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Esta Sala ha visto el recurso de casacién registrado con el numero
4528/2023 interpuesto por la mercantii NUEVO VILLENA, SL, representada por
el procurador don Jorge Ramodn Castell6-Navarro y bajo la direccién letrada de don
Francisco Martinez Vazquez frente a la sentencia 87/2023, de 8 de marzo, dictada por
la Seccion Cuarta de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de la Comunidad Valenciana en el recurso contencioso-administrativo
415/2021 . Han comparecido como partes recurridas la Administracion del Estado,
representada y asistida por la Abogacia del Estado, la Generalidad Valenciana,
representada por la procuradora dofia Rosa Sorribes Calle y asistida por la Letrada de
sus Servicios Juridicos y el Ayuntamiento de Villena, representado por la procuradora
dofia Paula Andrés Peir6 y bajo la direccién letrada de don José Luis Noguera
Calatayud.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. José Luis Requero Ibafiez.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- La representacion procesal de la mercantil Nuevo Villena, SL
interpuso el recurso contencioso-administrativo n® 415/2021 ante la Seccién Cuarta de
la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de la
Comunidad Valenciana contra el Decreto 56/2021, de 23 de abril, del Consell de la
Generalitat Valenciana, de declaracién como bien de interés cultural con la categoria
de zona arqueoldgica, el yacimiento de "Cabezo Redondo", en el término municipal de
Villena.

SEGUNDO.- Dicho recurso fue desestimado por la sentencia 87/2023, de
8 de marzo .

TERCERO.- Notificada la sentencia, se presentd ante dicha Sala escrito por
la representacion procesal de la mercantil Nuevo Villena, SL, informando de su
intencién de interponer recurso de casacion y, tras justificar en el escrito de
preparaciéon la concurrencia de los requisitos reglados de plazo, legitimacion y
recurribilidad de la resolucion impugnada, identificar la normativa a su parecer
infringida y defender que concurre en el caso interés casacional objetivo para la
formacion de jurisprudencia en los términos que sefala en su escrito, el juzgado
sentenciador, por auto de 29 de mayo de 2023, tuvo por preparado el recurso, con
emplazamiento de las partes ante esta Sala del Tribunal Supremo.



CUARTO.- Recibidas las actuaciones en este Tribunal y personados la
mercantil Nuevo Villena, SL, como recurrente y la Administracion del Estado, la
Generalidad Valenciana, y el Ayuntamiento de Villena, como recurridos, la Seccion de
Admisién de esta Sala acordd, por auto de 18 de septiembre de 2024 , lo siguiente:

«1.9) Admitir el recurso de casacion n.° 4528/2023, preparado por la
representacion procesal de Nuevo Villena S.L., contra la sentencia n.° 87/2023,
de 8 de marzo, dictada por la Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta,
del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana, en los autos del PO
415/2021

» 2.9 Declarar que la cuestion que presenta interés casacional objetivo para
la formacién de la jurisprudencia consiste en:

» Si cabe desestimar el recurso contencioso-administrativo porque el recurso
de reposicion fue declarado inadmisible en via administrativa, y luego el citado recurso
contencioso-administrativo combate la actuacién administrativa impugnada, y no la
inadmisién del recurso de reposicion.

»3.0) Identificar como normas juridicas que, en principio, habran de ser
objeto de interpretacion:

» El art. 37.1 , 34 a 52 , 112 y
127 a 133 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre , el art. 3 de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico , el art.
24.1 CE , en su dimension de acceso a la jurisdiccion y a la tutela judicial efectiva,
los arts. 9.3 , 24.1 y 106.1 de la CE . Ello sin perjuicio de
gue la sentencia haya de extenderse a otras si asi lo exigiere el debate finalmente
trabado en el recurso, ex articulo 90.4 LJCA .»

QUINTO.- Por diligencia de ordenacién de 24 de septiembre de 2024 se
dispuso la remision de las actuaciones a esta Seccién Cuarta para su tramitacion y
decision, y se confirid a la recurrente el plazo de treinta dias para presentar su escrito
de interposicién.

SEXTO.- La representacion procesal de Nuevo Villena, SL, evacud dicho
tramite el 8 de noviembre de 2024 en el que interesd, en esencia, que se case y anule
la sentencia recurrida, y por esta Sala se ordene la retroaccion de las actuaciones al
momento anterior a dictar sentencia, a fin de que la Sala sentenciadora resuelva las
cuestiones de fondo planteadas en el recurso contencioso-administrativo interpuesto
por su representada contra el Decreto impugnado, con condena en costas a la
Administracion demandada.

SEPTIMO.- Por providencia de 18 de diciembre de 2024 se acordd tener
por interpuesto el recurso de casacion y en aplicacion del articulo 92.5 de la Ley
29/1998, de 13 de julio , de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa (en adelante,
LJCA), dar traslado a las partes recurridas y personadas para que presentasen sus
escritos de oposicidon en el plazo de treinta dias, lo que efectuaron la Administracién
del Estado y la Generalidad Valenciana, ambos mediante escritos de 14 de febrero de
2025 y el Ayuntamiento de Villena, mediante escrito de 19 de febrero, interesando
todos ellos la desestimacién del recurso de casacion interpuesto, por las razones que
exponen en sus respectivo escritos.



OCTAVO.- Conclusas las actuaciones y considerandose innecesaria la
celebracién de vista publica, mediante providencia de 10 de abril de 2025 se sefialo
este recurso para votacién y fallo el 24 de junio de 2025, fecha en que tuvo lugar tal
acto y se design6 Magistrado ponente al Excmo. Sr. D. José Luis Requero Ibanez.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO.- EL PLEITO.

1. Por Decreto 56/2021, de 23 de abril, del Consejo del Gobierno de la
Generalidad Valenciana, se declaré Bien de Interés Cultural con la categoria de Zona
Arqueoldgica, al yacimiento de "Cabezo Redondo", en el término municipal de Villena.

2. Tal Decreto 56/2021 se estructura en predambulo, siete articulos, mas dos
disposiciones adicionales y otras dos disposiciones finales; en estas, en la primera, se
dispone que «[e] ste decreto se publicaréa en el BOE y entrard en vigor el dia
siguiente a su publicacién en el Diario Oficial de la Generalitat Valenciana».

3. En el predambulo se refiere al citado decreto como "disposicion
reglamentaria" y que el articulo 26.2 de Ley 4/1998, de 11 de junio , del patrimonio
cultural valenciano, dispone que la declaracion de un Bien de Interés Cultural se hara
mediante Decreto del Consell, a propuesta de la conselleria competente en materia de
cultura, todo conforme al articulo 28.c )y 32.1, de la Ley 5/1983, de 30 de
diciembre, de Gobierno Valenciano .

4. El 28 de mayo siguiente, Nuevo Villena SL, a través de sus representantes,
los hermanos Evelio, interpuso recurso potestativo de reposicién en el que sostuvieron
que, pese a tener la condicidn de interesados conocidos, no se les notificod el inicio del
expediente que finalizé con el Decreto 56/2021.

5. Este recurso se inadmitié por resolucion de 12 de julio conforme al articulo
112.3 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas (en adelante, Ley 39/2015), por impugnarse una
disposicion general.

6. Contra esa resolucion de 12 de julio de 2021 interpusieron recurso
contencioso-administrativo, si bien la identifican como resolucién de "20/9/2021"(sic).
Sin embargo, la demanda se centra exclusivamente en el Decreto 56/2021 y en el
suplico se pretende su anulacién, para lo cual reproducen la razén alegada en su
recurso de reposicion: que pese a tener la condicién de interesados conocidos, no se
les notificd el inicio del expediente que finalizdé con el Decreto 56/2021.

7. La Generalidad Valenciana se opuso a la demanda y para ello razond sobre
la conformidad a Derecho de la resolucidon que inadmitié el recurso de reposicion, lo
gue obedecia a la naturaleza reglamentaria del Decreto 56/2021. Tanto la Abogacia del
Estado como el Ayuntamiento de Villena -codemandados en la instancia- se remiten a
lo razonado por la Generalidad Valenciana.

SEGUNDO.- LA SENTENCIA.

1. La sentencia impugnada desestima la demanda y para ello advierte de la
claridad del articulo 112.3 de la Ley 39/2015 que prevé que «[c] ontra las



disposiciones administrativas de caracter general no cabrd recurso en Vvia
administrativa», por lo que no cabe entrar en las razones alegadas para recurrir una
disposicion general.

2. Afade que la obligacion de notificar sblo se aplica para los actos
administrativos ( articulos 88.3 y 40.2 y 3 de la Ley 39/2015 ), para lo cual se
remite a la sentencia de 21 de abril de 2015, de la Seccion Quinta de esta Sala
(casacion 94/2013 ).

3. Contra esta sentencia se ha admitido recurso de casacién, fijdndose en el
auto de 18 de septiembre de 2024 como cuestién de interés casacional determinar si
cabe desestimar el recurso contencioso-administrativo porque el recurso de reposicion
fue declarado inadmisible en via administrativa, y luego el citado recurso
contencioso-administrativo combate la actuacion administrativa impugnada, y no la
inadmisién del recurso de reposicién.

TERCERO.- EL RECURSO DE CASACION.

1. La recurrente sostiene que la sentencia infringe el derecho fundamental a la
tutela judicial efectiva, en su dimensién de acceso a la jurisdiccién, pues impide
obtener una resolucion sobre el fondo por haberse interpuesto un recurso
administrativo que se califica como improcedente, limitando su enjuiciamiento a la
inadmisién sin abordar la causas de nulidad de la actividad administrativa que se
combate.

2. La sentencia infringe el principio pro actione que exige evitar los excesos
formalistas que convierten los requisitos de acceso a la jurisdiccion en obstaculos
procesales impeditivos. Y de esta Sala, Seccion Tercera, invoca la sentencia
762/2020, de 11 de junio de 2020 (casacion 3872/2019 ), en la que se ventilé la
inadmisién de un recurso de reposicion cuando lo procedente -tratandose de un pleito
entre administraciones- era el requerimiento previo ex articulo 44 de la LICA .

3. Destaca que, en lo que se refiere a la naturaleza reglamentaria del Decreto
56/2021, fue la Generalidad Valenciana la que propicié la confusion al publicarse en el
DOGV en la Seccién III, dedicada a "Actos administrativos". La recurrente, de buena
fe, interpuso el recurso de potestativo de reposicién, por lo que alega la infraccidon de
la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico (en adelante,
Ley 40/2015), mas la jurisprudencia relativa al principio de confianza legitima y del
articulo 9.3 de la Constitucion sobre el principio de seguridad juridica.

4. Alega, ademas, la infraccidon de las normas sobre la impugnacion de los
actos administrativos pues no erré al considerar al Decreto 56/2021 un acto
administrativo y para ello invoca la jurisprudencia dictada a propdsito de casos en los
gue se plantean la dificultad para diferenciar entre reglamentos y actos y cita asi, de
esta Seccidn, la sentencia 1153/2022, de 19 de septiembre (casacion 937/2021 ).

5. Sostiene que el Decreto 56/2021 no innova el ordenamiento juridico, su
objeto no es prescriptivo sino declarativo y estd subordinado al Decreto del Consell de
la Generalitat Valenciana, 107/2017, de 28 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento de regulacion de las actuaciones arqueoldgicas en la Comunidad
Valenciana, al que se remite. Ademas el procedimiento de declaracién de un Bien de
Interés Cultural puede ser de oficio y a solicitud de cualquier persona, a lo que se
afnade que esta sujeto a un plazo de caducidad, todo lo cual es propio de los actos (



articulo 27 de la Ley valenciana 4/1998 , ya citada).
CUARTO.- OPOSICION DE LA GENERALIDAD VALENCIANA.

1. La recurrente silencia que en el Boletin Oficial del Estado n® 121, de 21 de
mayo, se publicé el Decreto 56/2021 en la seccién III con la rubrica "otras
disposiciones".

2. Aflade que ha ignorado el articulo 112.3 de la Ley 39/2015 vy su recurso
se basa en la dudosa naturaleza del decreto, cuando en su preambulo indica su
naturaleza reglamentaria y el procedimiento seguido fue el propio de la elaboracion de
las disposiciones generales.

3. El acto impugnado, y la sentencia que lo confirma, tiene su origen en la
propia actuacidn de la recurrente, sin que pueda hablarse de indefensién o de
vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva. A estos efectos es errado invocar
la sentencia 762/2020 antes citada, pues en ese caso la Administraciéon erré en la
indicacién de recursos.

4. Por ultimo, rechaza la infraccién del principio de confianza legitima, aparte
de que en el predmbulo del Decreto 56/2021 con reiteracién se alude a su naturaleza
reglamentaria, mas en su articulado, a lo que se afade la falta de pie de recurso.

QUINTO.- OPOSICION DE LA ABOGACIA DEL ESTADO Y DEL
AYUNTAMIENTO DE VILLENA.

1. La Abogacia del Estado parte de la incompatibilidad entre el recurso de
reposicién y el contencioso-administrativo, luego segun el articulo 123 de la Ley
39/2015 , si se opta por recurrir en reposicion, no se podra acudir a la via
jurisdiccional hasta que el primero sea expresa o presuntamente desestimado. En este
caso deberia haber impugnado el Decreto 56/2021 una vez inadmitido el recurso de
reposicién, pero en su lugar impugnd la resolucion de inadmisién, por lo que el
procedimiento se limita a esa resolucidon, de forma que esta sentencia debe ser
congruente con lo impugnado.

2. Por su parte, el Ayuntamiento de Villena rechaza la infraccion del principio
de confianza legitima y de buena fe en los mismo términos de la Generalidad
Valenciana. En cuanto al derecho a la tutela judicial efectiva, tras exponer su contenido
esencial, recuerda que la sentencia impugnada estd motivada, a lo que aflade que no
hay duda sobre la naturaleza reglamentaria del Decreto 56/2021 e insiste en la falta
de diligencia de la recurrente que pudo haber acudido a la jurisdiccién
contencioso-administrativa.

SEXTO.- JUICIO DE LA SALA.

1. La cuestiodn de interés casacional debe precisarse y hemos de entender que
lo planteado es si, inadmitido un recurso de reposicion, jurisdiccionalmente no se
impugna el acto que asi lo acuerda y, en su lugar, lo que se impugna es lo que fue
objeto de ese recurso de reposicidon y a ese objeto se refieren las pretensiones pero,
sin embargo, la sentencia desestima la demanda al confirmar la inadmisibilidad del
recurso de reposicion.

2. Hecha esta precision, hay que recordar que el recurso



contencioso-administrativo pivota siempre sobre un acto o disposicion: es lo que se
impugna, es lo que abre el procedimiento contencioso-administrativo, a lo impugnado
deben referirse las pretensiones y limita el enjuiciamiento pues los jueces y tribunales
juzgan dentro de las pretensiones de las partes y de los motivos en que las
fundamenten ( articulos 33.1, 45.1 y 70.1 y 2delalJCA ).

3. A lo dicho se afiade que un acto que declara inadmisible un recurso
potestativo de reposicién es recurrible individualmente en sede jurisdiccional, sin
perjuicio de acumular a ese recurso la impugnacion de lo recurrido en reposicién.
Ahora bien, si la resolucidon que declara inadmisible el recurso de reposiciéon no se
ataca, queda firme, lo que puede incidir en la recurribilidad jurisdiccional de lo que fue
su objeto.

SEPTIMO.- APLICACION AL CASO.

1. La actuacion procesal de Nueva Villena SL padece de inexactitudes e
incoherencias. Impugné jurisdiccionalmente la resolucién que inadmite el recurso de
reposicién -a la que se refiere erroneamente como "resolucién de fecha 20/9/2021"-
pero la demanda olvida qué es lo recurrido para referirse exclusivamente al Decreto
56/2021 y lo hizo, no por cuestionar su naturaleza reglamentaria, sino porque no se
les notificd la incoacion del expediente que finalizd con la promulgacién del Decreto
56/2021; ademas, en ningln momento se interesé ampliar el recurso al citado decreto
ni acumular su impugnacién a la de la resolucién de 12 de julio de 2021.

2. Por tanto, en su demanda Nueva Villena SL ignord lo que impugnaba en
sede jurisdiccional: ignord que impugnd el acto de inadmision del recurso de reposicion
con base en el articulo 112.3 de la Ley 39/2015 . Eso era lo litigioso, la legalidad de
la inadmisiéon, y la sentencia de instancia centré su enjuiciamiento en el acto
impugnado, esto es, en la resolucion que inadmite el recurso de reposicién.

3. La sentencia impugnada parte asi de la naturaleza reglamentaria del
Decreto 56/2021 y aplica el articulo 112.3 de la Ley 39/2015 , cuya interpretacién
deja poco espacio para la duda, maxime en un caso en el que -repetimos- la propia
mercantil demandante no cuestiond en la instancia su naturaleza reglamentaria.

4. Ya en casacion Nueva Villena SL vuelve a incurrir en otra desviacion
procesal al plantear algo inédito en la instancia: en su recurso de casacidon se debate
entre negar al Decreto 56/2021 naturaleza reglamentaria y admitir que la tiene, pero
que si la recurrié en reposicién fue porque la Administracién le indujo a error sobre la
naturaleza del decreto, todo lo cual fue inédito tanto en su recurso de reposicién como
en la instancia.

5. En consecuencia y por razon de todo lo expuesto, se desestima el recurso
de casacién y se confirma la sentencia al ser conforme a lo razonado en el Fundamento
de Derecho Sexto de esta sentencia.

OCTAVO.- COSTAS.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 139.3 de la LJCA , en relacién
con el articulo 93.4 de la LJCA , cada parte abonarad las costas causadas a su
instancia y las comunes por mitad al no apreciarse temeridad ni mala fe en ninguna de
las partes.



FALLO

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la
Constitucién, esta Sala ha decidido , conforme a lo declarado en el Fundamento de
Derecho Sexto de esta sentencia,

PRIMERO.- Desestimar el recurso de casacién interpuesto por la
representacién procesal de NUEVO VILLENA, SL, contrala sentencia 87/2023, de
8 de marzo, dictada por la Seccién Cuarta de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana en el recurso
contencioso-administrativo 415/2021 , sentencia que se confirma.

SEGUNDO.- En cuanto a las costas, estese a lo declarado en el ultimo
Fundamento de Derecho.

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

Asi se acuerda y firma.



