, apartado 1, del Acuerdo de colaboracién
entre las Comunidades y Rusia sélo se aplique por lo que respecta a
las condiciones de trabajo, la remuneracién o el despido v, por tanto,
no s¢ extienda a las normas relativas al acceso al empleo.

38  Es necesario sefialar también que la Hmitacidn basada en la
nacionalidad no sc refiere a encuentros especificos entre equipos
representativos de sus respectivos paises, sino que se aplica a los
encuentros oficiales entre clubes y, por consiguiente, a la parté eésen-
cial de la actividad ejercida por los jugadores profesionales. Como ¢l
Tribunal de Justicia declard asimismo, dicha limitacion no puede
entenderse justificada por consideraciones deportivas (sentencias
antes citadas Bosman, apartados 128 a 137, v Deutscher Handball-
bund, apartados 54 a 56),

39 Ademds, en las observaciones presentadas ante el Tribunal de
Justicia no se ha invocado ningiin otro argumento que justifique obje-
tivamente la diferencia de trato entre los jugadores profesionales
nacionales de un Estado miembro o de un Estado que forme parte del
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Acuerdo sobre el EEE, por un lado, v los jugadores profesionales de
nacionalidad rusa, por otro.

40 Poriltimo, como se ha afirmado en el apartado 24 de la pre-
sente sentencia, los términos «salvo lo dispuesto en la legislacion, las
condiciones y los procedimientos aplicables en cada Estado miem-
bros, que figuran al principio del articulo 23, apartado 1, del Acuer-
do de colaboracién entre las Comunidades y Rusia, v el articulo 48
del citado Acuerdo no pueden interpretarse en el sentido de que per-
miten a los Estados miembros restringir de manera discrecional la
aplicacién del principio de no discriminacién conténido en la pri-
mera de estas disposiciones, yva gue tal interpretacion vaciarfa de
contenido dicha disposicion v la privaria, por tanto, de cualquier
efecto auil.

41 Habida cuenta de las anteriores consideraciones, procede res-
ponder a la cuestion planteada que ¢l articulo 23, apartado 1, del
Acuerdo de colaboracion entre las Comunidades v Rusia debe inter-
pretarse en el sentide de que se opone a la aplicacion a un deportista
profesional de nacionalidad rusa, contratado de manera regular por
un club establecido en un Estado miembro, de una norma adoptada
por una federacion deportiva del mismo Estado en virtud de a cual
los clubes sélo pueden alinear en las competiciones de dmbito estatal
un nimero limitado de jugadores procedentes de Estados terceros
que no formen parte del Acuerdo sobve ¢l EEE.

2. INTRODUCCION

Esta colaboracidn, con las limitaciones en cuanto a su extension
que le impone el propio formato de fa revista, tiene por objetivo poner
de manifiesto la problematica juridica que en ¢l mundo del deporte
espafiol esta ocasionando la pretendida equiparacién entre deportis-
tas comunitarios v extracomunitarios a raiz de distintos acuerdos
suscritos por la Comunidad Europea v sus Estados miembros con ter-
ceros paises, cavo ejemplo maximo ha sido el denominado asunto
«Simutenkovs, recientemente resuelto por el Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas, (Asunto C-265/03, Sentencia de 12 de
abril de 2005} (ponente M.llesic).

Para explicar dicha problemadtica, y con la finalidad de lograr una
mayor tlustracidn de la materia, comenzaremos por un relato Fictico
del Asunto en cuestién, C-265/03, Igor Simutenkov contra el
Ministerio de Educacién, Cultura y Deportes v Real Federacion
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Espanola de Futbol, cuestion prejudicial comunitaria planteada
por la Audiencia Nacional, para luego alcanzar conclusiones espe-
cificas.

El demandante, lgor Simutenkoy, ciudadano ruso contratado
como deportista profesional por el Club Deportivo Tenerife S.AD,
solicito de la Real Federacion Espanola de Fatbol {en adelante, RFEF)
una licencia federativa de futbolista profesional en igualdad con los
futbalistas profesionales comunitarios, sin ocupar plaza de extranje-
ro, en virtud de la licencia que solicitaba.

Dicha licencia le fue denegada, v contra dicha resolucion interpu-
sa recurso, primero ante el Juzgado Central de lo Contencioso-Admi-
nistrativo n” 7, planteando conflicto de competencias y posteriormen-
te, ante el Juzgado de lo Social n° 3 de Santa Cruz de Tenerife que
estimo su pretension,

La Sala Especial de Conflictos de Competencia del Tribunal Supre-
mo resolvid la cuestién & favor de la jurisdiccidon administrativa, dic-
tando sentencia el Juzgado Central de le Contencioso-Administrativo
n” 7 en el que desestimd la pretension del demandante por entender
que las normas que éste invocaba, en particular el Acuerdo de Corfd
de 24 de junio de 1994 de colaboracion y cooperacion entre la Comu-
nidad Europea y sus Estados miembros, por una parie, y la Federa-
¢idn Rusa, por otra no vulneraban el derecho a la igualdad conligura-
do Jegalmente, pues de la normativa federativa la Gnica consecuencia
que deriva de la nacionalidad extranjer es que el club sélo puede dis-
poner y alinear un determinado namero de jugadores extranjeros en
competiciones oliciales, constituyendo una limitacion de acceso al
trabajo pero no a las condiciones de trabajo.

Frente a dicha sentencia interpuso recurso ¢l S Simuntenkov
ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacio-
nal, gue al amparo del articulo 234 CE planteo la siguiente cuestién
prejudicial:  «El antfculo 23 del Acuerdo de Colaboracién y Coopera-
cign por ¢l que se establece wna colaboracién enire las Comunidades
Europeas y sus Estados miembros, por una parte, y la Federacion Rusa,
por otra, hecho en Carfu el 24 de junio de 1994, ¢se opone G que una
federaciin deportiva apligue a un deportista profesional de nacionalidad
rusa, contratado regularmente por un club de frirbol espasiol, como el del
recurso principal, una normativa en virtud de la cual los ¢lubes sdélo
pueden wtilizar en las competiciones de dmbito estatal un niimero limi-
tado de jugadores procedentes de Estados terceros no pertenecientes al
Espacio Econdmico Europeo?n,

A continuacion analizaremos el marco juridico, tanto comunita-
rio como nacional con el propésito de centrar, cuanto antes, la
cuestion:
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3. MARCO JURIDICO
3.1. Marco juridico comunitario

— La cuestion que se examina, exige comenzar por una cita del
articulo 23 del Acuerdo de Colaboracion y Cooperacion por el
que se establece una colaboracion entre las Comunidades
Europeas v sus Estados miembros, por una parte, v la Federa-
cion Rusa, por otra, hecho en Corfi el 24 de junio de 1994
{Decisidn del Consejo vy de la Comision de 30 de octubre de
1997, DOC 28-11-97):

Articulo 23: » /. Salvo lo dispuesto en la legisiacion, las con-
diciones v los procedimientos aplicables en cada Estado miem-
bro, la Comunidad v sus Estados miembros velardn por que el
trato que se conceda a los nacionales rusos legalmente empleados
en el territorio de un Estado miembro, no impligue ninguna dis-
criminacion de nacionalidad por lo qué respecta a las condicio-
nes de trabajo, la remuneracion o el despido, en comparacion
con los nacionales de ese miismo Estado.

2. Rusia concederd a los nacionales de los Estados miembros
gtie estén empleados legalmente en su tervitorio el trato contem-
plado en el apartado 1, con arreglo a las condiciones y modalida-
des aplicables en Rusiae.

Igualmente deben tenerse en cuenta en este ambito comunita-
rio los siguientes articulos del mismao Acuerdo;

Articulo 10.1: /. Las Partes se concederdn mutnwanente ¢l
trato general de nacidon mds favorecida de conformidad con el
apartade 1 del articulo 1 del GATT»,

Articulo 28.1: v/.La Comunidad v sus Estados miembros,
por una parie, y Rusia, por otra, se concederdn mutianmente un
trato no menos favorable que el concedido a cualguier pals terce-
ro por lo que respecta a las condiciones que afectan al estableci-
miento de empresas en su territorio v ello de conformidad con la
legislacién y reglamentaciones aplicables en cada Partes.

Articulo 36: »Para los sectores enwmerados en el anexo 5 del
presente Acuerdo, las Partes se concederdan mutuamente wn trato
1o menos favorable que el que concedan a cualquier pails tercere
por lo que respecta a las condiciones que afectan a la prestaciéon
transfronteriza de servicios, por una parte de empresas comuni-
tarias o risas en el territorio de Rusia o de la Comunidad, res-
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pectivamente, con arreglo a la legislacion v las reglamentaciones
aplicables en cada una de las Partess.

Articulo 48: «A ¢fectos del presente titudo, minguna de las dis-
posiciones del Acuerdo impedira a las Partes aplicar su propia
legislacion y nonnativa relutivos a la entrada y la estancia, el tra-
bajo, las condiciones laborales v el estableconiento de personas
[isicas y la prestacton de servicios, siempre que no las apliquen de
manera que anulen o reduzcan los beneficios que correspondan a
cualguiera de las Partes con arreglo a una dispasicion especifica
del Acuerdo. Esta disposicion se entiende sin perjuicio de la apli-
cacion del articulo 46».

3.2. Marco juridico nacional

La licencia federativa conforme a la legislacidn espafiola, que esta
regulada en normas publicas estatales (articulos 32.4 de la Ley
10711990, del Deporte; v, 7 del Real Decreto 1835/1991, de 20 de diciem-
bre, sobre Federaciones Deportivas Espafnolas v Real Decreto
1006/1985, de 26 de junio, sobre relacion laboral de los deportistas
profesionales) no es una condicion de trabajo, sino segin ¢l articulo
129.2 del Reglamento General de la Real Federacion Espanola de
Fiitbol (en adelante RFEF) , aprobado por Acuerdo del Consejo
Superior de Deportes de 23 de julio de 1993, «el docienento expedido
por fa RFEF que permite la prdctica de tal deporte como fedevado y su
alineacion en partidos vy competiciones oficialess.

El articulo 173 del mismo Reglamento dispone: «Es requisiio
general que deberdn reunir los futbolistas para inscribirse y obtener
licencia como profesionales, sin perjuicio de las excepeiones que prevé el
presente Libro, poseer la nacionalidad espaiola o la de cualguiera de los
paises que conforman la Union Europea o el Espacio Econdmico Euro-
peos,

Por su parte, ¢l articulo 174 del mismo Reglamento establece:
ol . Los clubes adscritos a competiciones oficiales de dmbito estatal y
cardcter profesiomal podrdn inscribir jugadores extranjeros no comuni-
tarios en el nimero que se establezca en los acuerdos adoptados al res-
pecto entre la RFEF, la Liga Nacional de Futbol Profesional v la Asocia-
cion de Furbolistas Esparioles, en los que se regudard, ademas, el nimero
de futholistas de aquella clase que puedan interveniv en el juego sintul-
tdneamente,

2. En virtud del convenio llevado a cabo entre tales organismos en
Mayo de 1999, la normativa en esta materia, desde la temporada
200002001 hasta la 20042005, ambas inclusive serd la siguiente |...)
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3. Los furbolistas que se integren deniro del régimen gue prevé el pre-
sente articulo, guedan encuadrados en la organizacion federativa con
idénticos derechos v obligaciones y bajo la misma nonmativa que los ins-
critos en base a la vegla generals,

La parte no transcrita literalmente del apartado 2 del articulo 176
se refiere al nimero de licencias para cada temporada (en Primera
Division, 5, en 2000/2001, 4 en cada una de las tres temporadas
sigutentes y 3 en la temporada 2004/2005; en Segunda Division, 4 para
la temporada 200002001, 3 para cada una de las dos siguientes v 2 en
la Gltima) y al nimero de jugadores no comunitarios que es posible
alinear simultineamente (3, para la primera Division en cada una de
las cinco temporadas vy, ¢en Segunda Division 3, para cada una de las
dos primeras v 2 para cada una de las tres siguientes).

Expuesta la regulacién legal, pasamos ahora a desarvollar la cuces-
tion relativa a la naturaleza de la licencia federativa conforme a la
legislacion espaniola y la jurisprudencia.

4. LA LICENCIA FEDERATIVA

El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, en su Sen-
tencia de 6 de junio de 1995, (Asunto C-434/93 Bozkurt contra Stras-
tassecretaris van Justiie, Rep. 1-1475, apartado 27) establecié que «la
legalidad de un empleo ejercido durante un tiempo determinado debe
apreciarse respecto a la legislacion del Estado miembro de acogida que
regula los requisitos de entrada ¥ los de ejercicio del empleos.

El Tribunal Supremo, por su parte, a través de su Sala de Conflic-
tos en diferentes Autos (n° 27/2001 de 20 de diciembre, caso Arturas
Karnisovas; n® 35/2001, de 29 de diciembre, caso Timinskas y Stom-
bergas; n® 9/2002, de 12 de marzo, Caso Jasikevicious; y n” 15/2001, de
14 de junio, Caso Contra), en los cuales ha fundamentado con clari-
dad que la licencia deportiva no es una condicién de trabajo y que
existe una total separacién entre los efectos juridicos que se derivan
del otorgamiento o denegacion de las licencias federativas v las con-
diciones de trabajo derivadas de la relacién laboral existente entre el
deportista profesional y su club, viniendo a separar tajantemente las
licencias federativas de las condiciones de trabajo, deslindando el
ambito juridico pablico propio de la relacion juridica laboral que dis-
ciplina las condiciones de trabajo de los deportistas extranjeros legal-
mente contratados al servicio de los clubes espanoles,

En la misma direccién se ha pronunciado el Consejo de Estado, a
través de su Dictamen de 18 de enero de 2001, que se remite para
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resolver la cuestion a los pronunciamientos del Orden Contencioso
Administrativo, pronunciamientos gue ya se han producido én los tér-
minos expresados.

La conclusion de la normativa espanola expuesta y de la jurispru-
dencia nacional gue la interpreta es que la licencia federativa no s
una condicion de trabajo, sino que s una autorizacion administrati-
va que actiia como presupuesto habilitante para la participacién ¢n
ese espacio de Derecho Pablice gue son las competencias deportivas
oficiales, siendo dicha participacion la que da lugar a la prestacién de

e 2004

servicios gue se desarrollara en las condiciones de trabajo pactadas en

los contratos de trabaio entre clubes v jugadores, sin gque esas condi-

iscriminacion a .

Asf parecia entenderlo también el Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas en las Sentencias de |5 de diciembre de 1995
Bosman contra Union Rovale Belge des societes de football associa-
tion ASBL C-415/93 Rep 1-04921 v Sentencia de 13 de abril de 2000,
Asunto C-176/96 Lehtonen contra Federation Royale belge de socletes
de basket-ball ASBL Rep. I-02681, cuando viene a sefalar en sus apar-
tados 120 y 50 que «La circunstancia de que las normas de que se
trata no alecten al empleo de dichos jugadores, que no esta limitado,
sino a la posibilidad de sus clubes de alinearlos en un partido oficial,
es indiferente. En la medida en que la participacion en tales encuen-
tros constituye el objeto esencial de la actividad de wn jugador profe-
sional, es evidente que una regla que limita dicha participacion res-
tringe también las posibilidades de empleo del jugador afectados,

Entiende con ello el Tribunal que lo que queda afectado con estas
limitaciones es el acceso al empleo v no las condiciones del mismo
una vez accedido, como bien seftala en su Sentencia el propio Juzga-
do Central n® 7; Sentencia que ha originado la apelacidn en la que se
plantea la cuestion prejudicial, y cayo Fundamento de Derecho Sexto
dispone: «SEXTO Debemos ahora determinar si la licencia federativa
constituye una condicion de trabajo, pues claramente no afecta a la
remuneracion o al despido, o si, por el contrario cual sostienen las
demandadas, afecta al acceso al rabajo v en consecuencia no resultaria
contraria al dmbito dela igualdad establecido en ol Acuerdo. De la nor-
mativd federativa referente a la emision de las licencias la tinica conse-
cuencia que se deriva de la nacionalidad extranjera no comunitaria del
jugador es gue el club sélo puede disponer y alinear a un nitmero limi-
tado de estos jugadores en las competiciones estataless.

La cuestion concreta entonces es determinar si [a limitacién del
namero de jugadores, que es la Ginica consecuencia derivada del tipo
de licencia que emite la Federacién, constituye una condicion de tra-
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bajo y por ende vulnera respecto a los ciudadanos rusos el derecho a
la igualdad tal v como lo configura el articulo 23 del Acuerdo, El Tri-
bunal de Justicia de las Comunidades Europeas ya ha tenido ocasién
de pronunciarse sobre estas cuestiones en algunas resoluciones v asi
en su sentencia de 15/12/1995, precisamente la Sentencia Bosman,
senal6; «A tal respecto, la circunstancia de que estas cldusulas no afec-
ten al empleo de dichos jugadores, que no estd limitado, sino a la posi-
bilidad de sus clubes de alineacidon en un partido oficial, es indiferente,
En la medida en que la participacion en tales encuentros constituye el
objeto esencial de la actividad de un jugador profesional, es evidente gue
una regla que la limita restringe también las posibilidades de empleo del
jugador afectados, pronunciamiento que se repite con referencia
expresa a la reduccion mencionada en la de 13-4-2000 {caso Lehtonen
contra la Federacion y la Liga Belga de Baloncesto): «30. La circuns-
tancia de que las normas de que se trata no afecten al empleo de dichos
jugadores gue no esta limitado, sino a la posthilidad de sus clubes de ali-
nearlos en wn partide oficial es indiferente. En la medida en que la par-
ticipacion en tales encuentros constituve el objeto esencial de la activi-
dad de un jugador profesional, es evidente que wna regla que linmite dicha
participacicon restringe las posibilidades de empleo del jugador afectado
(véase la Sentencia Bosman, antes citada, apartado 120)».

El Tribunal entiende por lo tanto que la limitacion del nimero de
jugadores, en nuestro caso extranjeros, y en los casos por aquél resuel-
tos cindadanos de paises comunitarios, supone una limitacion de las
posibilidades de empleo, es decir, alecta al acceso al trabajo v no a las
condiciones de éste. Esta ¢s la conclusién correcta pues una vez el
eguipo correspondiente decide emplear al jugador extracomunitario y
se le concede la oportuna licencia federativa desarrolla su servicio
profesional en las mismas condiciones que los comunitarios o los
espafioles, tendra los mismos horarios, esta sometido al mismo régi-
men disciplinario, debera entrenar como el resto de los compaineros
de su equipo, al ser alineado desarrollara el objeto esencial de la pres-
tacion en las mismas condiciones que sus compafneros, no sufrird
diferenciacién alguna respecto a su retribucidn por razon de sunacio-
nalidad, no podré resolverse la relacién laboral por motivos distintos
de los aplicables para los jugadores espanoles o comunitarios, en defi-
nitiva no se podrd introducir en el desarrollo de su actividad laboral
una exigencia distinta en relacion a cualguiera de sus compaineros
fundada exclusivamente en la nacionalidad, porgue ello si supondria
una vulneracion del Acuerdo.

La demandante ha hecho referencia en su escrito de conclusiones
a las conclusiones del Abogado General en el caso Kolpak pero en ella
se parte de que el Convenio establece una verdadera libertad de cir-
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culacion para los nacionales de los Pafses que lo suscriben y de dicha
premisa se deriva la existencia de vulneracion del derecho alegado,
mientras gque va hemos senalado y seguimos manteniendo gue no es
éste el alcance que ha de darse a los articulos correspondientes de los
Acuerdos o Convenios suscritos entre la Unién y aquellos Pafses res-
pecto de los que se pretende su [utura incorporacion.

Asi, el articulo 23 del Acuerdo en cuestion se encuentra dentro del
Titulo IV, «Comercio ¢ Inversioness, y en su Capltulo Primero, condi-
ciones laborales.

Por su parte, el articulo primero del Acuerdo enumera expresamen-
te sus objetivos en la siguiente forma: «Se establece una colaboracion
entre la Comunidad v sus Estados miembros, por una parte, v Rusia, por
otra, Los objetivos de esta coluboracion son: Ofrecer wn marco apropiado
para el didiogo politico entre las Partes que permita el desarrollo de wras
refaciones estrechas entre las mismas en este dmbito; Fomentar el comer-
cio v la inversion y unas relaciones econdniicas entre, las Partes basadas
en los principios de la economia de mercado para favorecer asi el desa-
rrollo sostenible de las mismas; Reforzar las liberiades politicas y econe-
micas, apoyar los refuerzos de Rusia para consolidar su democracia y
desarroliar st economia de mercado; ofrece una base para la cooperacion
ecomdmica social financiera y cultural basada en los privcipios de benefi-
clo mutuo, responsabdzdad mutna y avuda mudua; Fomentar actividades
de interés comiin; Ofrecer un marco adecuado para que se produzea una
integracion gradual entre Rusia y un drea mds amplia de cooperacion en
Europa; crear las condiciones necesarias para que en el futuro se esta-
blezca una zona de libre comercio entre la Comunidad v Rusta que abar-
que todos los intercambios de bienes entre ellas v las condiciones para gue
produzca la liberiad de establecimiento de empresas, de comercio trans-
fronterizo de servicios y movimientos de capn'alecn

Dicho esto, deberd a continuacién examinarse la naturaleza del
Tratado de Colaboracién y Cooperacién con Rusia.

5. LOS TRATADOS DE COLABORACION Y COOPERACION

Una aclaracidn se impone al utilizar el modo plural para encabe-
zar este epigrafe IV, v no es otra que el precisar que el Tratado que nos
ocupa, suscrito con Rusia, es idéntico en su redaccion y sistemdtica a
otros gue ha suscrito la Comunidad con otros paises de Europa Cen-

tral y del Este, como pueden ser la Repablica Checa o Letonia, por

citar algunos,
Como caracteristica pnmera de los mismos, esta el que no son

«Tratados de Adhesiéns, es decir no determinan ¢l ingreso en la Union
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ay ‘. e, B - o > adqllm:

Se trata pues,; como su propio nombre indica, de un Acuerdo de
«Colaboracion y Cooperacidns, con los objetivos recogidos en su arti-
culo 1, realizado, en el caso de Rusia, en un momento de grandes
cambios o transicion en la antigua URSS, no con el objetiva de for-
talecer el nuevo sistema y favorecer un progresivo acercamiento
entre la UE y la Federacion Rusa que pudiera desembocar en una
futura integracion,

Ello evidenciaba, en principio, la imposibilidad de equiparar ple-
namente el presente caso con otros va famosos como las va citadas
Sentencias de 15 de diciembre de 1995, Asunto Bosman contra Union
Royale Belge des societes de football association ASBL C-415/93
Rep.1-04921 v Sentencia de 13 de abril de 2000, Asunto C-176/96 Leh-
tonen contra Federation royale belge des societes de basket-ball ASBL
Rep.1-02681, va que en tales asuntos nos encontrabamos en presencia
de nacionales de Estados Miembros de la UE, de ciudadanos comuni-
tarios, que gozaban de las libertades fundamentales que en ¢l espacio
comunitario se reconocen a los nacionales de Estados Miembros.

Oura interpretacion llevaria a equiparar un mero acuerdo de coo-
peracion y colaboracién con un Tratado de Adhesién, sin necesidad de
ir ampliando las relaciones progresivamente, en la medida en que
desde el punto de partida, habriamos llegado al punto, final del cami-
no, con una integracion plena y una atribucién de libertades v dere-
chos a nacionales de terceros Estados, que los convertirian de hecho
en Ciudadanos Comunitarios, sin serlo de Derecho,

De la lectura del articulo 23 del Acuerdo se deduce claramente, cen
trindonos en el aspecto relacionado con el supuesto de autos, que
dicho Acuerdo no supone una equiparacién en términos absolutos v
en los diversos dmbitos que son objeto de su regulacién entre los pai-
ses de la Unién y la Federacién Rusa, sino establecer una colabora-
¢ién para lograr un acercamiento progresivo, una integracion gradual
como lo ponen de manifiesto los articulos 10,1, 28.1, 39 v 48 del
Acuerdo, arriba citados.

MMmmahumﬂ;mmdo.ﬂ:LImmdo.Mmumdad

egulacion en el estableci-

umumén.ddasmngngs_mgmm_qugel arti-

cu!o 18 l CE dlsponc «Todo ciudadano de la Unién tendra derecho
a circular y residir libremente en el territorio de los estados miem-
bros, con sujecién a las limitaciones y condiciones previstas en el pre-
sente Tratado y en las disposiciones adoptadas para su aplicaciéns, y
el articulo 39 CE se pronuncia en los siguientes términos: « 1. Que-
dara asegurada la libre circulacion de trabajadores dentro de la

237




INRIQUE BRADUESHAIS CONESA

Comunidad. 2. La libre circulacién supondré la abolicién de toda dis-
criminacién por razén de la nacionalidad entre los trabajadores de los
Estados miembros, con respecto al empleo, la retribucién y las demas
condiciones de wabajos.

Podemos por lo tanto concluir de la lectura comparativa del Tra-
tado CE y del Acuerdo firmado con la Federacion Rusa, concreta-
mente en lo referente a su articulo 23, que éste no-pretende establecer
la libre circulacion de trabajadores entre los paises que constituyen su
dmbito territorial v precisamente por ¢llo contiene una primera la-
mada a las disposiciones normativas de los paises miembros, Hamada
que luego se reproduce en el nimero dos del precepto donde regula el
trato reciproco que Rusia debe conceder a los nacionales de los paises
comunitarios y que habré de desarrollarse «con arreglo a las condi-
ciones v modalidades aplicables en Rusias. Y, posteriormente, cir-
cunscribe el ambito concreto de la igualdad que proclama a las con-
diciones de trabajo, la remuneracion y el despido. Se mantiene, por lo
tanto, la restriceion en el acceso al mercado laboral que esta someti-
da para los ciudadanos rusos, como para los de cualquier pais extra-
comunitario, no perteneciente al Espacio Economico Europeo, a una
previa autorizacion, por ello el articulo se refiere a los cindadanos
rusos legalmente contratados én un pais de la Unién v por ello se
introduce el articulo 48 en el Acuerdo.

En definitiva, el Acuerdo no establece que el ciudadano ruso deba
ser tratado a todos los efectos laborales como un ciudadano de un
pais de la Union, sino que le concede marco juridico de igualdad den-
tro de los limites concretos que en él se refieren.

Tenemos por tanto un acuerdo de Colaboracién y Cooperacion,
aplicable a un Tercer Estado y a sus nacionales, que no son ciudada-
nos comunitarios, y que contiene unos objetivos de acercamiento pro-
gresivo a la vista de una final integracion, sin que se equipare a efec-
tos laborales a los ciudadanos rusos con los cindadanos comunitarios,
en la medida en que la redaccién de los preceptos es clara y difiere en
un punto esencial,

La diferencia, asi, entre el articulo 23 del Acuerdo y el articulo 39
CE, estriba en que mientras el primero se refiere a condiciones de tra-
bajo, remuneracion ¥ despido, el segundo se refiere en un sentido mas
amplio al empleo incluyendo todo lo que tenga que ver con él, v par-
ticularmente lo relativo al acceso al empleo en el cual no se admiten
restricciones para los nacionales de Estados Miembros, impuestas por
las normas internas de cada Estado, restricciones que, sin embargo, si
son admisibles cuando como en ¢l caso presente, nos hallamos en
presencia de nacionales de Estades Terceros, corno pasamos inme-
diatamente & examinar. Asf lo ha entendido igualmente el Tribunal
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Constitucional espanol, entre otras, en su Sentencia de 576/1984, de
23 de noviembre,

Debemos concluir pues este punto, sefalando que no existiria en
consecuencia vulneracion del articulo 23 del Acuerdo gue estudia-
mos, en cuanto dicho articulo 23 no garantiza la igualdad en el acce-
so al empleo, (nico aspecto sobre ¢l que inciden las licencias federa-
tivas, admitiéndose tanto por el Tribunal Constitucional, como por el
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas en la interpreta-
citn de la normativa aplicable, la existencia de requisitos previos o
restricciones en el acceso al empleo cuando de extranjeros se trata,
entendiendo por extranjeros a los no nacionales de Estados miembros
de la UE, independientemente de que sus Estados de origen puedan o
no haber célebrado el Acuerdo de Colaboracién o Cooperacién corres-
pondiente que establezca equiparaciones en @mbitos distintos de este
acceso al empleo.

6. POSIBLES DIFERENCIAS ENTRE EL PRESENTE
SUPUESTO Y EL ASUNTO KOLPAK

Se impone, & continuacion, una precisién para diferenciar; presu-
miblemente, la problemdatica espafiola de la existente en otros paises,
a rafz de la conocida sentencia Kolpak, Asunto C-438/00 (Kolpak con-
tra Deutscher Handballbund), concluido por Sentencia de 8 de mayo
de 2003, correspondiente a una peticion de cuestion prejudicial plan-
teada por un Tribunal alemén en relacién con el art. 38.1 del Acuerdo
Europeo por ¢l que se establece una Asociacion entre las Comunida-
des Europeas y los Estados Miembros vy la Repablica Eslovaca.

La cuestion que se ventilaba en el Asunto C-438/00 puede resu-
MIrse como sigue:

— En virtud de lo dispuesto por el articulo 9 del Reglamento rela-
tivo al permiso de trabajo (AEVO) vigente en la Republica de
Alemania, los deportistas profesionales no precisan disponer de
un permiso de trabajo para acceder al mercado de empleo ale-
mén, (a diferencia del caso espanol, R.D. 1006/85).

El articulo 15 del Reglamento de Juego de la Federacion ale-
mana de Balonmano distingue, por un lado, entre jugadores
nacionales de Estados de la UE (o de un Estado tercero asocia-
do a la UE cuyos nacionales hayvan sido equiparados a los
comunitarios en materia de libre circulacion) y, por otro lado,
entre los restantes jugadores extranjeros no equiparados a los
nacionales comunitarios. A tal fin, éstos Gltimos han de dispo-

239




ENRIOUE BRAQUEHAIS CONESA

ner de un tipo de licencia especial {en la que figuraré la letra
«An) v s6lo puede jugar un maximo de jugadores con ficha o
licencia «A» en cada uno de los equipos que participen en par-
tidos de Liga y Copa alemana.

El articulo del Reglamento de Juego de la Federacién Alemana
de Balonmano es una disposicién estrictamente privada, adop-
tada por una entidad que ostenta naturaleza ignalmente priva-
da,

- En esencia, se solicita del Tribunal de Justicia que declare si
una norma deportiva exclusivamente privada (el articulo 15 del
Reglamento del Juego de la Federacién Alemana de Balonma-
no) es compatible con el articulo 38 del Acuerdo de Asociacion
de la U.E. v sus Estados Miembros con la Repiablica Eslovaca

mm@mwwmemmmm
s al mercado nacional de empleo

cmmmmnmwmmmmmm4nomblca diferencias
con las que s

A diferencia de lo que ocurren en Alemania, ha de sefialarse que en
el Reino de Espana rigen normas piblicas que limitan el acceso al
mercado de empleo de los deportisias profesionales no comunitarios
o equiparados @ éstos en materia de libre circulacion de trabajadores.

A este respecto, ha de senalarse que lo que la legislacion espafiola
limita son las condiciones de acceso al empleo —no Jas condiciones
de trabajo- de los deportistas profesionales no comunitarios (o asimi-
lados); limitaciones gue pueden sintetizarse como sigue:

a) Con cardcter general, y al igual que otros trabajadores extran-
jeros no comunitarios (o asimilados a éstos), los deportistas
profesionales deben solicitar y obtener los permisos de resi-
dencia y trabajo que facultan para residir legalmente en el terri-
torio espafol y ejercer actividades profesionales por cuenta
ajena,

La legislacion espanola que regula el acceso de trabajadores
extranjeros al mercado nacional de empleo, contempla de
forma tasada:

— Supuestos especificos en los que, bien se prescinde de la
situacion nacional de empleo para la concesién de los per-
misos correspondientes (articulo 40 de la Ley de Extranje-
ria L.O.4/2000).

— Excepciones al permiso de trabajo para el ejercicio de
determinadas actividades (articulo 41 de la Ley de Extran-
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La actividad laboral de los deportistas profesionales no se
incluye dentro de los supuestos precitados, por lo que ¢l orde-
namiento jurfdico espanol se aparta de la solucién adopiada,
en este punto, por la legistacion alemana,

b) A mavor abundamiento de lo va expuesto respecto a la

legislacion v jurisprudencia espanola sobre la licencia fede-
rativa, en el Auto 15/2001, la Sala de Conllictos de compe-
tencia del Tribunal Supremo ha sefialado que la licencia fede-
rativa es un titulo habilitante para participar en
competiciones oficiales deportivas de ambito estatal, cuvo
alcance y contenido es «similar, mutatis mutandi, por cjem-
plo, a una autorizacion o permiso de residencia, gue también
se exige para ¢l ejercicio de la prestacion de trabajo para
extranjeross. Asimismo, entiende el Tribunal Supremo que la
concesion de licencias deportivas es una potestad y funcién
publica que la Administracién ha delegado en organismos
que participan de naturaleza jurfdico-privada (las Federacio-
nes Depounas l-,spanolas)
che

eza ¥ alcance ¢s

h{m_c.ua_lmwluuun_adamma por el legislador espanol,
pues en relacion con la licencia deportiva, se constata;

— Que su concesion es una potestad administrativa, por mas

gue su ejercicio hava sido delegado en entidades privadas.

— Que esta regulada en normas pablicas estatales {articulos
32.4 de la Lev 10/ 1990 del Deporte; 7 del Real Decmm

wmmmummmc@mo
Superior de Deportes, adoptando & tal fin un #cto adminis-
Lative de autorizacion.
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¢) Finamente, ¢n lo que se refiere a la licencia federativa, el acce-

so al empleo y la participacidn en competiciones oficiales de los
deportistas prolesionales, la normativa estatal que regula la
actividad desarrollada por los deportistas profesiones, tanto
deportiva como laboral, proporciona una base juridica que
admite y contempla el establecimiento de diferencias de trato,
en lo que respecta a participacion en competiciones oficiales
con caracter profesional, entre los jugadores comunitarios (o
asimilados) y los restantes deportistas extranjeras gue no red-
nan tal condicién.

Asi, en primer lugar, el articulo 3 de la Ley reguladora de los
Derechos y libertades de los extranjeros en Espaina (L.O,
4/2000) en la redaccién dada al mismo por la Ley Orgénica
800, de 22 de diciembre, establece que: «Los extranjeros goza-
rdn en Espania de los derechos y libertades reconocidos en el Titu-
lo I de la Constitucion en los iérminos establecidos en los Trata-
dos internacionales, en esta Ley y en las que regulen el ejercicio de
cada uno de ellos, Como criterio interpretativo general, se enten-
derd que los extranjeros ejercitan los derechos que les reconoce
esta Ley en condiciones de igualdad con los espanoless.

Como se observa y si se compara la redaccién anterior del
precepto con la vigente, en esta Gltima se hace especial hinca-
pié en el hecho de que los extranjeros en Espafia gozaran de los
derechos v libertadas reconocidos en la Constitucion, en los
Tratados Internacionales v en esta Ley asi como en las que
sregulen el ejercicio de cada wno de elloss lo que permite tener
presente la normativa sectorial referente a los mismos.

En segundo lugar, el art. 2 del Real Decreto 1006/1985, por
el que se regula la relacién laboral especial de los deportistas
profesionales, dispone: «En materia de nacionalidad se estard a
lo que disponga la legislacion vigente para los trabajadores
extranjeros en Espana, sin perjuicio de la aplicacion de las nor-
mas espectficas sobre participacion en competiciones oficiales».

Esa remision de la normativa laboral especial a las normas
especificas sobre participacién de deportistas extranjeros en
competiciones oficiales nos conduce al articulo 28.1.¢) del Real
Decreto 1835/1991, de 20 de diciembre, sobre Federaciones
Deportivas Espaiiolas, que establece: «La determinacion del
nimero de jugadores extranferos no conrunitarios autorizados
para participar en competiciones oficiales de cardeter profesional
y dmbiio estatal se realizard de comiin acuerdo entre la Federa-
cion Deportiva Espaiola, la liga profesional correspondiente v la
asociacion de deportistas profesionales. En caso de desacuerdo,
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serd de aplicacion lo previsto en la disposicion adicional segun-
da del presente Real Decretos.

Si bien la determinacién concreta de ese nimero de juga-
dores ha sido confiada a los agentes deportivos privados, la
solucion normativa adoptada por el legislador traduce, nitida-
mente, en competiciones oficiales de los deportistas extranje-
ros no comunitarios, En este sentido, la lectura del precepto
trascrita pone de manifiesto que, llegado el caso, sera un 6rga-
no de la Administracion del Estado (el Consejo Superior de
Deportes) el que cuantificara el nimero de jugadores extranje-
ros no comunitarios autorizados para participar en competi-
ciones oficiales de cardcter profesional v ambito estatal pues
asf se contempla en la Disposicién Adicional segunda del Real
Decreto 1835/1991,

A estos efectos, el fin Gltimo que persigue semejante dispo-
sicidn es proteger los intereses de las selecciones nacionales,
favoreciendo y preservando las condiciones que garantizan que
la representacion deportiva internacional de Espafa s¢ nutra
de deportistas con talento deportivo,

7. LA RESPUESTA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA
DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS

El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, en senten-
cia dictada en fecha 12 de abril de 2005, entendi6 que el articulo 23,
apartado 1, del Acuerdo de colaboracion v cooperacién por el que se
establece una colaboracian entre las Comunidades Europeas y sus
Estados miembros, por una parte, y la Federacion de Rusia, por
otra, firmado en Corfii el 24 de junio de 1994 y aprobado en nombre
de las Comunidades mediante la Decision 97/800/CECA, CE, Eura-
tom del Consejo v de la Comisién, de 30 de octubre de 1997, debe
interpretarse ‘en el sentido de que se opone a la aplicacion a un
deportista prolesional de nacionalidad rusa, contratado de manera
regular por un club establecido en un Estado miembro, de una
norma adoptada por una federacion deportiva del mismo Estado en
virtud de Iz cual los clubes sélo pueden alinear en las competiciones
de ambito estatal un namero limitado de jugadores procedentes de
Estados terceros que no formen parte del Acuerdo sobre ¢l Espacio
Econdmice Europeo.

En este mismo sentido, en el Asunto que nos ocupa, ya se habia
pronunciado la Abogado General C. Stix-Hackl en sus Conclusiones
de 11-1-2005.
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El Tribunal de Justicia no comparte los argumentos defendidos
por la Federacion Espanola de Fuatbol y ¢l Gobierno de Espana en el
sentido de ser distintas condiciones de trabajo de condiciones de acce-
s0 al empleo, como tampoco respalda la especificidad de la licencia
lederativa espanola. lgualmente se muestra indiferente a la distincion
entre Acuerdos con paises en fase de adhesion a la UE y paises que no
$e encuentran en esta circunstancia.

El Tribunal de Justicia analiza primero el Acuerdo de Asociacién
abjeto del litigio para senalar, apartado 28 de la sentencia, que el
hecho de que ¢l citado Acuerdo se limite asi a establecer una colabo-
racion entre las Partes, sin prever una asociacion o una futura adhe-
sién de la Federacion de Rusia a las Comunidades, no puede impedir
la aplltnbllldad directs d&. alguna de sus dmposluones, po:qm de la

i

El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas continta
diciendo que el articulo 23, apartado 1, del Acuerdo de colaboracion
entre las Comunidades y Rusia constituye una disposicidn precisa e
incondicional que prohibe a cada Estado miembro tratar de manera
discriminatoria, por razén de su nacionalidad a los trabadores rnusos
en relacion con los propios nacionales, por lo gque respecta a sus con-
diciones de trabajo, remuneracién o despido, sin gue esta declaracién
pueda qugdg__dcs'\n'nugda por los términos «salvo o dispuesto en la
legislacion, las condiciones v los procedimientos aplicables en cada
Estado miembros, porque de ser asi, va ggm {a de contenido el citado
mmulo 23, apartado 1, v le privaria de cualguier efecto «til (aparta-

dos 22 v 24 de la sentencia).

Por 1iltimo, basdndose en los argumentos de la sentencia Bos-
man, C-415/93, Rec, P. 14921, y Deustscher Handballbund sefala
que efectivamente la prohibicién de discriminacién por razén de
nacionalidad se aplica a reglamentaciones adoptladas por asociacio-
nes deportivas que determinen las condiciones de ejercicio de una
actividad por cuenta ajena por parte de deportistas profesionales v
se opone a una limitacién, basada en la nacionalidad, del namero de
jugadores que pueden alinearse simultdncamente (apartadn 33dela
sentencia), careciendo de relevancia la circunstancia de que el arti-
culo 23, apartade 1, del Acuerdo de colaboracion solo se apligue a
las condiciones de trabajo, remuneracian o despido, v por tanto, no
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pucda extenderse a las nor
do 37 de la sentencia),

En resumidas cuentas, la sentencia en cuestion va un paso mas
alla en la eficaz proteccion del principio de igualdad de trato en el
ambito laboral a los naciones de paises no comunitarios, cuyos pal-
ses de origen ticnen suscritos Acuerdos de colaboracion, como los
aqui analizados, en tanto en cuanto les equipara en lo que afecta a las
condiciones de trabajo, remuneracién o despido y acceso al empleo a
nacionales comunitarios, lo que sin duda, en el mundo del deporte
tendrd importantes repercusiones, en las competiciones oficiales
espanolas, en particular, v comunitarias, en general,
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INFORME SOBRE INTERPRETACION Y APLICACION
DE DETERMINADOS ASPECTOS QUE INTRODUCE
EL REAL DECRETO LEY 5/2005, DE 11 DE MARZO,

DE REFORMAS URGENTES PARA EL IMPULSO
A LA PRODUCTIVIDAD Y PARA LA MEJORA
DE LA CONTRATACION PUBLICA, EN RELACION
CON LA LEY 34/1998, DE 7 DE OCTUBRE,
DEL SECTOR DE HIDROCARBUROS

Se ha recibido en la Direccién General de los Servicios Juridicos,
peticion de informe sobre la interpretacion y aplicacion de determi-
nados aspectos que introduce el Real Decreto Ley 3/2005, de 11 de
marzo, de reformas urgentes para el impulso a la productividad v
para la mejora de la contratacion piblica, en relacién con la Ley
34/1998, de 7 de octubre, del Sector de Hidrocarburos.

A la vista de la reterida consulta v de los antecedentes remitidos,
en cumplimiento de lo dispuesto en el art. 4.3 de la Ley 3/1999, de 30
de marzo, de los Servicios Juridicos de la Comunidad de Madrid,
tiene el honor de emitir ¢l siguiente

INFORME

La primera cuestién que se plantea en la consulta es la relati-
va a qué se entiende por zona de distribucion.

En principio, la respuesta ha de orientarse en ¢l sentido de consi-
derar como 1al la zona o area que se haya fijado en la autorizacion
administrativa concedida, como consecuencia de la peticion formula-
da por ¢l solicitante. No se establece ningtin criterio normativo para
determinar su extension, por tanto, el Gnico criterio admisible es ¢l
que hava establecido en el titulo por a autoridad gasista al otorgar la
autorizacién, de manera que no hay obstéculo para que comprenda
todo un término municipal o que el término municipal esté a su vez
sectorizado en distintas zonas de distribucién,

En este sentido, ¢l art. 73 de la Lev 34/1998, de 7 de octubre, del
Sector de Hidrocarburos (en adelante LSH), establece que las autori-
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zaciones de instalaciones de distribucion contendrdn todos los requi-
sitos que deban ser observados en su construccién y explotacion, deli-
mitacion de la zona en la que se debe prestar el suministro, los compro-
misas de expansion de la red en dicha zona gue debe aswmir la empresa
solicitante y, en su caso, el plazo para la ejecucion de dichas instala-
ciones v su caracterizacion; por tanto, establece la obligacion de que
sea la propia autorizacion la que establezca la zona de distribucién, es
decir, la zona en que se debe prestar el suministro y sobre la que la
empresa solicitante asume compromisos de expansion de la red, de
conformidad con lo dispuesto en el art, 74 d) LSH.

En el caso de las antiguas concesiones que han devenido en auto
rizacion administrativa, parece que tendria que seguirse este mismo
criterio, de manera que el ambito geogrifico al que se extendia la con-
cesion serd el que comprenda ahora la zona de distribucién de la auto-
rizacion administrativa,

No obstante, obsérvese que la Disposicion Adicional Sexta « Extin-
cién de concesioness de la LSH sefala gque dichas concesiones —reli-
riéndose a las concesiones para actividades incluidas en el servicio
pablico de suministro de gases combustibles por canalizacidn- que-
dan extinguidas a la entrada en vigor de la Ley v quedan sustituidas de
pleno derecho por autorizaciones administrativas de las establecidas
en el Titulo 1V de la Ley que habilitan a su titular para el ejercicio de
las actividades, mediante las correspondientes instalaciones, que
constituyeran el objeto de las concesiones extinguidas.

La Disposicion Adicional Sexta de la 1LSH, supuso la conversion de
la concesion en autorizacidn (seglada, sine die v sin reversién) frente
al sistema concesional en el que existia una habilitacién para el desa-
rrollo de la actividad (concesion) ¥ una autorizacién administrativa
previa para la construccion de instalaciones.

La doctrina (G. Arifio e I, del Guayo) va senalé gue con esta Dis-
posicion Adicional Sexta, el actual monopolioc —refiriéndose al régi-
men anterior a la LSH- consolidaba la propiedad de la red de trans-
porte, anadiendo a continuacion que para liberalizar el mercado no
padia considerarse suficiente con declarar extinguidas las concesio-
nes y sustituidas ope legis por una autorizacion pues si se consolidan
en las compaiiias concesionarias las inversiones por reversion, se esta-
ba ayudando a afianzar su posicion en el mercado,

Este precepto supuso que las antiguas concesiones de distribucion
de gas natural en una zona o drea de distribucion se convirtieran ope
legis en autorizacion administrativa previa de instalaciones de distii-
bucién de gas natural para el ambito geogriafico al que se referia la
antigua concesion {(en los érminos que exige el art. 55.1 LSH, que
contempla esta actividad como actividad reglada). Ademas, esto
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supone para el distribuidor de gas natural autorizado, a la luz de lo
dispuesto en el art. 74 d) LSH, la obligacién de proceder a la amplia-
cion de las instalaciones de distribucion, en el dmbito geogrifico de su
autorizacidn, cuando asi sea nécesario para atender nuevas demandas
de suministra de gas, sin perjuicio de lo que resulte de la aplicacion
del régimen que reglamentariamente se establezca para las acometi-
das, existiendo por tanto, esta obligacion también para el antiguo con-
cesionario en su zona de distribucion.

Esta obligacion del art, 74 d) LSH aclara también el alcance de
la zona de distribucién, como ambito geografico completo que
consta en el titulo autorizatorio teniendo en cuenta qué alcance
tiene la ampliacion de instalaciones de distribucion. La Comisidn
Nacional de Energia en su informe de 20 de febrero de 2001, tras
senalar que las instalaciones de distribucion se definen én los art.
59.1 v 73.1 LSH y caracterizar a los distribuidores como las perso-
nas juridicas titulares de las instalaciones de distribucion (art. 58
LSH), senala que la LSH no distingue entre sredess y swacometi-
das», a diferencia de lo que sucedfa en la normativa anterior, de
manera que hay que interpretar que en la definicion de instalacio-
nes de distribucion se encuentran incluidas tanto las eredess coma
las «acometidass, siempre que dichas canalizaciones tengan una
presién de disefio menor de 16 bares, o que, con independencia de
su presion de disefio, tengan por objeto conducir el gas a un Gnico
consumidor.

De este modo, el distribuidor en su zona de distribucion —sea un
término municipal completo o un sector menor- |, tiene la obligacion
de ampliacion de instalaciones, scan estas redes o acometidas, sin
que ¢l tipo de instalaciones de distribucién a construir limite en
modo alguno la zona o drea, de modo que la delimitacion de la zona
de distribucién estd establecido por el &mbito geogrifico de su auto-
rizacion.

En consecuencia, una vez que la autoridad gasista, desde el
momento de entrada en vigor de la LSH, adopta esta interpretacion
concreta de la Disposicién Adicional Sexta v del alcance de las autori-
zaciones administrativas que sustituven a las antiguas concesiones,
ha de mantener ¢l criterio, pues estd vinculada por sus propios actos.
De este modo, podemos considerar que no hay obstéculo para enten-
der que la antigua concesion queda convertida en autorizacion admi-
nistrativa {la que en la peticién de informe se denomina como autori-
zacién administrativa previa, que es la autorizacion que contempla la
fetra @) del art, 70 del Real Decreto 1434/2002) para todo ¢l dmbito
geografico al que se referia la antigua concesion, delimitando éste su
zona de distribucion.
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En segundo lugar, se plantea para el supuesto de que concu-
rra més de una solicitud para distribuir gas natural en una zona
en la que no exista una autorizacién previa, si la Administracién
competente para resolver estaria obligada a hacerlo solo a favor
de una, o por ¢l contrario si puede autorizar a mds de una empre-
sa siempre y cuando éstas camplan con los requisitos estableci-
dos en la reglamentacion vigente.

La reciente modificacion de la LSH apuesta claramente por un
sistema que evite la duplicidad de redes, garantizando a la vez, como
va venfa haciendo anteriormente, la libre competencia v la concu-
rrencia en el otorgamiento de las autorizaciones administrativas para
la distribucién, lo cual ha de raducirse en la concesién por parte de
la autoridad gasista de una sola autorizacién administrativa previa,
sin perjuicio del juego de la libre concurrencia y seleccién mediante
criterios objetivos del autorizado, gue habra de reunir los requisitos
previstos en el art, 73,3 LSH, Como veremos en el apartado siguiente,
esta cuestion queda aclarada mediante la nueva Disposicion Adicional
Vigésima Tercera, de manera que una vez concedida una autorizacion
en una zona de distribucién, no podran otorgarse otras nuevas para la
construccion de instalaciones de distribucion de gas natural,

En cuanto al procedimiento para el otorgamiento de la autoriza-
cion, serd aplicable lo dispuesto en el art, 73 de la Ley 34/1998, en con-
creto la dispuesto ¢n su apartado cuarto (modificado por el articulo
vigésimo octavo del Real Decreto Ley 5/2005), segiin el cual «el pro-
cedimiento de autorizacién incluird el trdmite de informacién piabli-
ca y la forma de resolucién en el supuesto de concurrencia de dos o
mas solicitudes de autorizaciéns, siendo el tramite de audiencia un
requisito esencial en el procedimiento autorizatorio y estableciéndo-
se para la autoridad gasista la obligacion de fjar los eriterios de selec-
cidn en caso de concurrencia de solicitudes.

Asf, establece ¢l art. 73 apartados 4 v 5 LSH:

«d. Las autorizaciones a que se refiere el apartado 2 sérdn otorgadas
por la Administracion competente, sin perjuicio de las concesiones y
awtorizdciones que sean necesarias, de acuerdo con otras disposiciones
que resulten aplicables, la correspondiente legislacion sectorial v, en
especial, las relativas a la ordenacion del tervitorio v al medio ambiente,

El procedintiento de autorizacion incliivd el trantite de iiformacion
puiblica y la forma de resolucion en el supuesto de concurrencia de dos
o mds solicitudes de atntorizacion.
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Otorgada la autorizacion y a los efectos de garantizar el cumplis
mienio de sus obligaciones, €l titular deberd constituir wra garantia del
dos por ciento del presupuesto de las instalaciones. :

La autorizacion en ningtin caso se concederd con derechos exclusi-
vos de uso,

La falta de resolucion expresa de las solicitudes de autorizacion a que
se refiere este articulo, tendrd efectos desestimatorios. En rg:{u caso,
podrd interponerse recurso ordinario ante la awtoridad administrativa
correspondienie.

5. Las autorizaciones de instalaciones de distribucion contendrdn
todos los requisitos que deban ser observados en su construccion y
explotacion, la delimitacion de la zona en la que se debe prestar el swmi-
nistro, los compromisos de expansion de la red en dicha zona que g’:‘bv
asumir la empresa solicitante v, en su caso, el plazo para la ejfecucion de
dichas mstalaciones v Su caracterizacion.

Cuando las instalaciones axtorizadas hayan de conectarse a instala-
ciones ya existentes de distinto titwlar, éste deberd permitir la conexion
en las condiciones que reglamentariamente se establezcans,

Resulta claro que ante la concurrencia de proyectos genéricos de
la instalacion, sera preciso establecer la forma de resolucion de la
concurrencia, entendiendo que esto puede implicar el establecimien-
to de unos criterios objetivos baremados que permitan que los pro-
vectos de detalle necesarios para la aprobacion de la ejecucion pue-
dan ser ordenados conforme a dichos criterios (técnicos, abjetivos...)
v resolver finalmente por la autoridad gasista a favor de uno de los
solicitantes,

En definitiva, si existen varias solicitudes, la Administracion ha de
establecer y hacer publicos los criterios de otorgamiento, como sefa-
la el art, 73 de la Ley 34/1998, Ademas, ha de garantizarse la objetivi-
dad y la no discriminacion como establece la Directiva 2003/55/CE, de
26 de junio, sobre normas comunes para el mercado interior del gas
natural y por la que se deroga la Directiva 98/30/CE, en su art. 4.3,
anadiendo que los criterios y procedimientos para la concesion d_e
autorizaciones no podrén ser discriminatorios y serian objeto de publi-
cacion.

i
La tercera cuestion es la relativa a la interpretacién de la
nueva Disposicién Adicional Vigésima Tercera que introduce en

la LSH el Real Decreto-Ley 5/2005, de 11 de marzo (publicado en
el Boletin Oficial del Estado ¢l 14 de marzo de 2005), de reformas
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urgentes para el impulso de la productividad y para la mejora de
la contratacién publica, en su articulo vigésimo noveno.

Esta Disposicion Adicional Vigésima Tercera establece lo siguien-
le:

«Sobre la zona de distribucion de gas de wna antorizacion adwminis-
trativa no podrdn concederse nuevas attorizaciones para la construce-
cidn de instalaciones de distribucion, debiendo cromplir las obligaciones
de servicio de interés general y extension de redes, impuestas en la legis-
lacidn v en la propia awtorizacion administrativa. Todo ello sin perjuicio
de lo previsto en el art. 78.»

. Ademas, el Real Decreto Ley mediante su Disposicion Derogatoria
Unica deroga la Disposician Transitoria Decimoquinta «Distribucion
de gas naturals, La Disposicién ahora derogada establecia que «Sobre
la zona de distribucion de gas narural de una concesion que, de acuerdo
con la disposicion adicional sexta de la presente Lev, hubiera devenido
en autorizacion, no podrdn concederse nuevas awtorizaciones para la
construceion de instalaciones de distribucion hasta el I de enero de
2005 o hasta la vigencia de la concesion original si ¢l plazo es anterior a
dicha fecha, debiendo cumplin, en este periodo, las empresas autoriza-
das, las obligaciones de servicio piiblico de desarrollo v extensidyn de las
redes, impuestas en virtud de la concesion, y salvo saturacion de la
capacidad de sus instalaciones. Todo ello sin perjuicio de lo previsto en
el art. 78 de la presente ley. »

La Disposicion Transitoria Decimoquinta, en sus distintas redac-
ciones, se venia entendiendo como una clausula de exclusividad tem-
poral en un drea de distribucién o derechos exclusivos de distribucion
de gas natural, de manera que suponfa la prohibicién de otorgar nue-
vas autorizaciones para la construccion de instalaciones de distribu-
cidn en el area en que ya estaba autorizada una compafifa (la antigua
concesionaria) y abria la posibilidad de que tras ese periodo transito-
rio, existieran nuevas autorizaciones para la construceion de instala-
ciones de distribucidn. En este sentido, la doctrina mas autorizada
(Gaspar Arifio en Principios de Derecho Piiblico Econémico, ed.
Comares, 2004, pag. 751), considera que las medidas transitorias
recogidas-en la LSH, entre las qué se encontraba la citada disposicién
antes de su derogacién, pretendfan compatibilizar la liberalizacién
conel respeto a los derechos adquiridos v expectativas legitimas de los
agentes y permitir la adaptacion de todos al nuevo contexto competi-
livo y comenta también este autor, en relacién con la modificacién de
la Disposicion Transitoria Decimoguinta incluida en ol pagquete de
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medidas de liberalizacién del Real Decreto ley 6/2000, de 23 de junio,
que con ello se adelantaba el calendario de cxclusw{dud para lz} cons-
truccion de redes de distribucion de gas natural 1‘3] ano 2()03,. mientras
que antes era ¢l afio 2008 y que todo ello suponia l_a l'cdllCCl(J.ll dg :lusl
plazos de los dcnruhu{s de exclusiva en la distribucion y la apertura de
srcado a nuevas infraestructuras, '

s La nueva regulaciéon que introduce el Real Decreto l:.cy.S.'ZO(')S
supone gue la temporalidad de los derechos exclus;vo§ de dlsqu.?ugl:)oll
de gas natural desaparece y que esos derechos excluswgs de distrit u-
cion se convierten ahora en definitivos. Asi, l'a 'lgc!um_ e Il'llt‘.l‘pf(.‘lf.lc.lol'l
que ha de darse al contenido de la Disposicion AdlClOﬂill.\'lg(..‘.S‘l.l!?d
Tercera, que coincide con lo que disponia la derogada Disposicion
Transitoria Decimoquinta, eliminando el elemento c!c lmnsm)rlcdqd y
la referencia a la conversién de las antiguas concesiones en autoriza-
ciones, implica que la exclusividad que antes se reconocia a a antigua
concesionaria con caracter temporal ahora deviene en delinitiva para
guien sea autorizado como dislribuidog: = ; | :

Esta modificacion, segin la Exposiciéon de Motivos, se orienta a
eliminar précticas ineficientes en el &mbito de lg d:str'nbuc_an. como
la coexistencia de varios distribuidores en un mismo ambito territo-
rial que puede llevar a la existencia de mslalaquncﬁ rcdmlldu!nes y
aumentar los costes de mantenimiento con la consiguiente 'pcrdlda de
eficiencia. Asi con la reforma se evitan estas practicas partiendo de la
premisa de gque la distribucion, tanto de e]ecln;ndad coma de gas
natural, es una actividad regulada, que liene cardicter de monopolio
natural, y sin perjuicio de que se habiliten cauces para el acceso

de terceros a la red de distribucion o la competencia por las auto-

rizaciones, gue eviten comportamientos oportunistas de los distribui-
dores.
d A partir de la entrada en vigor del Rca} Decreto-Ley (| 5 de m.;r;o
de 2005), se produce un nuevo cierre del sistema, ya con cardcter de i-
nitivo en cuanto a la distribucidn en un area dcwrtpma‘da. de manera
que no se autorizaran nuevas instalaciones de c?ismbucu)n en mt‘{as en
que va exista otra compania (ya sean fas antiguas concesionarias o
nuevas autorizadas),

Esta modificacion de la LSH, permite establecer distintos
supuestos que se pueden plantear tras la entrada en vigor del
Real Decreto Ley, teniendo en cuenta la falta de disposiciones
transitorias en dicha modificacién:

a) En primer lugar, podemos referirnos a las zonas de distri-
bucién «nuevass, entendiendo por tales aquellas que no hubie-
ran sido objeto de antiguas concesiones administrativas.
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En estos casos, v enlazando con lo expuesto en ¢l funda-
mento segundo, se aplicard el art. 73 de la LSH, v se fijaran, en
su caso, los criterios para resolver los supuestos de concurren-
cm.'En estos supuestos tendrd una clara incidencia ¢l principio
de libre iniciativa empresarial y la despublicatio que introduce
la LSH, si bien es cierto que la distribucién se configura como
una :dCll\‘ide regulada, cuyo régimen econémico y de funcio-
namiento se ajustara a la LSH, '

_ En este sentido la doctrina (G. Arifo e 1, del Guayo) con-
sudcrun. que «la Ley incurre en una contradiccion pues, el art.
60.1 primero proclama la libre competencia entre los sujetos
del sistema gasista, pero a renglén seguido, determina que
hay cuatro actividades reguladas. No se entiende bien, por
otro lado, qué significa para el autorde la LH que una activi-
dad esté regulada y cémo concibe la competencia entre acti-
vidades' reguladas. Parece que opone libre competencia a
regulacién, cosa que es, a todas luces, v casi dos décadas de
«regulacion para la competencias, una simplificacién «con-
ceptual ¥ practicas, Y anaden que el articulo estd mal redac-
tgdo. pues deberfa decir que, en principio, se ejerceran en
régimen de libre competencia las actividades enumeradas en
el art. 54.1 LSH, sin perjuicio de las determinaciones conte-
nidas ¢n esta Ley,

b) En segundo lugar, en cuanto a las zonas de distribucion de

«las antiguas concesioness; es preciso reconocer derechos de
e_xclusi\'a en Ja disteibucion del gas natural con cardcter defini-
fivo, en virtud de lo dispuesto en la Disposicion Adicional Vigé-
sima Tercera de la LSH, de conformidad con la inlcrpretacic(m
anles senalada,

¢) Zonas de distribucién «de las antiguas concesioness

sobre las que ha habido solicitudes de otras compafiias
para que se les autorice la construccién de instalaciones
ds-.sde el dia 1 de enero de 2005 a 14 de marzo del mlsmc;
ano.

Recordemos que en el periodo que abarca del 1 de enero a
14 de marzo, no existfan los derechos exclusivos de distribucion
de gas natural ni con cardcter temporal ni con cardcter defini-
tivo, en virtud de lo establecido en la Disposicién Transitoria
Decimoquinta y que, por otra parte, el Real Decreto Ley 52005
no establece ningéin precepto que regule el derecho transitorio
en estos supuestos especificos.

En estos casos cabe diferenciar dos situaciones:
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Si ya se ha concedido la autorizacion administrativa previa del
art, 70 a) del Real Decreto 1434/2002, de 27 de diciembre, por
el gue se regulan las actividades de transporte, distribucion,
comercializacidn, suministro y procedimientos de autorizacion
de instalaciones de gas natural, han de resolverse estos supues-
tos de concurrencia, puesto que se trata de supuestos en los que
existe no una mera expectativa de derecho que ya se ha dictado
por la autoridad gasista, conforme a la legislacion aplicable en
el momento de la resolucion, un acto que otorga a la empresa
autorizada el derecho a realizar una instalacién concreta en
determinadas condiciones, relativa a un proyecto genérico de
instalacion.

Para ello, el art, 73 de la LSH dispone gue la Administracion
establezca la forma de resolucion de los supuestos de concu-
rrencia, mediante criterios objetivos de seleccidn que, para
estos supuestos coneretos, pueden establecerse en el momento
del provecto de ejecucion, en los términos expuestos anterior-
mente, puesto que recordemos, la normativa reglamentania
establece la necesidad de tres resoluciones administrativas
para la obtencion de la autorizaciéon administrativa de cons-
truccion de instalaciones (art. 70 del RD 1434/2002).

Si todavia no se ha concedido la autorizacién administrativa
previa a los solicitantes que lo hicieron al amparo del régimen
que establecia la Disposicion Transitoria Decimoguinta a partir
de 1 de encro de 2005, puede denegarse porque no hay ningan
derecho adquirido v se aplica el derecho vigente en el momen-
to de resolucién de la solicitud, que impide otorgarla (todo ello
a pesar de que los agentes han actuado bajo la confianza legiti-
ma del mantenimiento de un determinado marco regulatorio
que, sin embargo, ha sido modificado),

En este sentido, la STC 97/1990, de 24 de mavo (RTC
1990/97): «Este planteamiento supong una interpretacion
incorrecta e infundada del art. 9.3 C.E., que segan reiterada
doctrina de este Tribunal no impide la incidencia de la nueva
ley, en cuanto su proveccion hacia el futuro, en derechos en
curso de adquisicion en base a una legislacion anterior gue
aquella nueva ley deroga. Como recuerda la STC 70/1988
(fundamento juridico 4) (RTC 198870), la prohibicién consti-
tucional de retroactividad sélo es aplicable a los derechos
consolidados, asumidos ¢ integrados en el patrimonio del
sujeto y no a los pendientes, futuros, condicionados ni a las

expectativass,
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También la Sentencia del Tribunal Constitucional niim, 227/198R,
de 29 noviembre (RTC 1988'227):

«En relacion con el problema de la demanializacion ope legis de las
aguas continentales, consideran asimismo los Senadores recurrentes
que se ha vulnerado el principio de frretroactividad de las disposiciones
no favorables o restrictivas de derechos individuales. Pero esta objecién
debe ser rechazada a limine, dado que los preceptos de la Ley impugna-
dos por este motivo no tienen cardcter retroactivo. En efecto, no hay
retroactividad cuando una Ley regula de manera diferente y pro futuro
situaciones juridicas creadas con anterioridad a su entrada en vigor v
cuyos efectos no se han consumado, pues, como este Tribunal ha decla-
rado en anteriores ocasiones —SSTC 421986, de 10 de abril v 99/1987,
de 11 de junio—, una norma es retroactiva, a los efectos del art, 9.3 de la
Constitucion, cuando incide sobre «relaciones consagradass y aafecta a
situaciones agotadass y «Jo que se prohibe en ¢l art. 9.3 es la retroactivi-
dad entendida como incidencia de la nueva Ley en los efectos juridicos
va producidos de situaciones anteriores, de suerte gue la incidencia en
los derechos, en cuanto a su proveccion hacia el futuro, no pertenece al
campo estricto de la imretroactividads. La Ley 29/1985 procede a dar una
nueva regulacion de los derechos individuales sobre Ias aguas continen-
tales, pero no altera los efectos juridicos de los derechos que la legisla-
cién anterior reconocia mientras estuvo en vigor, Cosa distinta es que el
nuevo régimen legal no reconozea va, en adelante, algunos de aquellos
derechos o que los regule de manera mas restrictiva,

Sucede aqui que los recurrentes parecen confundir el principio de
irretroactividad establecido en el art. 9.3 de 1a Constitucidn con el res-
peto a los derechos que han sido adquiridos al amparo de la legisla-
cién que la Ley recurrida viene a derogar. Pero también hemos sefia-
lado en anteriores ocasiones que la Constitucidn no emplea la
expresion derechos adquiridos, que no es posible equiparar el con-
cepto de derecho individual que utiliza el art. 9.3 con elius quacsitum
(STC 27/1981, de 20 de julio) v, en definitiva, que la «invocacién del
principio de irretroactividad no puede presentarse como una defensa
de una inadmisible petrificacion del ordenamiento juridicos —SSTC
27/1981, 6/1983, de 4 de febrero y 99/1987, de 11 de junio, entre
otras—, Sin quebrantar el principio de irretroactividad sancionado
en el art. 9.3 del texto constitucional, el legislador puede variar, en
sentido restrictivo y con eficacia ex nunc, el régimen juridico preexis-
tente de los derechos individuales, siempre que se ajuste a las restan-
tes exigencias de la Constitucion. »

Finalmente, y haciendo mencién al supuesto planteado en relacion
con las solicitudes de distribucion en el sector XXX, de los antece-
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dentes se deduce que encajaria en este tltimo apartado. Esta situa-
cién factica, determina que ZZZ (antigua concesionaria en todo el tér-
mino municipal de Madrid) conservaria su exclusiva sobre la zona de
distribucién y en cuanto a otras posibles solicitudes, puesto que toda-
via no se han resuclto, habran de ser denegadas, conforme a la norma
vigente en el momento de dictar la resolucion (Disposicién Adicional
Vigésima Tercera).

Ademés, recordemos gue, en cumplimiento de su deber de amplia-
cion de las instalaciones de distribucion, v si ello fuera necesario, la
LSH reconoce al distribuidor derechos de ocupacion de dominio
piblico v expropiacién forzosa para cumplir con su obligacién de
construccion de redes, segun lo dispuesto en el art. 103 LSH, confor-
me al cual, «los titulares de concesiones, permiscs o autorizaciones
para ¢l desarrollo de las citadas actividades o para la construccion,
modificacién o ampliacién de instalaciones necesarias para las mis-
mas gozaran del beneficio de expropiacion forzosa y ocupacion tem-
poral de bienes y derechos que exijan las instalaciones y servicios
necesarios, asi como la servidumbre de paso v limitaciones de domi-
nio, en los casos que sea preciso para vias de acceso, lineas de con-
duccién v distribucién de los hidrocarburos, incluyendo las necesa-
rias par:i atender a la vigilancia, conservacion y reparacion de las
instalaciones.»

En virtud de lo anteriormente expuesto, se formulan las siguientes

CONCLUSIONES

PRIMERA, Zona de distribucion es el ambito geografico asi fijado
en la correspondiente autorizacion administrativa.

SEGUNDA. Si existen varias solicitudes, la Administracion ha de
establecer y hacer piiblicos los criterios de otorgamiento, como scfia-
la el art. 73 de la Ley 34/1998; que han de garantizar la objetividad y
la no discriminacion pare el otorgamiento de la autorizacion en caso
de concurrencia de solicitudes. En todo caso, en una zona de distri-
bucién no podra concederse més que una autorizacion de construc-
cién de instalaciones de distribucion de gas.

TERCERA. La Disposicion Adicional Vigésima Tercera, en con-
creto el inciso «Sobre la zona de distribucion de gas de una autoriza-
cion administrativa no podrin concederse nuevas autorizaciones para
la construccion de instalaciones de distribucion (...)» implica que si
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va se ha otorgado una autorizacion de construccién de instalaciones
de distribucion, no podrin otorgarse otras nuevas autorizaciones de
construccién, con la finalidad clara de evitar la duplicidad de redes o
de canalizaciones de gas en una misma zona, en el sentido que sefia-
la la Exposicion de Motivos del Real Decreto Ley 5/2005

Es cuanto tiene el honor de informar, no obstante V.I, resolvera

Este Informe ha sido elaborado por la Letrada de la Comuni-
dad de Madrid, D*. Victoria Lépez Torralba

LEYES Y DECRETOS
DE LA COMUNIDAD DE MADRID
SEGUNDO TRIMESTRE 2005




LEYESY DECRETOS DE LA COMUNIDAD DE MADRID. SEGUNDO TRIMESTRE 2005

FECHA

BOCM

FOG2005 l SE REGULA EL EJERCICIO DEI
| DERECHO A FORMULAR

ASUNTO

| INSTRUCCIONES PREVIAS EN EL
! AMBITO SANITARIO Y SE CREA EL
| REGISTRO CORRESPONDIENTE

N FECHA FECHA CONSEJERIA | ASUNTO

DECRETO BOCM

L2005

14042005 | 040052005 | FAMILIA Y SE ESTABLECE LA
ASUNTOS ESTRUCTURA
SOCIALES ORGANICA DEL
ORGANISMO
AUTONOMO
INSTITUTO
MADRILENO DEL
MENOR Y LA
FAMILIA

[ 41/2005 14/04/2005 | 040572005 [ FAMILIA'Y SE ESTABLECE LA
ASUNTOS ESTRUCTURA
SOCIALES ORGANICA DEL
SERVICIO
REGIONAL DE
BIENESTAR SOCIAL

43/2005 52005 | 16052005 | FAMILIAY DEL CONSEJQ DE
ASUNTOS GOBIERNO, POR EL
SOCIALES QUE SE MODIFICA
EL FORO REGIONAL
PARA LA
INMIGRACION DE
LA COMUNIDAD DE
MADRID

4812005 02/06/2005 | 080672005 | JUSTICIA E SE REGULAN LAS
INTERIOR FUNCIONES,
COMPOSICION ¥
FUNCIONAMIENTO
DE LA COMISION
TECNICA DE
ASESORAMIENTO
DE LA AGENCIA DE
LA COMUNIDAD DE
MADRID PARA LA
REEDUCACION Y
REINSERCION DEL
MENOR INFRACTOR

263
Revisea Jenidvon de lo Commmddad de Madnd
N, 21, Mayojulio 2005




LEYES Y DECRETOS DE LACOMUNIDAD DE MADRID SEGUNDO TRIMESTRE M08

N2

212005

-

34/ 2005

| DECRETO

53/2005

t.’.i."‘.kﬁ’.’(l(?’v 05/072005 | VICEPRESI

- FECHA T
FECHA Ay CONSEJERIA

ASUNTO

| 1606/2005 | 05072005 | MEDIO
, . AMBIENTE Y
| ORDENACION
DEL
TERRITORIO
23/06/2005 | 1407/2005 | VICEPRESL
PRIMERA Y
PORTOVACIA
| DEL
GOBIERNO

DE ESTRUCTURA
ORGANICA DEL
INSTITUTO DE LA
VIVIENDA DE
MADRID

| SE CREA LA
| COMISION DE
| REDACCION,

COORDINACION Y

| SEGUIMIENTO DEL

PORTAL DE

| INTERNET DE LA

COMUNIDAD DE
MADRID
‘MADRID.ORG"

PRIMERA Y
PORTAVOCIA
DEL
GOBIERNO

58/2005

SE CONSTITUYE EL |
CONSORCIO g
AUDIOVISUAL DE LA|
COMUNIDAD DE
MADRID

[ 3V06/2005 | 07072005 | ECONOMIA E
INNOVACION
TECNOLOGI

622005

07/07/2005 | 12/07/2005 | JUSTICIA E
| INTERIOR

| SE ESTABLECEN
| DETERMINADAS

| PREVISIONES EN

| RELACION CON LA

| LEY &2004, DE 28 DE

DICIEMBRE, DE
CREACION DEL
TRIBUNAL DE
DEFENSA DE LA
COMPETENCIA DE
LA COMUNIDAD DE
MADRID

SE ESTABLECE LA
ESTRUCTURA
ORGANICA DE LA
AGENCIA DE LA
COMUNIDAD DE
MADRID PARA LA
REEDUCACION Y
REINSERCION DEL
MENOR INFRACTOR |







