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En Madrid, a 23 de enero de 2025.

Esta Sala ha visto el recurso contencioso-administrativo nimero 2/451/2022,
interpuesto por la procuradora dofa Silvia Vazquez Senin, en nombre y representacion
de dofia Margarita, contra la desestimacion por silencio de la solicitud de nacionalidad
espafiola numero NUMOOO presentada por dofia Margarita, el 12 de julio de 2016 ante
el Registro Civil de Algeciras.

Ha sido parte recurrida la Administracién General del Estado, representada y
defendida por el Abogado del Estado.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Carlos Lesmes Serrano.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- La representacién procesal de dofia Margarita, interpuso
recurso contencioso-administrativo ante la Seccion Tercera de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, contra la desestimacion por
silencio de la solicitud de nacionalidad espafiola nUmero NUMOOO presentada por doia
Margarita, el 12 de julio de 2016 ante el Registro Civil de Algeciras.

La Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional (Seccién
Tercera), por auto de 2 de diciembre de 2021, acordd remitir a esta Sala Tercera del
Tribunal Supremo las actuaciones por considerar que corresponde a este Alto Tribunal
el conocimiento de dicho recurso.

SEGUNDO.- La Seccion Primera de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, resolvio la cuestion de
competencia n.° 61/2021 por auto de 5 de mayo de 2022 , en el que acordd: «1.°
Declarar que la competencia para conocer  del presente recurso
contencioso-administrativo corresponde a esta Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Supremo.

[...]»

TERCERO.- La representacidon procesal de dofia Margarita, formalizd su
escrito de demanda en el que tras hacer las alegaciones que estimd oportunas,
termind suplicando a la Sala:

«...dictar Sentencia por la que estimando la demanda que por medio de este
escrito se formaliza, se revoque la desestimacion por silencio de la solicitud de
nacionalidad espanola al recurrente y se acuerde la concesién de la nacionalidad
solicitada por Da. Margarita.»



CUARTO.- El Abogado del Estado en la representacion que ostenta de la
Administracién General del Estado, contestdé la demanda por escrito de 4 de octubre de
2022 en el que tras fijar los puntos de hecho y de derecho que estimd oportunos,
termind suplicando a la Sala que dicte sentencia declarando no haber lugar a este
recurso con los demas pronunciamientos legales.

QUINTO.- Mediante Decreto de fecha 11 de octubre de 2022 qued? fijada
la cuantia del presente recurso en indeterminada.

SEXTO.- Por auto de 18 de octubre de 2022 se acordd el recibimiento a
prueba con el resultado que consta en autos y se concedid a la recurrente el tramite de
conclusiones sucintas, lo que verificO mediante escrito de 3 de noviembre de 2022. El
Abogado del Estado formuld igualmente sus conclusiones en su escrito de 16 de
diciembre.

SEPTIMO.- Por providencia de 12 de noviembre de 2024 se sefialé para
votacién y fallo del presente recurso el dia 14 de enero de 2025, en que efectivamente
tuvo lugar.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO.- Objeto del recurso.

Se cuestiona en el presente recurso contencioso administrativo la legalidad de
la denegacién presunta, por silencio administrativo, de la solicitud formulada por la
recurrente, para ante el Consejo de Ministros, a través del Ministerio de Justicia, de
reconocimiento de nacionalidad espafola por carta de naturaleza.

En relacion con la mencionada solicitud de nacionalidad interesada por la
recurrente, por carta de naturaleza, el articulo 21.1 del Cédigo Civil dispone: «La
nacionalidad espafola se adquiere por carta de naturaleza otorgada discrecionalmente
mediante Real Decreto, cuando en el interesado concurran circunstancias
excepcionales.»

SEGUNDO.- Los argumentos de la demanda.

La recurrente en el escrito de demanda reproduce los hechos alegados en la
solicitud presentada ante la Administracion (Registro Civil de Algeciras) para obtener la
nacionalidad espafiola por carta de naturaleza, sefialando que tiene la nacionalidad
saharaui, por haber nacido en la localidad de Sidi Ifni. Confirma que vive en Algeciras,
con plena integracién, contando con tarjeta de residencia comunitaria por ser familiar
de ciudadano de la Unién Europea, habiendo observado buena conducta civica y
encontrandose "totalmente adaptada a la cultura y modo de vida espafiola". Indica,
asimismo, que declard la opcion por la vecindad comun, la renuncia a la nacionalidad
anterior, obediencia a la Constitucion y a las leyes, y que consta en el expediente
administrativo copia del permiso de residencia, volante de empadronamiento y
carencia de antecedentes penales.

En conexién con lo anterior, expone que, a los efectos previstos en el
apartado 1 del articulo 21 del Cddigo Civil , en cuanto a las circunstancias
excepcionales que se exigen para adquirir la nacionalidad espafiola por carta de
naturaleza, estas concurren en los "sefardies originarios de Espana que prueben dicha
condicion y una especial vinculacion con Espafia, aun cuando no tengan residencia



legal en nuestro pais, debiéndose igualar a los nacidos en territorio, naturales Sidi
Ifni". Tal referencia a su condicion de sefardi originario de Espafia no aparece reflejada
en su solicitud inicial presentada en el Registro Civil y dirigida al Consejo de Ministros.

A partir de esta novedosa alegacion -su condicién de sefardi-, la recurrente,
ademas de en el articulo 21.1 del Cédigo Civil , su pretension en la Ley 12/2015, de
24 de junio, en materia de concesion de la nacionalidad espafiola a los sefardies
originarios de Espafia, asi como en la Instruccion, de 29 de septiembre de 2015, de la
Direccion General de los registros y del Notariado, sobre la aplicacion del referido
cuerpo legal.

TERCERO.- La Ley 12/2015, de 24 de junio, en materia de concesion
de la nacionalidad espafiola a los sefardies originarios de Espafa, y su
aplicacion al caso.

Mediante la citada Ley 12/2015, el Legislador vino a satisfacer la legitima
pretension de las comunidades de la didspora sefardi cuyos antepasados se vieron
forzados al exilio, determinando la concurrencia de las circunstancias excepcionales a
que se refiere el articulo 21 del Cédigo Civil en aquellos sefardies originarios de
Espafla que prueben dicha condicion y su especial vinculacidon con Espania.

A tal fin, se precisan normativamente los requisitos y condiciones a tener en
cuenta para la justificacion de aquella condicidon, previstos en el articulo 1 de la Ley.
De igual forma, y por lo que se refiere al procedimiento de concesién de nacionalidad,
este se regula en el articulo 2 de la citada Ley 12/2015 , cuyo desarrollo, en virtud
de la habilitacion establecida en la disposicion adicional segunda de la propia Ley, se
lleva a cabo mediante Instruccion de 29 de septiembre de 2015, de la Direccion
General de los Registros y del Notariado, sobre la aplicacion de la Ley 12/2015, de 24
de junio , en materia de concesién de la nacionalidad espafiola a los sefardies
originarios de Espafia. Dicho procedimiento que, como correctamente sefiala la
recurrente en su escrito de demanda, implica una especialidad respecto a los tramites
comunes para la adquisicion de la nacionalidad espafiola por carta de naturaleza,
tendrd un caracter enteramente electrdnico, exigiéndose, en consecuencia, que la
solicitud se remita telematicamente al Consejo General del Notariado.

Pues bien, a la vista de la documentacién que obra en autos, que incluye los
documentos que conforman el expediente administrativo, recibidos como prueba,
resulta evidente que la solicitud en via administrativa ni se formulé en los términos
que determina la Ley 12/2015, ni se tramitdé conforme al procedimiento establecido en
la referida Ley y en la Instruccién, de 29 de septiembre de 2015, que la desarrolla.

En este sentido, la recurrente, mas alld de expresar en su solicitud su
condicién de nacional saharaui y natural de Sifi Ifni, omite aportar cualesquiera de los
medios probatorios que permiten, en virtud del articulo 1.2 de la Ley 12/2015 ,
acreditar la condicién de sefardi originario de Espafia. De igual forma, no aporta
ninguno de los medios probatorios previstos en el articulo 1.3 para demostrar su
especial vinculacidon con Espafa, al igual que no acredita la superacion de ninguna de
las dos pruebas -de conocimiento de la lengua espanola y de la Constitucion espafiola
y la realidad social y cultural de nuestro pais- que se exigen en el articulo 1.5 de la
referida Ley para que los sefardies originarios de Espafia puedan adquirir la
nacionalidad espafiola por carta de naturaleza.

En consecuencia, y aunque en rigor, atendiendo a los criterios que hemos



establecido de forma reiterada en nuestra jurisprudencia -por todas, STS 316/2019,
de 12 de marzo de 2019 (ECLI:ES:TS:2019:820 , rec. 44/2018)- no pueda observarse
la causa de inadmisibilidad por desviacion procesal que aduce en su escrito de
oposicion la Abogacia del Estado, por cuanto la recurrente efectivamente solicité la
nacionalidad espafiola por carta de naturaleza, es lo cierto que en la solicitud cursada
en via administrativa se limitd a alegar su condicion de nacional saharaui y
procedencia de Sidi Ifni, sin cumplir con ninguno de los requisitos formales y
sustantivos que impone la Ley 12/2015, de 24 de junio, en materia de concesion de la
nacionalidad espanola a los sefardies originarios de Espafia, por lo que la pretensién
contenida en la demanda con fundamento en la Ley 12/2015 debe ser desestimada.

CUARTO.- La obtencién de la nacionalidad espafola por carta de
naturaleza.

De conformidad con lo anterior, y una vez descartada la posibilidad de la
obtencién de la nacionalidad espafiola, por parte de la recurrente, con apoyo en lo
previsto en la Ley 12/2015, la cuestién que se nos suscita, y a la que debemos
responder, es la relativa a la posibilidad legal de obtener la nacionalidad espafola por
carta de naturaleza comun, con base en el citado articulo 21.1 del Cédigo Civil que
establece, para esta via, las siguientes caracteristicas:

a) Que la carta de naturaleza puede ser otorgada discrecionalmente por el
Gobierno, mediante Real Decreto. Y,

b) Que ello serd posible cuando en el interesado concurran circunstancias
excepcionales.

En relacidén con esta pretension conviene recordar que estamos en presencia
de una potestad discrecional que corresponde en exclusiva al Consejo de Ministros,
que goza de una gran libertad para su ejercicio, especialmente en lo que respecta a la
apreciacién de la concurrencia de circunstancias excepcionales. Estamos en presencia
de una decisidn que por su naturaleza estd proxima al derecho de gracia y cuya
adopcion no estad sujeta a mandato legal alguno, siendo de plena disposicion para el
Gobierno. Ello no significa que sea inmune a todo control y, por tanto, ajena a la
fiscalizacion de los Tribunales, pues en un Estado constitucional como el nuestro, que
se proclama de Derecho, no se puede admitir un poder publico que en el ejercicio de
sus potestades esté dispensado y sustraido a cualesquiera restricciones que pudieran
derivar de la interpretaciéon de la Ley por los Tribunales. En este sentido conviene
recordar que el ordenamiento establece determinados requisitos de fondo, muy
singularmente la existencia de circunstancias excepcionales, y otros formales, como es
la determinacién de la autoridad que concede la nacionalidad -el Gobierno-, la
necesaria tramitacién de un expediente en el que resulten acreditadas la circunstancias
excepcionales y la forma del acuerdo que ponga fin al procedimiento -un Real
Decreto-, requisitos que permiten el control judicial, aunque esa fiscalizacidon no puede
ser in integrum y sin limite de ningun género atendido el alto grado de
discrecionalidad de la decisién. En este sentido, la propia decisidon, ya expresa o
presunta, de no conceder la nacionalidad por carta de naturaleza no es fiscalizable
sustancialmente por parte de los drganos jurisdiccionales.

Obviamente, siempre habra que partir de unos determinados hechos y, en su
caso, de un expediente administrativo en el que, tras los tramites oportunos, quede
constancia de los citados datos que servirian de fundamento a la pretensién de obtener
la nacionalidad espafiola por carta de naturaleza. No obstante, partiendo de ellos, su



consideracion como "hechos excepcionales” que justifiquen la decisidn corresponde
al Consejo de Ministros. Y, en principio, nos esta vedado considerar "excepcional”,
desde nuestra perspectiva jurisdiccional, lo que el Consejo de Ministros no ha
procedido a calificar de tal naturaleza.

Es cierto que podremos contrastar la realidad de unos hechos, si es que los
mismos alcanzan la consideracion de determinantes de la excepcionalidad; pero, por
muy significativa que sea la importancia, naturaleza, realidad, historia o trascendencia
social de los mismos -incluso desde la perspectiva de intereses generales-, lo cierto es
que carecemos, desde la perspectiva del ejercicio de la potestad jurisdiccional, de la
posibilidad de revisar la decisidén -sobre la excepcionalidad de los mismos hechos-
llevada a cabo por el Consejo de Ministros. En una reiterada jurisprudencia de la Sala,
de la que podemos citar, entre otras, la STS 1982/2017, de 14 de diciembre de 2017
(ECLI:ES:TS:2017:4539 , RC 1178/2016), hemos venido realizando una clara
distincién entre este tipo de nacionalidad y la que se obtiene por razén de la residencia
de los extranjeros en Espafa:

«Por ello, la propia sentencia sefiala que la nacionalidad tiene la auténtica
naturaleza juridica de estado civil de la persona, por lo que su adquisicién por
residencia no puede confundirse con la que se lleva a cabo por carta de naturaleza,
pues mientras ésta constituye un genuino derecho de gracia, en que el requisito de la
solicitud tiene el significado de ocasién o motivo pero no causa juridica de la misma, la
adquisicién por residencia no puede concederse o denegarse sino cuando concurran las
circunstancias legalmente previstas, de manera que no se trata de una concesidn
"stricto sensu" sino de un reconocimiento por concurrir al efecto los requisitos
exigibles.»

Es conocido que la jurisprudencia de esta Sala ha avanzado progresivamente,
con base en el articulo 2.a) de la Ley 29/1998, de 13 de julio , Reguladora de la
jurisdiccion contenciosa administrativa (LJCA), en el control de la actuacién del
Gobierno -en su ambito de actuacién discrecional-, configurando, incluso, el ambito de
los "conceptos judicialmente asequibles”. En tal sentido, resultan de obligada cita las
SsTS -todas ellas de la Sala Tercera- de 28 de junio de 1994 (rec. 7105/1992, Asunto
Fiscal General del Estado ), las tres de 4 de abril de 1997 (recs. 602 , 634 vy
726/1996, Asunto CECID ),y las, mas recientes, de 20 de diciembre de 2023 (rec.
casacion 2388/2022 , ECLI:ES:TS:2023:5804 ), de 10 de octubre de 2019 (rec.
casacion 6376/2018, ECLI:ES:TS:2019:3255 ), de 20 de febrero de 2013
(ECLI:ES:TS:2013:546 , rec. 165/2012 ) y de 20 de noviembre de 2013 (
ECLI:ES:TS:2013:5997 , rec. 13/2013, Asunto Indulto ). Alguno de los
pronunciamientos, de esta ultima, podemos reiterarlos:

«...[e]n consecuencia, hemos de tener acceso para comprobar si la operacion
juridica llevada a cabo por el Consejo de Ministros, dirigida a especificar y revelar las
expresadas razones ---a la vista del expediente tramitado---, que constituyen el
interés general de tal actuacién, ha conseguido realmente tal finalidad en el terreno
---asequible para nosotros--- de la ldgica y la racionalidad juridica, pues, si bien se
observa, la arbitrariedad es la ausencia de racionalidad, y en consecuencia todos los
actos del Poder Ejecutivo y de la Administracion han de ser racionales.»

Igualmente afiadiamos, enjuiciando la legalidad de la concesion de un indulto,
institucion con la guarda semejanza desde la perspectiva de su caracter graciable:

«[IJo que podemos comprobar es si la concreta decisidon discrecional de



indultar ha guardado coherencia ldgica con los hechos que constan en el expediente,
pues, ha sido el propio legislador el que ha limitado la citada discrecionalidad a la hora
de ejercer la prerrogativa de gracia, materializada en el indulto, estableciendo las
razones a las que ha de responder el mismo, las cuales deben constar en el Acuerdo de
concesion.»

E insistiamos:

«[IJo que podemos comprobar es si la concreta decisidon discrecional de
indultar ha guardado coherencia ldgica con los hechos que constan en el expediente,
pues, ha sido el propio legislador el que ha limitado la citada discrecionalidad a la hora
de ejercer la prerrogativa de gracia, materializada en el indulto, estableciendo las
razones a las que ha de responder el mismo, las cuales deben constar en el Acuerdo de
concesion.»

Ninguno de estos instrumentos de control puede ser aqui aplicado, maxime si
tenemos en cuenta que cuando se trata de acuerdos denegatorios, expresos o
presuntos, los limites del control judicial se acrecientan al no poder fundarse la
pretension de la parte en un inexistente derecho a obtener la nacionalidad por carta de
naturaleza, atendido el caracter graciable de la decisién. Al solicitante se le podra
reconocer a lo sumo el derecho a que su solicitud sea tramitada.

Respecto de esto ultimo traemos a colacidon determinadas comunicaciones
obrantes en el expediente, procedentes del Ministerio de Justicia (como consta en el
documento de comparecencia en el Registro Civil de Algeciras, con fecha de 17 de
febrero de 2021, "[...] por dos correos electronicos 1 de fecha 14 de mayo de 2019,
se le informa que su expediente se encuentra en tramitacion, y el otro de fecha 8 de
octubre de 2019, se le comunica que esta completo de informes y que se encuentra en
calificacion, que es el ultimo paso para la resolucion, y que hasta la fecha no tiene
conocimiento de la misma"; y en el correo electrénico remitido por el Ministerio, de
fecha de 30 de marzo de 2021 "[e]n relacion al expediente de nacionalidad por carta
de naturaleza NUM00OO a nombre de Margarita, se informa que hasta la fecha su
expediente no ha sido propuesto por el Ministro de Justicia para su elevacion al
Consejo de Ministros. En todo caso, le significo que la carta de naturaleza es una
potestad del Gobierno estrictamente discrecional, muy cercana al genuino derecho de
gracia que ni tan siquiera es exigible que sea resuelta conforme al art. 366.3 del
Reglamento del Registro Civil . Asimismo, le informo que habiendo transcurrido el
plazo de un afo desde la presentacion de su solicitud de nacionalidad sin que haya
recaido resolucion expresa sobre la misma debe entenderse desestimada su solicitud
con los efectos establecidos en el articulo 24 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas ." De
estos correos puede deducirse que el citado Departamento ha tomado en consideracion
la solicitud de la recurrente, y la ha tramitado y completado, pero ha procedido a su
rechazo por la falta de excepcionalidad de las razones alegadas, advirtiéndole tanto de
la ausencia de propuesta del ministro de Justicia "para su elevacion al Consejo de
Ministros", como, en una anterior comunicacién, remitida a la recurrente mediante
oficio de 25 de abril de 2018, de que "observadas las circunstancias de la solicitud,
consta que la interesada posee un permiso de residencia legal en nuestro pais (desde
el 16/04/2013), y estaria en disposicion de solicitar la nacionalidad acogiéndose al
plazo reducido de 1 afio al estar casada con un ciudadano espafiol, al amparo del Real
Decreto 1004/2015, de 6 de noviembre, por el que se aprueba el reglamento por el
gue se regula el procedimiento para la adquisicion de la nacionalidad por residencia".



Atendidas todas estas circunstancias, hemos de desestimar la demanda que se
formula en el presente recurso contencioso administrativo.

QUINTO.- Costas.

La desestimacion del presente recurso contencioso administrativo, de
conformidad con lo establecido en el articulo 139 de la LRICA , en la redaccion dada
al mismo por la Ley 37/2011, de 10 de octubre, de Medidas de agilizacion procesal,
nos obliga a la imposicién de las mismas a la parte recurrente demandante, al no
apreciarse serias dudas de hechos o de derecho que pudieran excluirlas.

No obstante, esta condena, de conformidad con lo establecido en el citado
articulo 139, apartado 4, sélo alcanzara, por todos los conceptos acreditados por la
parte recurrida, a la cantidad maxima de 1.000 euros ---mas el correspondiente
Impuesto sobre el Valor Afadido, de resultar procedente---, a la vista de la indole de
asunto y las actuaciones procesales desarrolladas, concretadas en el escrito de
contestacion a la demanda y escrito de conclusiones sucintas, en el que, simplemente,
se reiteran los argumentos del escrito anterior.

FALLO
Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la
Constitucién, esta Sala ha decidido

PRIMERO.- Desestimar el recurso contencioso administrativo 451/2022
interpuesto por dofila Margarita contra la denegacidon presunta, por silencio
administrativo, de la solicitud formulada por la recurrente, para ante el Consejo de
Ministros, a través del Ministerio de Justicia, de reconocimiento de nacionalidad
espafiola por carta de naturaleza.

SEGUNDO.- Imponer las costas del recurso en los términos expresados en
el ultimo Fundamento Juridico.

Notifiquese esta resolucidn a las partes e insértese en la coleccidn legislativa.

Asi se acuerda y firma.



