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I. COMENTARIO GENERAL DE DOCTRINA LEGAL

1. La funcion juridica del Estado comprende diversas actividades,
entre las que sobresale la de policia (GARCIA OVIEDO y MARTINEZ
USEROS, Dere cho Administrativo, tomo 11, Murcia, 1958, pag. 30). Por
policia administrativa se entiende el conjunto de medidas de interven-
cion utilizadas por la Administracion sobre la libertad del particular para
que éste ajuste su actividad a un fin de utilidad publica (GARRIDO
FALLA, La evolucion del concepto juridico de policia administrativa, en
Revista de Administracion Publica, nimero 11, 1953). La policia es pues
un titulo, en sus origenes, politico y, hoy, juridico, de intervencion (JOR-
DANA DE POZAS, El problema de los fines de la actividad adminis-
trativa en Revista de Administracion Publica, numero 4, pag. 11 y ss),
que actua directamente sobre la libertad, sujetandola y, de ordinario,
menoscabandola (FOIGNET, Histoire de droit administratif frangais,
Paris, 1904, pag. 89).
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Cuando la intervencion sobre la libertad personal afecta a las compe-
tencias propias de las Entidades locales, se habla de policia administrativa
local IRURETAGOYENA ALDAZ, La actividad administrativa de poli-
cta y la policia municipal, en Administracion Local de Navarra, Pamplo-
na, 1987).

No es este el lugar adecuado ni para dar cumplida cuenta del proceso
de formacion de la nocion de policia administrativa (por todos, FISCHER,
La police, Leyde, 1958; una exposicion de conjunto, en MAILLET, Précis
d'Histoire des institutions, Madrid, 1956); ni para poner de manifiesto de
manera pormenorizada que se trata de un concepto genérico, del que se
han ido desgajando otros titulos politicos y técnicos de intervencion, y, a
la vez, referencial, en el sentido de que existe y se define en funcion de su
arquetipo, el orden publico (por todos, CARRO FERNANDEZ-VALMA-
YOR, Sobre los conceptos de orden publico, seguridad ciudadana y segu-
ridad publica, Madrid, 1995 y NIETO, Algunas precisiones sobre el con-
cepto de policia, en Revista de Administracion Publica, nimero 76); ni, en
fin, para exponer la situacion de sumision de los particulares frente a la
Administracion en virtud de los poderes generales y especiales de policia
que ésta ostenta (relaciones generales y especiales de supremacia) (por
todos, GALLEGO ANABITARTE, Las relaciones especiales de sujecion
y el principio de legalidad de la Administracion, en Revista de la Admi-
nistracion Publica, nam. 34, pags. 11 y ss.). Basta con algunos retazos
recordatorios.

La doctrina (por todos, VILLAR PALASI, Derecho Administrativo,
Madrid, 1968, pag. 145) ha puesto de manifiesto que el primitivo titulo de
intervencion del poder regio era la pax publica, correlato del canoénico pax
Dei. La pax Dei atribuia a las autoridades eclesiasticas la conservacion de
la paz en los lugares sagrados, aunque pertenecieren a otros. El monarca,
desde los tiempos visigoticos, tenian analogo poder respecto al lugar
donde se encontraba: era el bannus. Pues bien, los Monarcas asturianos,
primero, y leoneses, después, se sirvieron del concepto de pax publica para
atribuirse las facultades de conservacion del orden en un primer instante y
la titularidad de los caminos ulteriormente por donde discurria la ruta jaco-
bea. Esa concepcion, limitada inicialmente al Camino de Santiago, se
expandira ulteriormente. La custodia de los caminos y su titularidad
correspondia al Rey.

A partir de entonces, la historia se precipitd y es mejor conocida. La
pax publica cristalizé en el dominium publicum; ulteriormente, el Monar-
ca se vio en la obligacion de mantener el orden no so6lo en los caminos sino
en todo el Reino y surgié la nocion de policia. El anhelo de bienestar
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impulso al gobernante a mejorar las condiciones del pueblo y para ello se
invoco un nuevo titulo: el fomento. A partir de entonces, la obra publica y
el servicio publico fueron el corolario de un técnica que, en Espafia, hun-
dia sus raices en el Medioevo.

En la evolucion juridica europea, la policia era originariamente sind-
mino de actividad publica, de la que fueron desgajandose sucesivamente
las atinentes a la religion (siglo XVI), al Ejército y a la Hacienda (siglo
XVII) y al bienestar publico (fomento) (siglo XVIII), para quedar cefiida a
la nocioén de libertad y de seguridad publica (siglo XIX).

Con posterioridad, la nocidon de policia —sustituido el término por el
intervencion— sufre un proceso inverso en el sentido de comprender las
actividades reguladoras en cualquier ambito econémico y social, proceso
consecuencia del fortalecimiento del Estado amparado por las doctrinas
socialistas en todas sus formas. Esta ampliacion del concepto ha dado
lugar a los conceptos de policia general y policias especiales.

Los medios de policia, esto es, los instrumentos para el desarrollo y la
ejecucion de la actividad policial, son multiples; unos, personales; otros,
materiales y, por ultimo, otros también juridicos. Medios juridicos de poli-
cia son las autorizaciones, las 6rdenes, las prohibiciones y las sanciones.
Los conceptos de todos ellos pertenecen a la teoria general del derecho y,
mas propiamente, del derecho administrativo, razon por la cual procede
remitirse a ella.

2. La técnica de la autorizacion se utiliza en numerosisimas activida-
des objeto de control por parte de la Administracion local. Es baldio todo
esfuerzo de enumeracion. Baste sefialar espigar algunos casos de los
muchos previstos en la legislacion y analizar alguno en concreto.

La autorizaciéon municipal es precisa para el transporte de mercancias
peligmsas en los cascos urbanos (Real Decreto 74/1992, de 31 de enero);
para la ejecucion de obras y apertura de establecimientos industriales y
mercantiles; para la ocupacion de la via publica (Reglamento de Bienes de
las Entidades locales, articulo 75); para la venta ambulante en puestos o en
camiones-tienda (Ley 7/1996, de 15 de enero, de Ordenacion del Comercio
Minorista, articulos 54, 65 y 71); para el establecimiento de mercadillos y
mercados ocasionales o periddicos; para el ejercicio de la actividad de auto-
taxi o transporte de vehiculos ligeros (Real Decreto 763/1979, de 16 de
marzo, modificado por Reales Decretos 236/1983, de 9 de febrero, y
1080/1989, de 1 de septiembre); para la instalacion de maquinas expende-
doras (Ley 7/1996, de 15 de enero); para la celebracion de espectaculos y
actividades recreativas (Real Decreto 2816/1982, de 27 de agosto); para la
fijacion de horarios especiales; para la celebracion de espectaculos taurinos
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(Ley 10/1991, de 4 de abril, sobre potestades administrativas en materia de
espectaculos taurinos); para la celebracion de espectaculos de fuegos arti-
ficiales (Orden de 20 de octubre de 1988); para la apertura de estableci-
mientos hosteleros; para el establecimiento de carteles anunciadores.

3. La técnica de las 6rdenes y prohibiciones, que al fin y al cabo no son
sino ordenes de abstenerse, se prevén en analogas materias a las antes con-
signadas para las autorizaciones, aunque, claro esta, con sentido contrario.
Asi, en materia del transporte de mercancias peligrosas en los cascos urba-
nos (Real Decreto 74/1992, de 31 de enero); de la ejecucion de obras y
apertura de establecimientos industriales y mercantiles; de la ocupacion de
la via publica (Reglamento de Bienes de las Entidades locales, articulo 75);
de interdiccion de la venta ambulante en puestos o en camiones-tienda (Ley
7/1996, de 15 de enero, de Ordenacidon del Comercio Minorista, articulos
54, 65y 71); de establecimiento de mercadillos y mercados ocasionales o
periodicos; de instalacion de maquinas expendedoras (Ley 7/1996, de 15 de
enero); de la celebracion de espectaculos y actividades recreativas (Real
Decreto 2816/1982, de 27 de agosto); de la celebracion de espectaculos tau-
rinos (Ley 10/1991, de 4 de abril, sobre potestades administrativas en mate-
ria de espectaculos taurinos); de la celebracion de espectaculos de fuegos
artificiales (Orden de 20 de octubre de 1988); de la apertura de estableci-
mientos hosteleros; del establecimiento de carteles anunciadores; de reali-
zacion de actividades de riesgo para la produccion de incendios forestales
(Ley 81/1968, de 5 de diciembre, de Incendios Forestales); de reparacion y
rehabilitacion de edificios; de horarios; de defensa de los consumidores y
usuarios (Ley 26/1984, de 19 de julio, General de Consumidores y Usua-
rios); de ordenacion de costas (bafios), etc.

La técnica de la sancion se utiliza en todos los ambitos en los que estan
presentes las otras —autorizaciones, 6rdenes y prohibiciones— como instru-
mento represor. En el ambito local, no presenta particularidades respecto
a la legislacion general.

II. DOCTRINA LEGAL DEL CONSEJO DE ESTADO
1. EXPROPIACION FORZOSA

«La reclamacion deducida por los reclamantes, siguiendo las indica-
ciones de la Demarcacion de Carreteras, y encauzada a través del procedi-
miento previsto para dilucidar las solicitudes de indemnizacion por res-

ponsabilidad patrimonial de la Administracion publica esta correctamente
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planteada y encuentra fundamento directo en el articulo 72 del vigente
Reglamento de Expropiacion Forzosa que previene que la “responsabili-
dad por demora se imputara al causante de la misma (...). Cuando el retra-
so sea imputable a la Administracién expropiante ..., la responsabilidad
exigible quedara comprendida en el parrafo primero del articulo 121 de la
Ley y se hara efectiva con arreglo al procedimiento previsto en este Regla-
mento para tal supuesto. En ningtin caso habra lugar al pago de intereses
de demora si ésta fuere imputable al expropiado”. Habida cuenta que dicho
procedimiento reglamentario quedd derogado por el Reglamento de los
procedimientos de las Administraciones publicas en materia de responsa-
bilidad patrimonial, aprobado por Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo,
resulta de aplicacion el contenido en esta disposicion.

Hay también que hacer hincapié en que el citado precepto reglamenta-
rio remite a la regulacion sustantiva del articulo 121 de la Ley de Expro-
piacion Forzosa (al decir “la responsabilidad exigible... quedara compren-
dida en el parrafo primero”) en el caso de estas reclamaciones.

Respecto al fondo, el Consejo de Estado considera que procede el
abono de la indemnizacion reclamada. En primer término, por cuanto el
derecho de los interesados no prescribio, frente a lo sustentado errénea-
mente y sin justificacion alguna por la Intervencion Delegada en el
Ministerio de Fomento en su informe de fiscalizacion. El procedimiento
para la liquidacion de intereses se inicia de oficio cuando se trata de
expropiaciones forzosas. En el caso presente, ademas los interesados ins-
taron su abono en 28 de febrero de 1995 y reiteraron su pretension de
pago, por escrito y verbalmnte, en varias ocasiones segiin manifiesta la
Demarcacion de Carreteras del Estado. No hubo pues aquietamiento por
parte de los interesados de tal suerte que el plazo de los cinco afios a la
sazon previsto para la prescripcion de sus derechos se vio interrumpido
en varias ocasiones. Frente a este actuar, fueron los servicios administra-
tivos de Carreteras y la propia Intervencion Delegada quienes demoraron
injustificadamente la tramitacion del expediente de pago de los citados
intereses, infringiendo los plazos establecidos para tramitar y resolver. Y
es claro que la indolencia administrativa en el despacho de los asuntos no
puede perjudicar los legitimos derechos de los interesados, mas cuando
éstos han manifestado su voluntad de percibir las cantidades que les son
debidas.

Asi las cosas, considera este Consejo de Estado que concurren los
requisitos exigidos por el articulo 121 de la Ley de Expropiacion Forzosa
para declarar la responsabilidad patrimonial de la Administraciéon publica
toda vez que cabe apreciar un defectuoso funcionamiento de los servicios
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administrativos, un dafio causado en los derechos de los reclamantes y la
existencia de relacion de causalidad entre uno y otro.

Respecto al importe de la indemnizacion, el Consejo de Estado consi-
dera que esta quedo cuantificada al momento de la solicitud, esto es, 21 de
marzo de 2001, conforme a la liquidacion practicada por la Administra-
cion publica y que tal es la cantidad que debe abonarse. Ahora bien, sefia-
lado antes que la presente reclamacion se rige por la regulacion sustantiva
contenida en el articulo 121 de la Ley de Expropiacion Forzosa, la canti-
dad a abonar debera ser actualizada mediante la aplicacion del indice de
precios al consumo correspondiente hasta el momento de la resolucion de
reconocimiendo del derecho de los reclamantes y no mediante el devengo
de intereses. En otros términos, el encauzamiento de la reclamacion por la
via del articulo 121 de la Ley de Expropiacion Forzosa comporta que el
mecanismo estabilizador frente a la depreciacion monetaria deje de ser el
de los intereses, mecanismo previsto con caracter general en la citada Ley
de Expropiacion Forzosa en relacion al justiprecio y los intereses deven-
gados por éste, siendo, por el contrario, procedente la aplicacion del meca-
nismo de actualizacion contemplado legalmente para las indemnizaciones
de responsabilidad patrimonial.»

(Dictamen 737/2006)

2. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

«El archivo es bien una operacién material, bien un acto juridico. En
cuanto operacion material, el archivo consiste en el deposito de las actua-
ciones en un archivo de gestion, cualquiera que sea la causa de termina-
cion del procedimiento (por resolucion, por desistimiento, por renuncia,
por caducidad incluso por silencio, etc.). Como acto juridico, bajo la deno-
minacion de archivo se comprenden una serie de casos en los que se pone
fin al procedimiento de forma anormal. Entre ellos, cabe mencionar la
desaparicion del objeto del procedimiento (Dictamen del Consejo de Esta-
do numero 2939/1997), la prescripcion, la renuncia y el desistimiento
(articulo 42.1.27?), la muerte del interesado, cuando aquél no pueda ser
seguido por sus causahabientes, y la modificacion de la situacion juridica
de los interesados, cuando ello lo comporte.

En el caso presente, la reclamacion carece de objeto, por cuanto la pre-
tension de la parte solicitante ha sido satisfecha ya mediante la correspon-
diente indemnizacion de los dafios sufridos por la pérdida de cosechas
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expresamente contemplada en el justiprecio fijado por el Jurado de Expro-
piacion Forzosa en su decision ejecutoria, de tal suerte que procede su
archivo.

(Dictamen 1159/20006)

3. CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

«1. La contratacion administrativa se desarrolla bajo el imperio del
principio de riesgo y ventura del contratista en la ejecucion. Dicho princi-
pio quiebra en los supuestos de fuerza mayor especificados en la Ley de
Contratos de las Administraciones publicas y en los casos en los que la
Administracion contratante altera las previsiones contractuales, entre las
que se cuentan aquellos supuestos en los que las obras son ejecutadas sin
sujecion al plazo convenido por causa imputable a dicha Administracion,
bien porque existiere un retraso en su iniciacion, bien porque se desarro-
llan a un ritmo inferior al previsto.

En el caso presente, las obras sufrieron un retraso en la ejecucion por
causa imputable a la Administracion, toda vez que quedaron practicamen-
te paralizadas en su totalidad mientras se aprobaba un modificado a pro-
pia instancia del 6rgano de contratacion y se obtenia una autorizacién de
Iberdrola para que la linea en construccion pasara por una subestacion de
su titularidad. La Administracién debié entonces decretar la suspension
temporal parcial de los trabajos y el no hacerlo no puede causar efectos
lesivos para el contratista como ha sefialado este Consejo de Estado desde
el lejano dictamen de 20 de junio de 1962. No cabe que la Administracion
aduzca la falta de un acuerdo formal de suspension para eludir las conse-
cuencias de una efectiva suspension de las obras que debid decidir, no
acordod y que, de hecho, se produjo.

Asi las cosas, comprobada como esta la paralizacion real de los traba-
jos, esta situacion debe equipararse a la de suspension temporal y, a la vista
de su regulacion —en concreto el articulo 102.2 de la Ley de Contratos de
las Administraciones Publicas—, mutatis mutandis, procede reconocer a la
contratista el derecho a ser indemnizada por los dafios reales sufridos
durante el periodo de inejecucion de los trabajos.

2. El reconocimiento del derecho de indemnizacion tiene como pre-
supuesto la situacion de retraso en la ejecucion de los trabajos, sin que sea
causa obstativa para dicho reconocimiento que la demora fuera en su caso
programable. El concepto de programacion hace referencia al ritmo de tra-
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bajo, fijado antes de iniciar las labores, dentro del plazo final de ejecucion
de los contratos administrativos, segin se deduce de lo dispuesto en el arti-
culo 124 de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas y 132 de
su Reglamento. Plazo final, que, como ha declarado reiteradamente este
Consejo, tiene caracter esencial, pues no en balde se ha afirmado el carac-
ter de negocio a plazo fijo del contrato administrativo de obras. En otros
términos, el caracter programable o no de unos trabajos es irrelevante a los
efectos de reconocer indemnizacién de dafios y perjuicios. Por otra parte,
tampoco es amparable para desestimar la solicitud de indemnizacion la
afirmacion hecha por algtn servicio preinformante en el sentido de que,
dada la entidad de la demora, resultaba ajustable la actividad de la empre-
sa. Dificilmente pueden considerarse ajustables al plan de obra previsto
inicialmente los trabajos en el caso de una demora en la que el plazo ini-
cialmente contemplado casi se extendio en dos veces mas. Y es que, como
se ha sefialado, el presupuesto para que pueda nacer la obligacion publica
de indemnizar es la superacion del plazo final de ejecucion, con indepen-
dencia del caracter ajustable o no de los trabajos de la empresa a lo ini-
cialmente proyectado o del caracter programable de las labores.

Por otra parte, es de sefialar que, como bien expone el Sr. Consejero de
Obras Publicas discrepante de la mayoria, el retraso originado por la nece-
sidad de elaborar un modificado no era programable, por cuanto su exi-
gencia se verificd después de iniciadas las labores de ejecucion y por
causa no imputable al contratista.

3. El mero retraso en la ejecucion de un contrato no comporta de por
si que el contratista tenga derecho a percibir una indemnizacion. Es preci-
so que dicha demora le haya producido dafios, reales y acreditados.

Dichos dafios han sido reconocidos y evaluados por el Director de
Obras y los servicios preinformantes en el presente caso. Ademas, han
quedado fehacientemente acreditados con la documentacion aportada por
la empresa contratista a requerimiento del Servicio Instructor en un trami-
te posterior al informe del Consejo de Obras Publicas. En consecuencia, el
Consejo de Estado considera que procede indemnizar a la contratista los
dafios que sufrid, consistentes en el incremento de los costes directos e
indirectos, y cuyo montante esta fijado en la propuesta de resolucion, que
se considera adecuada.

Quedan excluidos en dicha propuesta los correspondientes a los gastos
generales solicitados por el contratista inicialmente, toda vez que se habia
producido “un cambio de doctrina del Consejo de Estado en su dictamen
de 19 de febrero de 2004 en el que se dice que el incremento de costes
generales no es indemnizable”. La exclusion se considera adecuada en el
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caso presente pero dicha exclusion no debe entenderse como una inin-
demnizabilidad de concepto, como se deduce del tenor de la propuesta de
resolucion, sino por no haber quedados acreditados los dafios sufridos por
la contratista por tal concepto. A juicio de este Cuerpo Consultivo, los
incrementos de los costes generales son indemnizables si resultan acredi-
tados como dafios reales y efectivos, de conformidad con la exigencia con-
tenida en el articulo 102.2 de la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas, resultando improcedente la aplicacion automatica del porcentaje
de gastos generales sobre las partidas indemnizatorias derivadas de sobre-
costes por suspension de las obras (por ejemplo, dictamenes de 10 de junio
de 1999, expediente numero 1.067/99; 23 de mayo de 2002, expediente
numero 652/2002; 11 de julio de 2002, expediente nimero 1.273/2002, y
22 de diciembre de 2005, expediente numero 1753/2005). Pues tal y como
se decia en la Memoria de este Alto Cuerpo Consultivo del afio 2001, su
abono “debe desprenderse del expediente si han sido soportados efectiva-
mente por el contratista y el porcentaje y cuantia que hayan gravitado
sobre é1”».

(Dictamen 775/2006)
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