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En la Villa de Madrid, a treinta de Mayo de dos mil seis.

La Sala Tercera de lo Contenciosg-Adminisirativo del Tribunal
Supremo, Seccién Cuarta, ha visto ef recurso de casacion numeno 8375 de
2003, interpuesto por el Procurador Don Argimiro Vazquez Guillén, contra la
Sentencia de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Galicia, de fecha treinta de septiembre de dos mil
tres, en el recurso contencioso-administrativo nimero 4630 de 1590,
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ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- La Sala de io. Contencioso-Administrativa del Tribunal
Superior de Justicia de Gaficia, dicto Sentencia, el treinta de septiembre de
dos mil tres, en el Recurso nimero 4630 de 1999, en cuya paste dispositiva se
eatablecia: "Que rechazando la alegacion de inadmisibilidad, estimamos el
recurss contencioso-adminigtrativo interpuesto por “Club Subacudtico Bahia de
Vigo® contra Orden de la Conselleria de Pesca de 13-8-99, publicada cn &l
DOG de 20-8-99, por la que Se desarrolia ef Decreto 21 1/1999, de 17 de junio,
y en consecuencia anulamos la mencienada Orden; sin costas”.

SEGUNDO.- En escrito de tres de noviembre da dos mil tres, et Letrado
de la Junta de Galicia, interesd se tuviera por presentado el recurso de
casacion contra la Sentencia mencionada de esa Saia de fecha treinta de
sepliembre de dos mil tres. '

La Sala de instancia, por Providencia de cuatro de noviembre de dos
mit tres, procedicé a lener por preparado el Recurso de Casacidén, con
emplazamiento de las partes ante la Sala Tercera del Tribunai Suprema, 60 el

plazo de treinta dias. -

TERCERO.- En esciito de veintiune-de enero de dos mil cuatro, el
Letrado de la Junta de Galicia, procedio a formalizar el Recurso de Casacion,
interesando la revocacion de la Sentencia dictada por la Sala de instancia, y
que se dicte en su dia nueva resolucion ajustada a Derecho, admitiéndose ¢l
mismo por Providencla de veintiséis de enero de dos mil cuatro.

CUARTO.- En escrito de veintidos de septiembre de dos mil cinco, la
Procuradora Dofia Maria Teresa Séanchez Recio, en nombre y representacion
del Club Subacudtico Bahia de Vigo, manifiesta su oposicion al Recurso de

Casacion y solicita se dicte sentencia por la que se declare no haber lugar al

recurso y se impongan las costas al recurrenta,

QUINTO .- Acordado sefiglar dia paca la votacién y fallo, fue fijado a tal
fin ol dia diecisiete de mayo de dos mil seis, en cuya fecha tuvo lugar.

Siendo Ponente el Excmo. Sr. D. SANTIAGO NARTINEZ-VARES

GARGIA, Magistrado de Sala que expresa la dedisién de la misma.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
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ALY
T REJUSTICLA

PRIMERO.- So alza <l prasents facurse extracdinario de casacién que |
" resolvemos hecho valer por fa representacion legal de la Junta de Galicia
. fronte @ la Sentencia de la Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn
Segunda, del Tribunal Superior de Justicia de Galicia de treinta de septiembre
de dog mit tres, que estimé el recurso contencioso administrativo nim,
4630/1999 interpuesto por la. representacién procesal def "Club Subacuatico
Bahia de Vigo™ contra la- Orden de la Consejeria de Pesca, Marisqueo y
Acuicultura de ‘la Junta de Galicia de veinte de agosto de mil novecientos
noventa y nueve que desarrolld el Decreto 211/1989, de 17 de junio, y que en
consecuencia anulé ta Orden mencionada.

SEGUNDO.- La estimacion del recursp se funda cn los vicios de
procedimiento gue la Sala de instancia aprecio en fa Orden rocurrida y que
plasmé en el fundamento de Derecho tercero cuya texto transcribimos: “La
parte actora denuncia como omisiones esenciales del procedimiento
esiabtecido para ta eleboracion de las disposiciones generales, ia ausencia del
tramite de audiencia a las organizaciones reconocidas por Ley, la ausencia de
documento de iniciacién del expediente de aprobacion de la Orden, y la falta
de fundamentacion lega!, técnica y de oportunidad en relacion con los exigibles

. informes. B! informe de legalidad, aclerto y oportunidad, atribuida st Director
General de recursos marinos, de fecha 21 de julio de 1999, es
' manifiestamente insuficiente en lo que se refiere a la valoracion del acierto y
de la legalidad. Asi, en cuanta al acierto se limita a indicar gue "la presente
orden 65 acertada porque pretenda hacer piblicas las normas que reqularan |2
expedicion da las licencias para la préactica de la pesca mariima de recreo |
dentro de las aguas interiores de ja Comunidad Auténoma de Galicia"; en
cuanto a la legalidad sélo expresa que "la presente orden toma 5u base legal
en ol Reat Dacreta 3318/1982 de 24 de julio, sobre raspaso de funciones y
servicios del estado en materia: de agricultura, ganaderfa y pesca de la -
Comunidad Autbnoma de Galicia, la Ley 61993 de 11 de mayo de pesca de
Galicia, y e! Decreto 211/1889 de 17 de junio por el que se reguia la pesca
maritima de recreo”. Con tan escustas menciones es claro que no se alcanza
ef nivel minimo exigible de motivacion, razonamiento o mera explicacion
justificativa de la legalidad y acierto de la opcidn elegida en cuanto al
contenido material de ia reguiacion, lo que era especiaimente exigibie en un
ambito en el ‘que se ha diferido a la Orden la definitiva especificacion de
determinados requisitos, condiciones v limitaciones espaciales y temporales
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BWHW:N

DE JUSTICTA para el ejercicio de la actividad de que se frata. Téngase en cuenta que ¢
S infarme del Asesor Juridico de ia Consejeria, de 3 de aguslo de 1999, esta
vacio de contenido segin se comprueba al folio 5 del expediente, y que el
informe deb Secretario General de la Consejeria, de 3 de agosto de 1998 (folio
6 expediente) se limita a remitirse precisamente a los antes mencionados del
Director General y del Asesor Juridico, sin que conste en el expediente otro
informoe que incida sobre aspectos juridicos. o de legalidad, ni tampoco sobre
aspectos téenicos que permitieran conocer (as razones de las opciones
elegidas por la Orden. A lo hasta aqui sefialado cabe afiadir que efectivamente
consia omitida toda audiencia publica, o en relacion a sectores afectados,
dandose la circunstancia de que en la tramitacion del Decreto 211/1999 se '
habia dado expresamente audiencia a 13 Federacion Gallega de actividades
subacudticas, o qua no se hizo en la tramitacion de ta Orden que especifica
Jas limitaclones temporales y espaciales para la pesca submarina, y si bien no
cabe reconocer a 1a actora la extension de su interés en retacion con derechos
a terceros, y recordando que tampoco existla una inequivoca obligacion de
audiencia en relacidn directa con ia parte actora como merd asociacion
volurtaria, la comentada total y absoluta falta de audiencia debe destacarss
aqut en union a fa mencionada augencia de informes justificativos de lia
requiacion material contenida en la Orden, defectos a los que se une, como
‘denuncia la parte actora, la total falta de qonstghcia sobfe acuerdo 0e
iniciacién o promocion del expediente de elaboracién de la normma que por Si
sola podria no tener efectos anulatorios, pero gue se viens a incorporar a una
deficiencia generalizada en la tramitacion, Asi, si bien no es deseable un
excesivo rigorismo formalista desconectado de la realidad sustanclal y
consecuencias materiales, todavia es menos aceptabie ia pretension de una
pretercion de las exigencias de procedimiento que llevara a considerar a estas
ultimas como intiles o infrascendentes en cuanto meramenta omamentales,
siendo de significar que en el €aso aqui estudiado se presenta como
inadmisible e! conjunto de las infracciones formales mencionadas, con especial
significado de la da los informes cuyo grado de insuficiencia llega a ser en '3
practica equiparable al de inexistencla, infracciones que como ya se indico son
determinantes da la omisién de la base minima de preparacion, motivacion o
explicacién exigibles en cuanto a la legalidad, aciero y oportunidad, de una
disposiclon general. A tenor de lo expuesto y recordando el criterio plasmada
en Sentencias déi Tribunal Supremo de 8 de abnil de 1899 y 10 de abrit de dos
mil, se aprecia en el caso que en la elaboracién de la Orden impugnada se
incurn6 en infracciones procedimentales con omision de requisitos gsenciales

p o ' 4




Recurso N*: 9375/2003

- DLJUSTICIA para la disposicidn general pudiera cumplir su finalidad reguladora con
garantia de somelimiento 2 las exigencias sobre fegaldad, acierto y’
oportunidad, lo que lleva a la estimacion del presente recurso con la
consecusnte anulacion de la Orden recurrida, meiivo de anulacion que impide
ya entrar a decidir sobre las restantes cuestiones de orden sustancial

planteadas en este proceso”.

YERCERO.- La Junta de Galicia a través de sus scrvicios juridicos
mantuvo el presente recurso extraordinario de casacion que fundé en un unico
motivo al amparo def art. 88.1.d) de la Ley de la Jurisdiccion Conlencioso
Administrativa por infraccién o por aplicacion indebida de los articulos 24 y
siguientes de la.Ley 50/1997, del Gobierno, y, dentro de ellos, en especial, en
la vulneracién del art. 24. o

Sostiene la recurrente que la orden anulada se trata de una disposicion
de desamollo y que la Sentencia que se refiié al Decreto del que la orden
dimanaba ya dijo que los tramites de procedimiento se habian cumplido. La
Sentencia por ¢l contrario, en este caso, dice que fafta la fundamentacion y
que era imporiante respetar el pro_cedim_iento de elaboraclén de la norma en
cuanto al desamollo del Decreto dadas fas materias que se hablan deferido a
su regulacion. |

El motivo trasciibe el contenido del art. 24 de la Ley 50/1997, do
Gobiemo, y agrega que al tratarse del desarolio de un decrsto I3
jurisprudencia ha resaltado que no es necesario que se repitan [os tramites de
elaboracién, y. concretamente de informes y dicthmenes, a los que ya se
sometld el reglamento que se Jesenvuelve. Cila la Sentencia de este Allo
Tribunal de cuatro de mayo de mil novecientos noventa y cuatro y afiade que
la Sentencia reconoce que existen los inf_onnés de acierto u oportunidad y de
legalidad, de modo que & vicio no seria invalidante sobre todo cuando se dio
pot bueno el procedimiento seguido en relacion con # Decreto en que se
inspira la Orden, del que Onricamente se anuid un precepto y no por defecto de ‘
forma sino por falta de motivacion. En realidad el vicio que la Sentencia imputa
a la Orden es el de que los informes que se adujeron acerca de fa misma
carscian det "nivel minimo exigible de motivacion®.

E! motivo ha de rechazarse. La Sala de instancia en Sentencia de igual
fecha a la aqui recumida, y en la que enjuicid la legalidad del Decreto
21111993, de 17 de junio, de Pesca, Marisqueo y Acuicultura de la Junta de
Gallcia y en el fundamento de Derecho segundo, expuso que "en lo gue se
refiere a la fundamentacion el informe de legalidad, acierto y oportunidad del
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m.r:n . ; '
" DEJSTICIA Secretario Xeral de la Conselieria, es ©scaso €n cuanto @ las apreciaciones
sobre acieric y oportunidad vy ya macsnestainente insuficienia an cuants a 1as
_ apreciaciones sobre legalidad, pero ai mismo tiempo cabe destacar gue ol
| informe de la Asesoria Xuridica Xeral efechia un andlisis valorativo det
proyecto en el que se apuntan ya relevantes valoraciones 8} respectc
incidiendo en asuntos juridicos, lo que al menos ileva a eludir una decisién
anulatoria por motivos procedimentales, sin pefiuicio de la posible incidencia
sustancial segun lo que posteriormente se indicara”.’
Esa Sentencia fue confirmada en ese aspecto porf la de esta Sala y
Seccion de dos de diciembre de dos mil cinco, pero, sin embargo, la Sentencia
recurrida anuié en parte el art. 9 del Decreto, que autorizando en determinadas
condiciones ta practica de fa pesca maritima de recreo para la captura de
peces y cefalopodos, la exceptuaba para el pulpo, prohibicién que anuid 12
Sala y confirmé este Tribunal Supremo al carecer de motivacion alguna.
Pero como expusimos la misma Sala y Seccidn del Tribunal Superior
de Justicia de Galicia mantuvo criterio distinto en Sentencia de ta misma fecha
o idéntico Magistrado ponente en refacién con la Orden de trece de agosto de
mil novecientos noventa y nueve que desarrollo el Decreto 211/1999, de 17 de
junio, por el que se regula la pesca maritima de recreo. '
Como dijimos, y se desprende del expedientc y recoge la Sentencia de
instancia, en aguel aparece emitido por la Direcoion General de Recursos
Marinos de la Consejeria competente el dencminado informe de acierto.
oportunidad y legalidad de la Orden que pretendia desarroliar el Decrcto
211/1999, de 17 de junio, y que regulaba la pesca maritima de recreo, que
afirnaba en cuanto al aclerto a.jue "la presente Orden es acertada pof Gue
pretende hacer plblicas fas normas que reqularan fa expedicion de licencias
: para la practica de 'a pesca maritima de recreo dentro de las aguas interiores
o ' de la Comunidad Autbnoma de Galicia™. En cuanto a la oportunidad exponia
que "la Orden es opariuna por que establece las disposiciones necesarias para
el desenvolvimiento y ejecucion del Decreto 211/1999 de 17 de junio, por el
que se regula ia pesca maritima de recreg” y, por Uitimo, el informe'en cuanto
a la legalidad expuso qua la presente Orden tiene su base legal en el Real
Decrelo 3318/1982 de 24 de julio, sobre traspase de funciones y servicios del
Estado en materia de agricultura, ganaderia y pesca de la Comunidad
Auténoma de Galicia, en la Ley 6/1993 de 11 de mayo de pesca de Galicia y
on al Decreto 211/1999 de 17 de junio por el que se requla la pesca maritima
de racreo”. Ese informe se feché el 21 de julio de 1,999.
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AD I.STRM‘_{ON . ) . .. " .
DR TISTICH También en al expediente hay un informe de la Asesoria juridica de |a

Consejerfa datado el 3 de agosto de 1.999 en el que se lpe lo que sigue: “de
" conformidad con lo dispuesto en el art, 12.3 en relacién con el punto 10.1.b)
del Reglamento Orgénico de ta Asesoria Juridica General de la Junta de
Galicia, aprobado por Decreto 370/1892, de 3 de diciembre y en gl articulo 6.1
del Reglamento de Régimen Interior del Consejo de la Junta de Galicia,
aprobado por Decreto 111/84, de 25 de marzo, por esta Asesoria Juridica se
Informa favorablemenis, por ajustarse a derecho, y se confirma en todas sus
paginas el proyecto de "ORDEN POR LA QUE SE DESARROLLA EL
DECRETO 211/1998 DE 17 DE JUNIO POR EL QUE SE REGULA LA PESCA
MARITIMA DE RECREO".
Ef expediente contiene otro informe, esta vez emtttdo por la Secretaria
" General de la Consejeria y fechado e} mismo diz que el anterior de la Asesoria
Juridica, 3 de agosto de 1999, en & que se dice que "visio el proyecio de
Orden por la que se desenvuelve el Decreto 21171999 de 17 de junio por &l
que se reguia |a pesca maritima de recren, asl como los informes de legalidad,
acierto y oportunidad de la Direccion General de Recursos Marinos de 21. 07.
99, y de la Asesoria Juridica de esta Consejeria de 03.08.99 emitidos de
acuerdo can lo dispuesto en el art. 6.1 de! Reglamento de Régimen imerior de
ia Junta de Galicia, aprobado por Decreto 111/84, de 25 de marzo por esta
Secretaria General en virtud de lo dispuesto en el articulo 7.1 del citado
Reglamento se_informa favorablemente el proyecio de Orden citado, por fo
que se dispone su remision al tifular de Ja Consejeria para su aprobacion, si
procediess”.
Finalmente se ciemra el axpediente con un informe previo a la
publicacion de la Qrden de ia Inspeccion General de Servicios que lleva fecha
_ de 11 de agosto de 1.999, y que tras informar favorablements la publicacion de
_ : la disposicion condiciona el propio informe a que "junto con la disposicion se
publiqgue e} modelo de soficitud nommalizada (en galiego y castellano) que se
acompafia en el que figure el codigo de procedimiento” y agrega que |
"asimismo este informe queda condicionado a que la unidad gestora s6 ponga
en contacto con el Inspector de Servicios D.... para validar los procedimientos
en 10dos sus iramites y requisitos, accedidndose a esta peticion de forma
totalmente excepclonal, en funcidn del caracter de urgencia de esta Orden”.
Este Gltimo informe revela sin proponérselo ja razén Gltima de los vicios
de procedimiento con que se desarrolls la tramitacion de la Orden recurrida y
posteriormente anulada. Esa razén no fue ofra que la premura por {levaria al
diario oficial correspondients para propiciar de ese modo su entrada en vigor
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de inmediato lo que se produjo al dia siguiente de la publicacion. El
procedimienio que hemos descrito se desarrolld entre =l 21 de julic y ¢l 11 de
agosto de 1.999, pubiicandose {a Orden en el Diario Oficial de la Comunidad
Auténoma de Galicia el 20 de agosto del mismo afic un dia antes de cumplirse

el mes del primer informe.
Eso explica que los informes nada digan en relaclén ni con el aciertc de

“la Orden ni con su-oportunidad ni con Ia legalidad y que {0 mismo suceda con

el informe de }a Asesoria que se lirmita a darle sin explicacién alguna el nihil
obstat do su conformidad a Derecho sin la menor motivacion.
Ese proceder conculca el procedimiento establecido en ¢t art. 24 de

Ley 50/1997, de 27 ds noviembre, det Gobiemno, puesto que los informes sobre -
la necesidad y oportunidad de [a disposicion incurren en una mera peticion de
principio, puesto o que lo nico que afirman es que la Orden es necesaria y
oportuna, sin mas, y o mismo ocurre en cuanto al informe sobre su legalidad
que se limita a enunciar las nonmas de las que dimana la nueva Orden, y en
cuanto al informe de la Asesoria Jurldica se puede congiderar inexistente ya
que se circunscribe & aseverar la’conformidad a Derecho de ta Orden sin
argumeno alguno. Tampoco se oyd a federacion o asociacion de las posibles
de entre {as varias interesadas en Iz Orden que se dictaba.

Y como es facil de ver Ja Orden afectaba 2 aspectos que podian
suscitar controversia en el sector concemido toda vez que of Decreto que

desarrollaba trasladd a la Orden aspectos de trasccndente interés para la

préactica de la pesca deportiva por las personas que la cultivan como las
autoridades que han de extender las distintas clases de licancias, los
requisitos para su obtencidn, los plazos para su renovacidn, (as artes de pesca
a utilizar, las fechas para su practica etc...

En consecuencia el recurso debe desestimarse.

CUARTQO.~ Al desestimarse el recurso de conformidad con lo prevenido
an ef art. 139.2 de la Ley de fa Jurisdiccion procede hacer expresa imposicion
de costas a la Administracion recurrerde, si bien la Sala haciendo uso de la
facuitad que le otorga 6! apariado 3 de! citado precepio sefiala como cifra
méaxima que en concepto de honorarios de abogado podré hacerse constar en
la tasacién de costas la suma de dos mil cien euros. (2.100).

EN NOMERE DE SU MAJESTAD
EL REY
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e usTicia ¥ POR LA AUTORIDAD QUE NOS CONFIERE LA CONSTITUCION

FALLAMOS

No ha lugar al recurso de casacion nom. 937572003, interpuesto por la
representacion pracesal de la Junta de Galicia frente a la Senlencia de la Sala
de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda. def Tribunal Superior de
Justicia de Galicia de freinta de sepliembre de dos mil tres, gue estimd ef
recurso  confencioso  administrativo ndm.  4630/49090 interpuesto por la
reprasertacion procesal del "Club Subacudético Bahla de Vigo™” contra la Orden
de la Consejerla de Pesca, Marisquea y Acuicultira de la Junta de Galicia de
veinte de agosto de mil novecientos noventa Y nueve que desarrolld el Decrelo
21171999, de 17 de junio, y todo ello con expresa imposicion de costas a la
Administracion recurrente con el limite establecido en e fundamento de
Derecho séptimo de esta resolucién,

; Asi por esta nuestra sentencia, que se insertard en la Coleccion
Legislativa, lo pronunciamas, mandamos vy firmamos

PUBLICACION .- Leida y publicada fue la anterior sentencia por el Excmo. Sr.
Don Santiago Martinez-Vares Garcia, Magistrado Ponente en estos autos,
estando celebrando audiencia piblica la Sala Tercera del Tribunal Supremo el
mismo dia de la fecha, de lo que como Secretario doy fe.
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