VIAS PECUARIAS, EXPROPIACION FORZOSA
ADMINISTRATIVO Y PROCEDIMIENTO SANCIONADOR
(Caso PracricO)

Num.

128/2006

JULIO GALAN CACERES
Profesor del CEF

ENUNCIADO

Se significa que el presente supuesto practico fue planteado en el segundo ejercicio de la opo-
sicion para el ingreso en el Cuerpo de Técnicos Superiores de la Comunidad de Madrid, Grupo de
materias juridicas, convocatoria de 2004, y celebrado en el mes de noviembre de 2005.

Ecologistas en Accidn y otros movimientos de defensa de la naturaleza denuncian desde hace
afios la situacion de abandono en las que se hallan sumidas las vias pecuarias de la Comunidad de
Madrid, no obstante los inequivocos esfuerzos legislativos emprendidos por ésta y por el Estado
durante los ultimos 10 afios. Para ello, emprendieron a principios de 2000 una campafia de denuncia
sistematica de todos y cada uno de los actos de despojo, usurpacion y ocupacion material de las vias
pecuarias por parte de los particulares.

Entre los denunciados se encuentra ABC que, con fecha 30 de marzo de 1996, habia firmado
un contrato privado de arrendamiento con ZY X, por virtud del cual éste le alquilaba una nave de 200
metros cuadrados, sita en los terrenos comprendidos en la Caflada Real Galiana de las Merinas, en
el término de Camarma de Esteruelas, por un precio de 300.000 euros y una duracion de 10 afios,
gracias a lo cual, aquél habia instalado y puesto en marcha un taller de forja, con un desembolso de
100.000 euros en la compra de maquinaria y diversos arreglos. Durante el verano de 1999, ABC tuvo
que ausentarse durante varias semanas, de forma que a su vuelta se vio impedido de acceder al inte-
rior de la nave, al haber sido cambiadas las cerraduras; es mas, ZY X habia aprovechado la ausencia
de ABC para arrendarla a un tercero (MN), entendiendo que ABC habia renunciado a su posesion y
daba por extinguido el contrato de arrendamiento.

A resulta de todo ello, se inician tres actuaciones distintas que son coetaneas:
1. Ecologistas en Accion presenta el dia 10 de enero de 2000, en la Consejeria de Economia

e Innovacion Tecnologica, una denuncia contra ABC, ZY X y MN por la usurpaciéon de una
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porcién de la Caiiada Real Galiana, exigiendo la adopcion de medidas eficaces para devol-
verla a su estado natural.

2. La Consejeria de Transporte e Infraestructuras inicia el 2 de diciembre de 1999 un procedi-
miento de expropiacion forzosa por la via de urgencia que afecta a los terrenos ubicados en
la Cafiada Real Galiana, con el propo6sito de construir la carretera autonomica M-708, que
una Alcala de Henares con San Agustin de Guadalix.

ABC dirige un escrito a la Consejeria de Transporte e Infraestructuras el 15 de enero de 2000
indicando que los terrenos sobre los que se esta edificando el taller son objeto de un litigio acerca de
su posesion, de suerte que, a la espera de la resolucion, es preceptiva la paralizacion del expediente
expropiatorio, so pena de irrogarle unos dafios y perjuicios de imposible reparacion. Sin embargo, la
referida Consejeria prosigue hasta su conclusion el procedimiento de expropiacion forzosa, abonan-
do a ZYX una indemnizacion por el traslado forzoso de su industria y la extincion del contrato de
arrendamiento el 30 de noviembre de 2003.

El 15 de diciembre de 2003, ABC dirige a la Consejeria de Transporte e Infraestructuras un
escrito formulando alegaciones en contra del procedimiento expropiatorio. El 16 de enero de 2004,
la Consejeria contesta desestimandolas, por haber sido presentadas de forma extemporanea y porque
los destinatarios del justiprecio «eran los ocupantes y los sujetos fiscales, como asi acreditaron en el
expediente», y al tiempo que recuerda a ABC que los terrenos del taller «estan en la Cafiada Real,
cuya titularidad es publica» (sic).

Entretanto, un inspector de la Consejeria de Economia e Innovacion Tecnolodgica se persona
el 20 de diciembre de 2003 en la puerta del taller, levantando la correspondiente acta, fruto de lo cual
es la apertura de un expediente sancionador contra ABC, ZYX y MN, por la comisién de varias
infracciones muy graves con fundamento en lo dispuesto en el articulo 21.2 a), b) yc) y 3 e) y f) de
la Ley 3/1995, de 23 de marzo, de Vias Pecuarias, adoptandose el correspondiente acuerdo de ini-
ciacion con fecha 20 de enero de 2004.

Ecologistas en Accion averigua que se esta tramitando el procedimiento sancionador arriba
mencionado y presenta solicitud de toma de vista del expediente, la cual le es denegada. Frente a esta
denegacion, Ecologistas en Accidn interpone recurso administrativo.

Con fecha 19 de julio de 2004, se dicta resolucion por el Director General de Agricultura, por
delegacion de firma del Consejero de Economia e Innovacion Tecnoldgica, por la que se acuerda la
imposicion a cada uno de los interesados de una sancion de 60.000 euros por cada una de las infrac-
ciones muy graves y de una sancion de 6.000 euros por cada una de las infracciones graves anterior-
mente citadas. Resolucion que se notifica a los mismos con fecha 27 de julio de 2004.

Contra dicha resolucion ABC presenta con fecha 28 de agosto de 2004 recurso de alzada,
en el que solicita la suspension de la ejecucion de las sanciones, alegando la ilegalidad de la reso-
lucion.
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XYZ presenta, con fecha 27 de julio de 2005, una solicitud de revision de oficio aduciendo la
nulidad de pleno derecho de la resolucion.

MN interpone, con fecha 28 de septiembre de 2004, recurso contencioso-administrativo ante
el Tribunal Superior de Justicia (TSJ) de Madrid.

CUESTIONES PLANTEADAS:

Analizar todas las cuestiones que se plantean en el caso practico, formulando acto seguido un
informe razonado sobre la solucién a adoptar por parte de la Comunidad de Madrid y la correccion
de las actuaciones de los particulares.

SOLUCION

1. Naturaleza de la Caniada Real.

Se trata de vias pecuarias que tienen la consideracion de bienes del dominio publico de las comu-
nidades auténomas y, en consecuencia, son inalienables, imprescriptibles e inembargables (art. 2.° de
la Ley 3/1995, de 23 de marzo, de Vias Pecuarias).

El régimen juridico aplicable a las mismas vendra conformado por la anterior ley estatal, nor-
mativa basica (art. 1.°de la Ley 3/1995) y, en nuestro caso, por la Ley 8/1998, de 15 de junio, de Vias
Pecuarias de la Comunidad de Madrid.

2. Contratos privados de arrendamiento.

En el relato de hechos se hace referencia a que un particular (ZYX) arrienda una nave cons-
truida sobre dicha cafiada a otro particular (ABC) en el afio 1996. Posteriormente, en 1999, al ausen-
tarse éste durante varias semanas, aquél entiende extinguido el contrato de arrendamiento y, a su vez,
lo arrienda a un tercero (MN).

Sefialemos al respecto que se trata de cuestiones reguladas por el derecho privado que, en prin-
cipio, respecto a las relaciones entre propietarios y arrendatarios en nada afectan a las cuestiones de
derecho publico que iremos comentando a lo largo de las contestaciones a los problemas planteados.

La unica incidencia que tales arrendamientos pueden tener son:

» Considerar, en su caso, a los arrendatarios como culpables de infracciones administrativas
en materia de vias pecuarias.
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» Considerar, en su caso, interesados a los mismos en el procedimiento expropiatorio que se
pone en marcha, a efectos de la posible indemnizacion.

Sin embargo, si que llaman poderosamente la atencion varias cuestiones, a saber:

* Que el propietario haya podido edificar esa nave en un terreno de dominio publico, sin
problema alguno.

* Que esa nave se haya mantenido en dicho terreno durante 10 afios, sin oposicion alguna por
parte de la Administracion.

* Que se considere extinguido un contrato de arrendamiento cuya duracion pactada era de
10 afios, porque el arrendatario se ausente durante varias semanas. Debemos sefalar que,
aunque se trata de una cuestion de derecho privado, en ninglin caso se habia producido la
extincion del contrato de arrendamiento. Pero el arrendatario, en todo caso, debera acudir
a la jurisdiccion ordinaria para hacer valer su derecho y, en su caso, solicitar la oportuna
indemnizacion de dafios y perjuicios, ademas de la subsistencia del citado contrato de arren-
damiento. También, en su caso, podra acudir a la jurisdiccion penal, si observa algln tipo de
responsabilidad de esta naturaleza, pues se ha producido un cambio de cerradura contra su
voluntad por parte del propietario cuando €l se encontraba ausente y estaba aun vigente el
contrato de arrendamiento. Por ello, parece que el segundo contrato de arrendamiento que
se realiza con M.N. carece de validez alguna porque estaba vigente el primitivo contrato.
Pero esto debera hacerse valer ante la jurisdiccion ordinaria.

3. Responsabilidad de la Administracion Autonomica.

No nos estamos refiriendo a la responsabilidad patrimonial exigible por un tercero regulada
en el articulo 139 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, sino a la responsabilidad de las autori-
dades y funcionarios competentes, en este caso, de la Consejeria de Economia e Innovacion Tecno-
logica de la Comunidad de Madrid, que es la que debe ejercer las competencias que la Ley de Vias
Pecuarias de la Comunidad de Madrid atribuye a ésta (Decreto 155/2001, de 20 de septiembre, sobre
Denominacion y Estructuras de las Consejerias); y, en concreto, a la Direccion General de Agricul-
tura y Desarrollo Rural que es la competente en materia de vias pecuarias (Decreto 227/2003, de 24
de noviembre, de Modificacion de Estructuras de las Consejerias).

(Como es posible que, al menos, desde el afio 1996 haya consentido que se construyese esa
nave y se instalara una industria en un terreno de dominio publico como es la Cafiada Real y, con
posterioridad, haya tolerado esa manifiesta ilegalidad hasta el dia 20 de enero del afio 2004 en que
se inicia el expediente sancionador? ;Coémo es posible que durante tanto tiempo no haya ejercitado
la recuperacion de oficio de la posesion indebidamente perdida de la Cafiada Real reconocida en el
articulo 11 de la Ley 8/1998, de Vias Pecuarias de la Comunidad de Madrid?
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Sefiala el articulo 10 de la citada ley que «corresponde a la Comunidad de Madrid, en uso de
las potestades y prerrogativas que le conceden las leyes, la recuperacion, ampliacion, conservacion,
mejora, administracion, tutela y defensa de las vias pecuarias cuyo itinerario discurra por su ambito
territorialy.

Esta potestad de, entre otras, «recuperacion, defensa y tutelay no la puede ejercitar cuando lo
estime conveniente, sino que esta obligada a hacerlo cuando se dan los supuestos de hecho exigibles
para ello, como ha sucedido en este caso, en el que se ha producido una usurpacion indebida de la
posesion de un bien demanial. Por tanto, no haberlo hecho supone, por un lado, un perjuicio al cita-
do bien demanial y a la finalidad del mismo, como es una Cafiada Real y, por otro lado, una dejacion
o abandono de los deberes por parte del o de los responsables que, al menos, deberia provocar la
apertura de una investigacion interna para investigar las posibles responsabilidades.

No puede servir de excusa que, por desgracia, existan muchas situaciones similares a la que
estamos analizando, consentidas y toleradas por las diversas Administraciones Ptblicas; porque cuan-
do el incumplimiento de las normas se produce por parte de los primeros obligados a cumplirlas sin
ninguna causa justificativa para ello, ;como y con qué fundamento se puede exigir el cumplimiento
por parte de los ciudadanos?

4. Procedimiento sancionador incoado.

Son diversas cuestiones las que tenemos que analizar en este apartado:
A) Iniciacion.

Llama la atencion que la inspeccion del local se produce el dia 20 de diciembre del afio 2003,
es decir, cuando el procedimiento expropiatorio habia ya finalizado. Por ello, podemos preguntarnos
por qué no se habia recuperado ya el terreno de dominio publico.

El procedimiento sancionador se ha incoado de oficio de acuerdo con el articulo 5.° del Decre-
to 245/2000, de 16 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento para el ejercicio de la potes-
tad sancionadora por parte de la Administracion de la Comunidad de Madrid. Con independencia del
acta que levanta el inspector, es preciso resaltar que la asociacion Ecologistas en Accion, en su momen-
to, habia formulado una denuncia por estos hechos.

B) Presuntas infracciones cometidas.

El procedimiento se incoa por estas presuntas infracciones administrativas, todas ellas con-
templadas en la Ley 3/1995, de Vias Pecuarias, de 23 de marzo:

+ Laalteracion de hitos, mojones o indicadores de cualquier clase destinados al sefialamiento
de los limites de las vias pecuarias [infraccion muy grave contemplada en el art. 21.2 a)].
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» La edificacion o ejecucion no autorizada de cualquier tipo de obras en terrenos de vias
pecuarias [infraccion muy grave contemplada en el art. 21.2 b)].

» La instalacion de obstaculos o la realizacion de cualquier tipo de acto que impida total-
mente el transito de ganado o previsto para los demas usos compatibles o complementarios
[infraccion muy grave contemplada en el art. 21.2 ¢)].

* El aprovechamiento no autorizado de los frutos o productos de las vias pecuarias no utili-
zables por el ganado [infraccion grave contemplada en el art. 21.3 e)].

» La obstruccion del ejercicio de las funciones de policia, inspeccion o vigilancia previstas
en la presente ley [infraccion grave contemplada en el art. 21.3 f)].

Al respecto debemos tener en cuenta las siguientes consideraciones:

» Respecto al primitivo arrendatario es posible que las infracciones hubieren ya prescrito por-
que desde el afio 1999 no ocupd ni el terreno ni la nave puesto que se consider6 extinguido
su contrato de arrendamiento. También es preciso sefialar que tampoco fue tenido como
interesado en el procedimiento de expropiacion posteriormente incoado. A este respecto,
es preciso recordar que, de acuerdo con el articulo 24 de la Ley 3/1995, de 23 de marzo, las
infracciones prescriben si son muy graves a los cinco afios y si son graves a los tres afios.
Si tenemos en cuenta que el acuerdo de iniciacion del procedimiento se produce el dia 20
de enero de 2004 y que la extincion de su contrato se produjo en el verano del afio 1999, al
menos, las infracciones graves habrian ya prescrito.

* Parece deducirse del relato de hechos que todas estas infracciones administrativas se imputan
a los tres, dos arrendatarios y el arrendador, cuando, como parece logico, el arrendador ha
debido cometer algunas [las del art. 21.2 a), b) y c¢)] y los arrendatarios las otras [art. 21.3

e)y D]

» Del relato de hechos no aparece acreditada la comision de todas las infracciones, pero admi-
tiremos que ha sido asi, por lo tanto no nos vamos a cuestionar la realidad de las mismas,
sino que partiremos de la base de su existencia para analizar las cuestiones juridicas que se
deduzcan de ello.

» El relato de hechos sefiala que se incoa expediente sancionador por la comision de varias
infracciones administrativas muy graves, cuando la realidad es que también vienen acusados
de infracciones administrativas graves.

C) (Habian prescrito las infracciones cuando se inicia el procedimiento sancionador?

El articulo 24 de la Ley 3/1995, de 23 de marzo, sefala que las infracciones muy graves pres-
criben a los cinco afios y las graves a los tres afios.

REVISTA CEFLEGAL. CEF, ntims. 67-68 -149 -

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| VIAS PECUARIAS, EXPROPIACION FORZOSA Y PROCEDIMIENTO SANCIONADOR | Julio Galdn Cdceres

Respecto a ABC ya analizamos que, al menos, las infracciones graves habrian ya prescrito
porque el contrato de arrendamiento se extingue en el verano de 1999 y el acuerdo de iniciacion del
procedimiento sancionador lleva fecha de enero de 2004.

En relacion a los otros dos expedientados debemos sefialar que, al menos, la invasion de la
Canada Real y la conclusion de la nave se realizaron en el afio 1996. Repetimos que el acuerdo de
iniciacion del expediente es de enero de 2004, por lo que parece que, en principio, las presuntas
infracciones habrian ya prescrito. Sin embargo, es lo cierto que la invasion de la Cailada Real ha con-
tinuado hasta el momento presente, por lo que las presuntas infracciones se han seguido cometiendo
y, por lo tanto, no se ha producido la prescripcion de las mismas. Todo esto dicho en términos gene-
rales porque, en concreto, respecto a determinadas infracciones es posible que, en su momento, se
hubieren cometido y consumado, como por ejemplo el aprovechamiento de frutos u obstaculizar la
inspeccion, con lo cual se permitiria determinar el plazo transcurrido hasta que se inicid el procedi-
miento; pero el relato de hechos no arroja luz sobre esta cuestion.

D) ¢ Esta correctamente dirigido el procedimiento sancionador contra el arrendador y los arren-
datarios?

Con independencia de lo ya apuntado respecto a la presunta prescripcion de las infracciones
cometidas, debemos sefialar que el articulo 53 de la Ley de Vias Pecuarias de la Comunidad de Madrid
sefala en su apartado 1 a) que «seran responsables de las infracciones previstas en la legislacion de
vias pecuarias las siguientes personas... a) los que ejecutaren los actos constitutivos de la infraccion,
ya directamente, ya ordenando o induciendo a otros a su realizaciony.

Por tanto, en principio, es ajustado a derecho dirigir el procedimiento sancionador contra todos
ellos. Ahora bien, reiteramos una vez mas que no parece que todos ellos puedan ser culpables de todas
y las mismas infracciones, pero desconocemos las que se pueden imputar a cada uno de ellos. Sefialar
que si no fuera posible determinar el grado de participacion de cada uno, la responsabilidad seria soli-
daria, de acuerdo con el articulo 53.2 de la Ley de Vias Pecuarias de la Comunidad de Madrid.

E) Vista del expediente sancionador solicitado por Ecologistas en Accion.

El articulo 56 de la Ley 8/1998, de 15 de junio, de Vias Pecuarias de la Comunidad de Madrid,
sefiala que «sera publica la accion para exigir ante las Administraciones competentes el cumplimien-
to de lo dispuesto en la normativa de vias pecuarias.

Esto significa que cualquiera, sin ostentar derecho o interés legitimo alguno, en defensa de la
simple legalidad puede, como interesado por ley, solicitar de la Administracion la incoacion de los
correspondientes procedimientos para cumplir lo dispuesto en la normativa de vias pecuarias, como
por ejemplo el procedimiento para la recuperacion de oficio de la posesion indebidamente perdida o
el procedimiento para la exigencia de la oportuna indemnizacion de dafios y perjuicios por dafios
causados en las vias pecuarias.
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Sin embargo, el procedimiento sancionador, siempre, se inicia de oficio (art. 5.° del Decre-
to 245/2000), de modo que, en principio, no hay mas interesado en dicho procedimiento que aquel
contra el que se dirige el mismo por presunta infraccion administrativa.

No parece que el reconocimiento de la accion publica en una determinada materia permita la
personacion, sin mas, en un procedimiento sancionador. Otra cosa sera que contra el acuerdo de no
iniciacion del procedimiento o contra la resolucion absolutoria que en su momento pudiera recaer, si
pueden recurrir aquellos a los que la ley les permite de la mera defensa de la legalidad. Pero esto no
supone que se les tenga que permitir personarse en el expediente sancionador, tener acceso al conte-
nido del mismo y comportarse como si de un interesado mas se tratara.

En el caso que analizamos, no cabe duda de que Ecologistas en Accion es una asociacion de
defensa de la naturaleza, que tiene un indudable interés en el procedimiento incoado consistente en
demostrar la culpabilidad de los que han invadido las vias pecuarias de la Cafiada Real y han causa-
do dafios en la misma, porque al finalizar el expediente con una resolucion sancionadora, ademas de
la sancion en si, se pondria fin a una situacion de ilegalidad manifiesta contra la naturaleza como es
la ocupacion indebida de la via pecuaria, de los dafios a la misma y del obstaculo o dificultad para el
transito por ella. Por el contrario, si la resolucion fuese absolutoria, dicha situacion permaneceria.
Por tanto, debemos aceptar que tiene interés en el procedimiento y que, en su momento, podria recu-
rrir la resolucion si ésta no fuese sancionadora.

Esta es la direccion que, por otra parte, la jurisprudencia del Tribunal Supremo (TS) ha venido
recogiendo desde hace ya alglin tiempo, o sea, que si se tiene interés existe legitimacion para poder
presentar un recurso contra un acuerdo de no iniciacion de un procedimiento sancionador o contra
una resolucion del mismo que sea absolutoria.

Ahora bien, lo que en concreto pretende la asociacion es acceder al expediente o, como dice
literalmente el relato de hechos, «presentar solicitud de toma de vista del expediente», o sea, lo que
pretende es acceder al contenido del expediente y a todos sus documentos. A ello se niega la Admi-
nistracion y creemos que esta denegacion es ajustada a derecho.

De accederse a lo pretendido, amén de exceder de lo que debe entenderse por accion publica,
se podria chocar con lo dispuesto en el articulo 37.3 de la Ley 30/1992, que sefiala que «el acceso a
los documentos de caracter nominativo que sin incluir otros datos pertenecientes a la intimidad de
las personas figuren en los procedimientos de aplicacion del derecho, salvo los de caracter sancio-
nador o disciplinario, y que, en consideracion a su contenido, puedan hacerse valer para el ejercicio
de los derechos de los ciudadanos, podra ser ejercido, ademas de por sus titulares, por terceros que
acrediten un interés legitimo y directo.

Por ello, parece que la decision de la Administracion fue ajustada a derecho.
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F) Recurso administrativo contra esa denegacion interpuesto por la asociacion.

No es procedente el recurso. Entendemos que se trata de un acto de tramite no cualificado a
los que se refiere el articulo 107 de la Ley 30/1992. Estos actos, salvo en los casos que la misma ley
prevé, no son susceptibles de recurso alguno. El acto recurrido no decide ni directa ni indirectamen-
te el fondo del asunto, no determina la imposibilidad de continuar el procedimiento y, finalmente, no
produce perjuicios irreparables o de dificil reparacion.

El hecho de que no se permita el acceso a los documentos del expediente, en razén a lo indica-
do en el articulo 37 de la Ley 30/1992, no le causa indefensién de ninglin tipo a la asociacion recu-
rrente porque no le impedira, en su momento, poder recurrir la resolucion final del procedimiento,
para lo cual si tiene legitimacion, en el caso de que sea contraria a sus intereses de defensa de la natu-
raleza que constituye el objeto de la citada asociacion. Por tanto, habria que esperar a la finalizacion
del procedimiento para ver si a la asociacion se le causa o no indefension. Porque si el referido pro-
cedimiento finalizara con resolucién sancionadora, como ya tuvimos ocasion de comprobar, el pre-
sunto interés de la misma quedaria ya satisfecho, no siendo asi si esa resolucion tiene caracter abso-
lutorio. Por tanto, hasta ese momento procedimental no es posible conocer si se le ha causado
perjuicio alguno. Por todo ello, este escrito debe tener la naturaleza de alegaciones a que se refiere el
articulo 79 de la Ley 30/1992, que seran tenidas en cuenta por el 6rgano competente al hacer la pro-
puesta de resolucion.

G) Resolucion sancionadora del Director General de Agricultura.

Diversas cuestiones han de ser analizadas respecto a la misma:

a) Plazo.

Seiiala el articulo 146 del Decreto 245/2000 de la Comunidad de Madrid por el que se regula
el ejercicio de la potestad sancionadora que «el plazo para dictar resolucion serd de seis meses conta-
dos desde la fecha del acuerdo de iniciacion, salvo que una norma con rango de ley establezca uno
mayor, todo ello sin perjuicio de la interrupcion del computo del plazo, en los casos de paralizacion
del procedimiento por causas imputables al interesado y de suspension o al lanzamiento previstos en
el reglamento».

El procedimiento se inicia por acuerdo de 20 de enero de 2004. Se dicta resolucion el dia 19 de
julio de 2004, pero se notifica la misma el dia 27 de julio de 2004. Es decir, la resolucion esta en
plazo antes de la finalizacion de los seis meses que sefiala el reglamento pero, sin embargo, la noti-
ficacion se produce fuera de plazo.

(Cual sera el momento que debe tenerse en cuenta a los efectos de decidir si la resolucion se
dict6 en plazo o no? Pese a la diccidn literal del articulo 146 en el sentido de que el plazo para la
resolucion es de seis meses contados desde el acuerdo de iniciacion, esta cuestion debe resolverse al
amparo de lo dispuesto en la Ley 30/1922.
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En este sentido, el articulo 42.2 de la misma sefiala que «el plazo maximo en que debe notifi-
carse la resolucion expresa sera el fijado por la norma reguladora del procedimiento». Por su parte,
el articulo 44 sefiala que «en los procedimientos iniciados de oficio, el vencimiento del plazo maxi-
mo establecido sin que se haya dictado y notificado resolucion expresa...». De ello se deduce que el
plazo que marca la ley es para dictar resolucion y para notificar la misma, si no, ;qué sentido tiene
fijar unos plazos si dictada la resolucion la Administracion puede demorar el tiempo que quiera la
notificacion de la misma, sin que ello suponga la produccion de ningtn otro efecto juridico?

De manera que, en este caso, la resolucion ha de entenderse dictada fuera de plazo porque la
notificacion se realizé fuera del plazo maximo marcado para resolver, produciéndose, por tanto, los
efectos previstos en el articulo 44.2, que sefiala que «en los procedimientos en que la Administracion
ejercite potestad sancionadora se producira la caducidad en el caso de falta de resolucion expresay.

Por lo tanto, la tinica resolucion que debia haber dictado la Administracion era declarando la
caducidad del procedimiento y el archivo de las actuaciones. Todo ello suponiendo que no hubiere
concurrido ninguna causa de suspension o paralizacion del procedimiento, en los casos legalmente
previstos, porque de ser asi habria que descontar de ese plazo de seis meses el tiempo en que el pro-
cedimiento estuvo suspendido o paralizado.

b) Competencia del Director General.

Para las faltas graves sancionadas con multas de 6.000 euros cada una de ellas, el Director Gene-
ral si tenia competencia. Recordamos que son las infracciones contempladas en el articulo 21.3 de la
Ley de Vias Pecuarias de la Comunidad de Madrid. El articulo 55.2 de dicha ley le otorga la compe-
tencia para infracciones sancionadas con multas de hasta 5.000.000 de pesetas (las de 6.000 euros vie-
nen a ser aproximadamente1.000.000 de pesetas).

Para las infracciones muy graves, sancionadas con multa de 60.000 euros, tipificadas en el
articulo 21.2, no tenia competencia, pues el articulo 55.2 b) sefiala que para las multas comprendidas
entre 5.000.001 y 15.000.000 de las antiguas pesetas, la competencia corresponde al Consejero com-
petente que, en este caso, lo es el de Economia ¢ Innovacion Tecnoldgica. Es de resaltar que los
60.000 euros equivalen, aproximadamente, a 10.000.000 de las antiguas pesetas.

Por tanto, la resolucion contendria un vicio de anulabilidad contemplado en el articulo 63 de
la Ley 30/1992 y, por ello, este vicio seria convalidable al amparo de lo dispuesto en el articulo 67
de la citada ley.

c¢) Resolucion del Director General por delegacion de firma del Consejero.

El articulo 164 de la Ley 30/1992 prohibe la delegacion de firma en las resoluciones de carac-
ter sancionador.
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Por tanto, esta resolucion es como si no contuviera firma alguna, lo cual en lo que se refiere a
las multas por infracciones muy graves es como si no existiera la resolucion, habiendo sido califica-
do dicho vicio por la jurisprudencia del TS como un vicio de nulidad absoluta o radical del articu-
lo 62 de la Ley 30/1992.

d) Principio de conservacion de los actos administrativos.

La resolucion del Director General respecto a las multas por infracciones muy graves esta
viciada, puesto que ni tenia competencia para ello ni era posible la delegacion de firma.

Ahora bien, en virtud del principio de conversion de los actos administrativos contemplada en
el articulo 65 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comtin (LRJAP y PAC) y, muy especialmente, del principio de conservacion del arti-
culo 66, la parte de la resolucion sancionadora que hace referencia a las multas impuestas por infrac-
ciones graves, para lo que si tenia competencias el Director General, es valida y, por tanto, carece de
vicio alguno.

¢) Imposicion a todos los interesados de las mismas multas y por las mismas infracciones admi-
nistrativas.

Ya con anterioridad, establecimos reservas al respecto, al menos en relacion a ciertas infrac-
ciones, pues dudamos de que de todas ellas se puedan considerar autores a las tres personas contra
las que se dirigid el procedimiento sancionador. Sin embargo, el relato de hechos no nos arroja nin-
guna luz sobre el asunto, salvo el caso de ABC respecto al que, al menos por las infracciones graves,
ya se habia producido la prescripcion de las mismas.

H) Recurso de alzada de ABC solicitando la suspension de la ejecucion de las sanciones, ale-
gando la ilegalidad de las mismas.

Varias cuestiones han de ser estudiadas al respecto:

* En relacion a la procedencia del recurso, debemos sefialar que es ajustado a derecho, pues
el articulo 53.1 de la Ley 1/1983, de 13 de diciembre, de Gobierno y Administracion de la
Comunidad de Madrid, sefiala los actos que ponen fin a la via administrativa en esta comu-
nidad, sin que en el mismo se comprenda a un Director General, luego el recurso procedente
era el de alzada ante el superior jerarquico que, en este caso, era el Consejero de Economia
e Innovacion Tecnoldgica.

* No debemos confundir la delegacion de ejercicio de competencias prevista en el articulo 13
de la LRJAP y PAC, en cuyo caso el acto se entiende dictado por el 6rgano delegante, con
la delegacion de firma. En este caso, no ha existido delegacion de competencia alguna, por
lo que no se produce el efecto anteriormente indicado. Lo que ha existido es una delegacion
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de firma, ademas ilegal, por tratarse de resolucion sancionadora, que no produce el efecto
anteriormente indicado.

» El recurso, por otra parte, es extemporaneo pues, segun el articulo 115, el plazo para inter-
poner el recurso, en caso de resolucion expresa, es de un mes desde la notificacion del acto.
En el caso que analizamos, la notificacion de la resolucion se hizo el dia 27 de julio de 2004
y el recurso se presenta con fecha 28 de agosto de 2004.

Es cierto que el articulo 48.2 de la LRJAP y PAC sefala que «si el plazo se fija en meses
0 en afios se computaran a partir del dia siguiente a aquel en que haya tenido lugar la noti-
ficacion o publicacion del acto...». Y es cierto que con la reforma del ano 1999 operando
en la Ley 30/1992 se suprimio la expresion de que, en esos casos, se computaria «de fecha
a fechay, con lo que la cuestion, relativa al computo del plazo en este caso y la fijacion
del dies ad quem, quedd un tanto confusa dando lugar a diversas interpretaciones incluso
entre los propios 6rganos jurisdiccionales. Sin embargo, la cuestion hace ya tiempo que ha
quedado solventada por la propia jurisprudencia del TS en el sentido de que, cuando se trata
de computo por meses, se dé a entender como se entendia antes de la reforma de 1999, o
sea, «de fecha a fechay. Por tanto, si la notificacion se hizo el dia 27 de julio, el tltimo dia
de plazo para interponer el recurso administrativo era el 27 de agosto, por lo que, como
seflalamos con anterioridad, el recurso es extemporanco. La jurisprudencia se baso en las
normas procesales referente a los computos en estos casos, para llegar a la conclusion de
que no habia razon alguna para que en el ambito administrativo se hiciera de otra manera.

» Respecto a la suspension de las sanciones solicitada, debemos sefialar que no hacia falta
que asi lo hiciera puesto que, segun el articulo 147 del Decreto 245/2000, «las resoluciones
que pongan fin a la via administrativa seran inmediatamente ejecutivas». Pues bien, ya
sabemos que, de acuerdo con el articulo 53.1 de la Ley de Gobierno y Administracion de la
Comunidad de Madrid, el acto del Director General no pone fin a la via administrativa por
lo que las sanciones no tenian caracter ejecutivo.

* Enrelacion al 6rgano competente para resolver el recurso sera el Consejero de Economia e
Innovacion Tecnologica, que es el superior jerarquico del director general en esta materia
de vias pecuarias.

+ Finalmente, respecto al fondo de la cuestion, deberd dérsele la razon respecto a las multas por
las infracciones administrativas graves, puesto que las mismas ya habian prescrito. Ademas,
y respecto al resto de las infracciones muy graves, también se le debera dar la razén pues,
entre otros vicios, ya sefialamos con anterioridad que el procedimiento habia caducado por
lo que debio finalizarse el procedimiento con el archivo de las actuaciones.

I) Solicitud de ZY X solicitando el dia 27 de julio de 2005 la revision de oficio de la resolucion
sancionadora aduciendo que la misma contiene vicio de nulidad.

Entendemos que no tenemos conocimiento de datos suficientes para considerar si resulta pro-
cedente o no la citada solicitud.
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Por una parte, ignoramos si ZY X recurri6 o no, en su momento, la resolucion. Si la recurrid, invo-
cando el mismo motivo y fue desestimado su recurso (incluida la via jurisdiccional), la cuestion quedo
resuelta definitivamente y, por tanto, no es posible un nuevo planteamiento por el mismo motivo.

Por otra parte, si no la recurri6 y permitioé que se convirtiera en firme, estaremos en presencia de
un acto consentido y, pese a la expresion del articulo 102 de la LRJAP y PAC «en cualquier momentoy,
entendemos que no gozaria de legitimacion para solicitar algo que, en su momento, pudo recurrir y deci-
di6 no hacerlo. La interpretacion de esa expresion «en cualquier momento» ha de hacerse en relacion al
resto de los preceptos aplicables y no parece que, sin alterarse ni aparecer nada nuevo se pueda permitir
la revision de situaciones consentidas para quienes pudiendo hacerlo no recurrieron en tiempo y en forma.
El articulo 106 establece limites a la revision de oficio, por razones del principio de seguridad juridica
y, ademas, ;qué sentido tendrian los plazos de caducidad de los recursos si por esta via, en todo caso y
situacion, se pudieran impugnar sine die por los interesados las resoluciones y actos administrativos?

En conclusidn, tanto si lo recurrié en su momento y fue desestimado, como si no lo recurrio,
esa solicitud de revision de oficio de la resolucion sancionadora tanto tiempo después, salvo que se
fundara en nuevos motivos no aparecidos o conocidos en el momento en que se le notificd la misma,
creemos que debe ser desestimada.

J) Recurso contencioso-administrativo de MN.

* Respecto al plazo, recordemos que se interpuso recurso contencioso-administrativo el dia 28 de
septiembre de 2004. La notificacion de la resolucion tuvo lugar el dia 27 de julio de 2004. El
plazo para recurrir, segun el articulo 46.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa, es, en caso de resolucion expresa, de dos meses. Ahora bien, segliin
el articulo 128.2 de la citada ley, «durante el mes de agosto no correra el plazo para interponer
el recurso contencioso-administrativo». Por lo que el recurso esta presentado en plazo.

* Enrelacion al 6rgano jurisdiccional competente para conocer el recurso no serd la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del TSJ de Madrid a tenor de lo dispuesto en el articulo 8.°2 b),
en relacion con el articulo 10.1 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.

* Finalmente, sefialar que el recurso debio ser no admitido pues el acto, al provenir del Director
General, no habia agotado la via administrativa y, por tanto, era preceptivo interponer pre-
viamente el recurso de alzada para agotar dicha via (art. 51).

5. Procedimiento de expropiacion forzosa.

A) Improcedencia de dicho procedimiento.

Segtn el articulo 3.° de la Ley 8/1998, de Vias Pecuarias de la Comunidad de Madrid, «las
vias pecuarias cuyo itinerario discurre por el ambito territorial de la Comunidad de Madrid son bie-
nes de dominio publico y, en consecuencia inalienables, imprescriptibles e inembargablesy.
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Por lo tanto, la via pecuaria, por mucho tiempo que hubiere transcurrido desde su invasion y
desde la construccion de la nave, seguia manteniendo el caracter de bien demanial, por lo que no era
susceptible de procedimiento de expropiacion forzosa puesto que ya estaba afectada al uso publico.

Lo que deberia haber hecho la Consejeria de Economia e Innovacion Tecnologica era la recupe-
racion de oficio de la parte de la via invadida, a tenor de lo dispuesto en el articulo 11 de la Ley de Vias
Pecuarias, debiendo exigir, ademas, la reposicion al estado anterior de la invasion y, en su caso, la opor-
tuna indemnizacion de dafios y perjuicios a los responsables de la usurpacion indebida de la misma.

Por lo tanto, estamos en presencia de un acto nulo de pleno derecho contemplado en el articu-
lo 62.1 de la LRJAP y PAC, por tener un contenido imposible puesto que el bien ya era demanial,
estaba afectado al uso publico y era propiedad de la Administracion de la Comunidad de Madrid.
Sélo cabe la expropiacion forzosa respecto a bienes de propiedad ajena.

B) Via de urgencia para la expropiacion.

Segun el articulo 52.1 de la Ley Expropiacion Forzosa, de 16 de diciembre de 1954, la urgen-
te ocupacion de los bienes y derechos debe declararse por el Consejo de Ministros. En el caso de la
Comunidad de Madrid debera hacerlo el gobierno de dicha comunidad. El consejero carece de com-
petencia para ello.

Por otra parte, este procedimiento de urgencia debe motivarse porque es un procedimiento
especial mas restrictivo, ya que supone que se ocupa antes de proceder al pago de justiprecio. Pues
bien, nada se dice respecto a si concurria la urgencia o no para la expropiacion.

Finalmente, el articulo 18 de la Ley 3/1991, de 7 de marzo, de Carreteras de la Comunidad de
Madrid, sefala que «la aprobacion del proyecto de carretera ... implicara la declaracion de utilidad
publica y la necesidad de ocupacion de los bienes y adquisicion de derechos correspondientesy.

En este caso, repetimos, no era procedente la expropiacion forzosa porque el bien ya pertene-
cia a la Administracion y estaba afecto a un uso publico.

C) (Qué debid hacerse en este caso?

Teniendo en cuenta lo ya indicado, lo que se debid hacer es, previa una minima investigacion
(art. 12 de la Ley de Vias Pecuarias de la Comunidad de Madrid), recuperarse de oficio la parte de la
via pecuaria invadida, exigiendo a los usurpadores la reposicion de la misma al mismo estado que tenia
antes de su invasion y, en su caso, exigiéndoles la oportuna indemnizacion de dafios y perjuicios.

Igualmente, a continuacion y, puesto que se pretende construir una carretera autonémica que
uniera Alcala de Henares con San Agustin de Guadalix, podria tenerse en cuenta lo dispuesto en el
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articulo 23 de la Ley de Vias Pecuarias respecto a la modificacion de trazado de la misma, proce-
diendo a dicha modificacion.

También se podria acudir a lo dispuesto en el articulo 28 de la citada ley, que prevé que, cuan-
do la obra a realizar consista en una obra férrea o carreteras que simplemente hayan de cruzar la via
pecuaria, no sera necesario modificar el trazado mismo, pero se habilitaran los pasos necesarios al
mismo o distinto nivel que garanticen el transito ganadero y los demas usos de la via en condiciones
de rapidez, comodidad y seguridad.

Finalmente, podria aplicarse lo dispuesto en los articulos 24 y siguientes de la Ley 3/2001, de
21 de junio, de Patrimonio de la Comunidad de Madrid, relativos a la adscripcion y transferencia de
titularidad y mutaciones demaniales, resolviendo, en este caso, el Consejero de Hacienda.

D) Escrito de ABC solicitando la paralizacion del expediente.

Recordamos que la Consejeria de Transporte decide continuar con el procedimiento de expro-
piacion.

ABC habia sido el primitivo arrendatario de la nave construida sobre parte de la via pecua-
ria, luego ZY X (titular de la nave) considerd, ante su ausencia, extinguido el contrato de arrenda-
miento.

El articulo 4.° de la Ley de Expropiacion Forzosa (LEF) considera que siempre que lo solici-
ten, acreditando su condicidén debidamente, se entendera también las diligencias con los titulares de
derechos reales inscritos e intereses econdmicos expropiables, asi como con los arrendatarios cuan-
do se trate de inmuebles rusticos o urbanos.

La cuestion sobre si la extincion del contrato de arrendamiento fue ajustado a derecho o no es
algo que debe resolver la jurisdiccion ordinaria al tratarse de una cuestion de derecho privado. De
manera que, mientras no se dilucide esta cuestion, parece complejo que ABC pueda acreditar su con-
dicion de arrendatario y ser tenido como interesado en el procedimiento de expropiacion forzosa por
la Administracion.

De cualquier manera, éste podria aportar el originario contrato de arrendamiento y ser tenido
como suficiente para acreditar su condicion, por lo que la Administracion podria considerarle como
interesado en el procedimiento.

Por otro lado, el articulo 5.° de la LEF sefiala que se entenderan las actuaciones y diligencias
con el ministerio fiscal cuando la propiedad sea litigiosa. Por tanto, seria otra de las posibilidades de
actuacion por parte de la Administracion.

Lo que, en todo caso, podria hacer es acudir a la via contencioso-administrativa porque al
negarle la Administracion su condicion de interesados se le causa una evidente indefension, pudien-
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do ser causante de un perjuicio irreparable o de dificil reparacion. Igualmente podria solicitar de dicha
jurisdiccion la suspension del procedimiento de expropiacion, aunque lo 16gico es que no se admi-
tiera porque, en teoria -en este caso sabemos que el procedimiento esta mal utilizado-, la utilidad
publica que implica la causa de una expropiacion esta por encima del interés particular.

E) Abono a ZY X de indemnizacidn por el traslado forzoso de su industria y extincion del con-
trato de arrendamiento.

Los articulos 24 y siguientes de la LEF se refieren a la determinacion del justo precio. No pare-
ce que se haya producido ninglin problema en este caso.

El articulo 8.° de la citada ley sefiala que la cosa expropiada se adquiere libre de carga aunque
puede conservarse algin derecho real sobre el bien expropiado compatible con el nuevo destino. En
este caso, es evidente que existe incompatibilidad. Sefialemos que se inicid el procedimiento el dia
2 de diciembre de 1999 y se pagd a este expropiado el dia 30 de noviembre de 2003.

Destacamos varias cuestiones:

» Llama la atencidn el tiempo transcurrido, cuando se habian aplicado las reglas del procedi-
miento de urgencia.

* Podria tener derecho a los intereses de demora por haber transcurrido mas de seis meses
desde la iniciacion del expediente, sin determinarse el justo precio o por haberse fijado y
tardase mas de seis meses en el pago (art. 56).

» Igualmente, podria tener derecho a la retasacion si hubieren transcurrido mas de dos afios

entre que se determind el justo precio y se pago (art. 58).

F) Escrito de ABC de 15 de diciembre de 2003 formulando alegaciones en contra del proce-
dimiento expropiatorio.

Estas alegaciones parece que estan fuera de lugar porque parece que ya se habia finalizado el
procedimiento, como lo demuestra que el dia 30 de noviembre se habia pagado el justo precio.

Ademas, no parece que estuviere legitimado para hacer alegacion alguna porque la Adminis-
tracion no le concedio la condicion de interesado en el procedimiento.

Lo que debid hacer, con independencia de solventar el problema del arrendamiento ante la
jurisdiccion ordinaria, es haber recurrido cuando la Administracion presuntamente no le tuvo como
interesado. Si no lo hizo estamos ante un acto consentido que no se podra modificar, salvo que apa-
rezcan nuevas pruebas que acrediten su condicion.
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SENTENCIAS, AUTOS Y DISPOSICIONES CONSULTADAS:
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Ley de 16 de diciembre de 1954 (LEF), arts. 4.°,5.°, 8.°, 24 y ss., 56 y 58.

Ley 1/1983 (Gobierno y Administracion de la Comunidad de Madrid), art. 53.1.

Ley 3/1991 (Carreteras de la Comunidad de Madrid), art. 18.

Ley 30/1992 (LRJAP y PAC), arts. 37.3, 44, 48.2, 65, 66, 79, 102, 106, 107, 115, 139 y 146.
Ley 3/1995 (Vias Pecuarias), arts. 2.°,21.2 a),b)yc)y 3 e) y f) y 24.

Ley 8/1998 (Vias Pecuarias de la Comunidad de Madrid), arts. 1.°, 3.°, 10, 11, 12, 23, 28,
53,55.2y 56.

Ley 29/1998 (LICA), arts. 8.°2 b), 10.1, 51 y 128.2.
Ley 3/2001 (Patrimonio de la Comunidad de Madrid), arts. 24 y ss.

Decreto 245/2000 (Rgto. Potestad Sancionadora de la Comunidad de Madrid), arts. 1.°, 5.°
y 147.
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