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Resumen
Resolucién
28.05.2026 LEXNET
SENTENCIA 24/05/26
En atencion a todo lo expuesto, la Seccion Quinta de la Sala de lo
Contencioso- Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Cataluia
ha decidido:
1°. Desestimar el recurso contencioso administrativo arriba referenciado,
resultando parte impugnante Impulso Ciudadano contra la actuacion del
Presidente de la Generalitat de Catalunya constitutiva de via de hecho
consistente en la retirada de la bandera de Espaiia en las dependencias
interiores del Palau de la Generalitat de Catalunya y, no colocar la bandera
de Espaiia junto a la de Cataluia en el interior del palacio, por ser la
actuacion impugnada conforme a derecho.
29, No procede hacer imposicion de costas, por lo que cada parte abonara
las propias y, las comunes se haran efectivas por mitad
Términos
10.07.2026 FINE RECURSO DE CASACION

Saludos Cordiales
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Beneficiario: Sala Contenciosa Administrativa Seccion Quinta de Catalufia
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Procedimiento ordinario 12/2024-A
N.° Sala TSJ:DEMAN - 174/2024 - Procedimiento ordinario - 12/2024

Parte recurrente/: IMPULSO CIUDADANO Parte demandada/ PRESIDENCIA DE LA GENERALITAT
Procurador/a:
Abogado/a de la Generalitat

La Sala de lo Contencioso Administrativo de del Tribunal Superior de Justicia de Catalufa, integrada por los

lltmos. Sres. Magistrados del margen, en nombre de S. M. el Rey ha dictado la siguiente:

SENTENCIA N° 636/2026

Presidenta:

Sra. Maria Luisa Pérez Borrat
Magistrados/Magistradas:
Sra. Rocio Colorado Soriano
Sr José Maria Gémez Udias

Barcelona, a fecha de la ultima firma electroénica.

LA SALA DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO DEL TRIBUNAL SUPERIOR DE
JUSTICIA DE CATALUNA (SECCION QUINTA), constituida como figura al margen, ha
pronunciado EN NOMBRE DE S.M. EL REY esta sentencia para resolver el recurso
ordinario arriba referenciado interpuesto Impulso Ciudadano, representado por el
Procurador de los Tribunales, asistido del Letrado contra la Generalitat de
Catalunya, representada y asistida por |'advocatde la Generalitat de Catalunya.

Ha sido Ponente el limo. Sr. D. José Maria Gémez Udias, quien expresa el
parecer de la Sala.
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ANTECEDENTES DE HECHO

Primero. Por la parte actora debidamente representada y asistida, interpuso
recurso contencioso administrativo contra la resolucion dictada por la Agencia
Catalana del Agua que se especificara en el primer fundamento de la presente.

Segundo. En el momento procesal oportuno la parte actora formalizé la
demanda, mediante escrito presentado en fecha 24 de abril de 2024, en el que,
tras alegar los hechos y fundamentos de derecho que estimé procedentes,
terminé suplicando se dictara sentencia estimatoria, anulando la resolucion

impugnada.

Tercero. El letrado de la Generalitat de Catalunya contesté a la demanda,
mediante escrito presentado en fecha 26 de junio de 2024 en el que, tras alegar
los hechos y los fundamentos de derecho que estimd oportunos, terminé
suplicando se dictara desestimando el recurso contencioso administrativo,

confirmandose asi la resolucion recurrida.

Cuarto. Se continué con la tramitacion del procedimiento por los tramites

legalmente previstos, con el resultado obrante en las actuaciones.

Quinto. Conclusas las actuaciones, se sefialé para votacion y fallo de este
recurso el dia 12 de mayo de 2026 fecha en que tuvo lugar la deliberacion y
votacion.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero. Actuacion recurrida
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1. El objeto del presente recurso contencioso administrativo es la actuacion del
Presidente de la Generalitat de Catalunya constitutiva de via de hecho
consistente en la retirada de la bandera de Espafia en las dependencias
interiores del Palau de la Generalitat de Catalunya y, no colocar la bandera de

Espafia junto a la de Catalufa en el interior del palacio.

Segundo. Posicion de las partes

A. Parte actora

2. La parte actora explicé en su escrito de demanda que en fecha 21 de
diciembre de 2023 en la rueda de prensa que se celebré en el Palau de la
Generalitat con motivo del encuentro entre el Presidente de la Generalitat de
Catalunya vy, el Presidente del Gobierno de Espafia, fue retirada de la galeria
gotica la bandera de Espafia que esta colocada junto a la bandera de Catalufia,
de manera que solo se exhibié la bandera de Catalunya en la intervencion que
hizo el presidente de la Generalitat, sefior Pere Aragonés, ante los medios de

comunicacion.

3. Esta rueda de prensa se celebrd tras la reunién que se llevé a cabo en el
Palau de la Generalitat entre el Presidente del Gobierno de Espafia y el
Presidente del Gobierno de la Generalitat. En la reunion estuvieron colocadas las

dos banderas oficiales, la de Espafia y la de Catalufia.

4. Que el Palau de la Generalitat es la sede de la Presidencia y del Gobierno de
Catalufa. El lugar en el que se retird la bandera es la galeria goética, que
conforme a la pagina web institucional de la Generalitat: “L actual president de la
Generalitat utilitza aquest espai per fer les compareixences més institucionals
davant els mitjans de comunicacién, sol o acompanyat de la resta de membres
del Govern, i també per rebre les visites més importants i fer signar el libre d

‘honor de la institucié als maxims representats politics que venen al Palau”.
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5. Que, a la vista de lo anterior, se formulé requerimiento a la Administracion
actuante por via de hecho, que no fue atendido, ya que no se colocé la bandera
de Espafia en las dependencias oficiales interiores habiéndose constatado que
en los actos oficiales celebrados no se exhibié la bandera de Espana junto a la

de Catalunya.

6. Que, con posterioridad a la interposicion del recurso contencioso
administrativo, en fecha 29 de enero de 2024, el Jefe del Gabinete del
Presidente de la Generalitat dirigié escrito a Impulso Ciudadano en nombre del
Presidente de la Generalitat para informar que se daba cumplimiento a la Ley
39/1981, de 28 de octubre, por la que se regula el uso de la bandera de Espana
y el de otras banderas y ensenfas.

7. Que en sede de medidas cautelares el letrado de la Generalitat afirmoé que no
concurre via de hecho en tanto que no se habria retirado la bandera de Espana
de las dependencias principales del interior del Palau de la Generalitat y si se
estaria haciendo servir para actos oficiales. Afirmacion que se documenta con
aportacion de dos fotografias de dos dependencias diferentes del interior del
Palau, la Sala dels diputats y la Sala Torres Garcia, correspondientes a visitas

del Presidente del Gobierno de Espana al Palau de la Generalitat.

8. Que de un total de 844 notas de prensa solo aparece la bandera de Espana
en las dependencias interiores del Palau de la Generalitat los dias en que visitd
ese edificio oficial el Presidente del Gobierno Espafiol, que son los dias 21 de
diciembre de 2023 y 15 de septiembre de 2021 y, cuando el Presidente de la
Generalitat visitd al Presidente del Gobierno en el Palacio de la Moncloa los dias
15 de julio de 2022 y 29 de junio de 2021.

9. Que en el resto de los actos oficiales relacionados con visitas de Presidentes
0 autoridades extranjeras, presidentes de regiones de Europa, comisarios
europeos 0 vicecomisarios, delegaciones de otros paises o de otras
Comunidades Auténomas, siempre ha estado presente la bandera de Catalufia
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en solitario o con la ensefia correspondiente al pais o regidn de la autoridad que

visita el Palau de la Generalitat.

10. Por tanto, la bandera de Espafia no esta presente con caracter permanente
en el interior del Palau de la Generalitat y nunca se ha exhibido en actos oficiales
o en sesiones del Consejo de Gobierno o en discursos institucionales del
Presidentes o autoridades extranjeras, presidentes de regiones de Europa,
comisarios europeos o vicecomisarios, delegaciones de otros paises o de otras
Comunidades Autébnomas.

11. Solo consta que haya estado presente junto a la sefiera en las reuniones
celebradas con el Presidente del Gobierno espafiol o con miembros del Gobierno
de Espafa, siendo un tratamiento parecido al que se da a una autoridad
extranjera o regional cuando visitan las dependencias de la presidencia y de la
sede del Gobierno de la Generalitat.

12. Que en la sala goética usualmente se celebran las ruedas de prensa,
normalmente conjuntas, entre la autoridad catalana y la autoridad extranjera o
regional y, en ellas estan presentes la bandera autonémica y de la entidad que
visita el Palau, a excepcion de cuando se trata del Presidente del Gobierno de
Espafa, en cuyo caso primero interviene el Presidente del Gobierno de Espana
y, ulteriormente el de la Generalitat y, en la intervencion del primero estan
presentes las dos banderas y, en la del segundo se retira la bandera de Espana.
Que asi ocurrio en la visita de 23 de diciembre de 2023 y, en la de 15 de

septiembre de 2021.

13. Sobre las dependencias interiores del Palau de la Generalitat se debe acudir
a la documentacion de la Generalitat de Catalunya. Alli se analizan las distintas
zonas del edificio. Practicamente en todas las estancias se celebran reuniones y
actos oficiales y, en casi todas ellas consta instalada una bandera de Catalufia

con caracter permanente.

Doc. electronic garantit amb signatura-e. Adreca web per verificar: Codi Segur de Verificacio:
https://ejcat.justicia.gencat.cat/IAP/consultaCSV.html JIEZO3RXKI396D4D97UZPI417GPLKID

Data i hora Signat per Gomez Udias, José Maria; Pérez Borrat, Maria Luisa; Colorado Soriano, Rocio
24/05/2026
06:52

Pagina 5 de 52



NOTIFICACIONLEXNET by kmaleon : 202610884495561 28-05-2026
7/54

14. Que en el Salé de Sant Jordi figura con caracter permanente una bandera de
Cataluna y, que cuando se utilizan otras salas en actos oficiales o reuniones
institucionales también se incorpora a la decoracion de las estancias la bandera
de Cataluia, lo que nunca ocurre con la bandera de Espaia, salvo que asista el
Presidente del Gobierno de Espafia. Se aportan como documento 13
comunicados de prensa para justificar lo anterior, aportan fotografias oficiales.

15. Que en las sesiones de puertas abiertas del Palau de la Generalitat tampoco
figura en las dependencias interiores la bandera de Espafa y, solo consta la de
Catalufa, aportandose fotografias del dia 22 de abril de 2024.

16. Que en el expediente aportado no obra ninguna fotografia en la que conste la
bandera de Espafa junto a la de Cataluna en actos oficiales, reuniones de
Gobierno, ruedas de prensa celebradas en el Palau de la Generalitat en los que
haya estado presente el Presidente de la Generalitat.

17. En cuanto a la legitimacion de Impulso Ciudadano, en los Estatutos de la
entidad consta que entre sus fines se encuentra “defender los valores contenidos
en la Constituciéon espanola de 1978 y, en especial, la presencia de los simbolos
constitucionales en las instituciones publicas”. En desarrollo de lo anterior, se
explica que la sentencia numero 114/2022, de 20 de enero, de esta Seccién de
la Sala de lo Contencioso Administrativo reconocié legitimacion activa a la

asociacion en un supuesto similar.

18. Que se ha acreditado que el dia 23 de diciembre de 2023 la bandera de
Espafa fue ocultada tras una puerta cuando comparecié ante los medios de
comunicacioén el Presidente de la Generalitat de Catalunya en la Galeria Gatica,
si bien durante la comparecencia del Presidente del Gobierno de Espafa
estuvieron presentes tanto la bandera de Espafia como de Catalufia. Que el
lugar en que ocurrio este hecho fue la Galeria Gética y, que ese lugar, es el
espacio utilizado para hacer comparecencias mas institucionales ante los medios

de comunicacion. Que lo mismo ocurrid en septiembre de 2021.
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19. Que la exhibicion en solitario de la bandera de Cataluia en las dependencias
interiores del Palau es una constante en el mandato del entonces actual
Presidente de la Generalitat. Que en todas las notas de prensa de la actividad

del Presidente de la Generalitat la bandera de Catalufna esta en solitario.

20. Que la bandera de Espana debe exhibirse con caracter permanente en el
interior de las dependencias oficiales y, acreditada la ausencia de la bandera de
Espafia se ha de dar cumplimiento a lo establecido en el art. 9 de la Ley
39/1981.

21. De esta forma, queda acreditada la actuacién irregular constitutiva de via de
hecho consistente en la ausencia de la bandera de Espana junto a la de
Catalufa en las dependencias oficiales del Palau de la Generalitat, por ello, se
debe colocar de manera inmediata ambas banderas.

22. Y, la bandera de Catalufia no se puede ondear y colocar en solitario sin la
bandera de Espana en las dependencias interiores. Que la Ley no prevé la
ubicacién concreta de la bandera, pero si define la forma en que se debe colocar
en el art. 6 de la Ley 39/1981 cuando refiere que ocupara un lugar destacado,
visible y de honor y, si junto a ella se utilizan otras banderas, la de Espafa
ocupara lugar preeminente y de maximo honor vy, las restantes no podran tener

mayor tamafio.

23. Que, en virtud de lo anterior, se debe estimar el recurso contencioso
administrativo y, condenar al Presidente de la Generalitat a colocar de manera
permanente la bandera de Espaia junto a la bandera de Catalufia en los lugares
de mayor relevancia del Palau de la Generalitat, sin que pueda exhibirse la
bandera de Espafa en solitario y, a exhibir la bandera de Espafa junto a la
bandera de Cataluia en todos los actos oficiales que se celebren en el Palau de
la Generalitat.

B. Parte demandada
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24. De contrario, la Generalitat de Catalunya present6 escrito de contestacion a
la demanda, afirmando que en fecha 21 de diciembre de 2023 se celebré en el
interior del Palau de la Generalitat de Catalunya reunion oficial entre el
Presidente de la Generalitat de Catalunya y el Presidente del Gobierno de
Espafia, habiéndose aportado en la pieza de medidas cautelares como
documento numero 4, justificacion de que en la Sala de Diputados estaba la
bandera de Espafia con otras banderas y ensefias. Que en la reunién anterior
oficial de fecha 15 de septiembre de 2021 en otra sala del Palau de la
Generalitat, Sala de Torres-Garcia, estaban las dos banderas, aportando este

extremo como documento numero 3 de la pieza de medidas cautelares.

25. Que en fecha 23 de diciembre de 2023, el recurrente dirigié un requerimiento
de presencia de la bandera de Espaia en el interior del Palau de la Generalitat al
amparo del art. 30 de la LJCA. Que en el requerimiento se manifestaba que la
bandera de Espana no constaba en las principales salas del Palau de la
Generalitat. Que en el requerimiento se interesaba que la bandera de Espana
obrase en todas las dependencias oficiales de relevancia y, al menos, en la
Galeria Gotica, Sala dels diputats, Sala dels Reis, Casa dels Canonges, Despatx

del President y Sala de Govern.

26. Por escrito de la cap del Gabinet del President de fecha 29 de enero de 2024
se dio respuesta al requerimiento formulado manifestando que se estaba dando
cumplimiento a la Ley 39/1981 vy, en particular, se indicé que ondea en el exterior

del Palacio y, esta presente en el interior.

27. Que en el escrito de interposicion del recurso contencioso administrativo se
delimita el objeto de impugnacion de la siguiente forma: “contra la actuacion del
Presidente de la Generalitat de Catalufia constitutiva de via de hecho consistente
en la retirada de la bandera de Espafia en las dependencias interiores del Palau
de la Generalitat de Catalunya y en la no colocacién de la bandera de Espana
junto a la de Cataluia en el interior de los edificios y establecimientos de
titularidad autonémica y en la celebracion de los actos oficiales”.
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28. En cuanto a los fundamentos de derecho, se interesa la inadmision del
recurso contencioso administrativo por falta de legitimacion activa del recurrente
pues carece de interés legitimo en el presente asunto. Que la legitimacion del
recurrente en el cumplimiento de la normativa de simbolos oficiales en las
dependencias interiores del Palau de la Generalitat constituye un control de la
legalidad, aspecto rechazado por la jurisprudencia del Tribunal Supremo. Que el
recurrente no puede obtener ningun tipo de ventaja o utilidad juridica en caso de

prosperar el recurso contencioso administrativo.

29. Que el recurso debe ser desestimado pues no concurren los requisitos que
exige la via de hecho que en la reunién oficial entre el Presidente de la
Generalitat de Catalunya y el Presidente del Gobierno de Espafia celebrada en
fecha 21 de diciembre de 2023 en el interior del Palau de la Generalitat las
banderas de Espafa y de Catalufa estaban presentes con normalidad,
cumpliendo lo previsto en el art. 4.2 de la CE vy, la Ley 39/1981.

30. Que el conflicto que plantea el recurrente se circunscribe a la presencia o
ausencia de la bandera de Espana en el interior del Palau de la Generalitat,
haciendo alguna consideracién también sobre la bandera ubicada fuera del

edificio, aspecto que no ha sido objeto de requerimiento.

31. Que la bandera de Espafia debe ondear en el exterior de los edificios
publicos y ocupar un lugar preferente en el interior. Que ni la CE ni la Ley
39/1981 prevén que tenga que haber mas de una bandera de Espafa en el
exterior y en el interior. Que la Ley 39/1981 prevé que la bandera de Espafia
debe ocupar un lugar destacado, visible y de honor, siendo preeminente cuando
se utiliza junto a otras banderas. Y, que la bandera de Espafia debe estar
presente en los actos oficiales conforme al art. 4.2 de la CE.

32. Sin embargo, ni la CE ni la Ley 39/1981 prevén que la bandera de Espana
tenga que estar en las ruedas de prensa, ni que las ruedas de prensa tengan
caracter oficial.
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33. Que la bandera de Espafa y de Catalufia presidieron la reunién en el interior
del Palau de la Generalitat, Sala dels Diputats, celebrada en fecha 21 de
diciembre de 2023, entre el Presidente de la Generalitat de Catalunya y el
Presidente del Gobierno de Espafia por lo que no hubo via de hecho, sino el
respeto al art. 4.2 de la CE y, alos arts. 3.1, 4 y 6 de la Ley 39/1981.

34. Que en la posterior rueda de prensa en la Galeria Gotica ni la CE ni la Ley
39/1981 imponen la obligacién de que esté presente la bandera de Espafia, ni
que este acto sea un acto oficial.

35. Que el concepto de acto oficial obra en el art. 3 del Real Decreto 2099/1983,
de 4 de agosto, por el que se aprueba el Ordenamiento General de
Precedencias en el Estado, como:

“a) Actos de caracter general, que son todos aquellos que se organicen
por la Corona, Gobierno o la Administracién del Estado, Comunidades
Auténomas o Corporaciones Locales, con ocasion de conmemoraciones o
acontecimientos nacionales, de las autonomias, provinciales o locales.

b) Actos de caracter especial, que son los organizados por determinadas
instituciones, organismos o autoridades, con ocasion de conmemoraciones o
acontecimientos propios del ambito especifico de sus respectivos servicios,

funciones y actividades”.

36. Que, en base a lo anterior, una rueda de prensa no puede ser considerada
como acto oficial a los efectos de imponer la presencia de la bandera de Espana,
ya que una rueda de prensa no es una conmemoracion o acontecimiento

organizado por un poder publico.

37. Para corroborar su planteamiento, el recurrente refiere fotografias del dia 22
de abril de 2024, que se tomaron en el Palau de la Generalitat, que solo
constatan algunas de las dependencias del interior del edificio.

38. En consecuencia, el dia al que se circunscriben los hechos, 21 de diciembre
de 2023, la bandera de Espafa estaba presente en el interior del Palau de la
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Generalitat de Catalunya en el acto oficial celebrado entre el Presidente de la
Generalitat y el Presidente del Gobierno, cumpliendo lo dispuesto en el art. 4.2
dela CEYvy, los arts. 3.1, 4 y 6 de la Ley 39/1981.

39. Que ni el art. 4.2 de la CE, ni los arts. 3.1, 4 y 6 de la Ley 39/1981 obligan a
la presencia de multiples banderas de Espafia en el interior del Palau de la
Generalitat de Catalunya, ni mucho menos a las seis salas que identifica el

recurrente como lugares de mayor relevancia.

40. Que ni el art. 4.2 de la CE ni los arts. 3.1, 4 y 6 de la Ley 39/1981 obligan a la
presencia de la bandera de Espana en el interior del Palau de la Generalitat
siempre en el mismo lugar, pudiéndose cambiar su ubicacion en funcion del

lugar en que se desarrolle el acto oficial.

41. Que ni el art. 4.2 de la CE ni los arts. 3.1, 4 y 6 de la Ley 39/1981, obligan a
la presencia de banderas en las ruedas de prensa.

42. Que una rueda de prensa no tiene la condicion de acto oficial.

43. Que el recurrente en su demanda incurre en desviacion procesal, al
identificar hechos anteriores y posteriores al 21 de diciembre de 2023, que no
son objeto del presente procedimiento, ademas, de que la informacién aportada
es parcial, sin que acredite la situacion real en todos y cada uno de los lugares

de mayor relevancia del Palau de la Generalitat.
44. Que es un hecho notorio que la bandera de Espafia ondea de manera
permanente y con normalidad en el exterior del edificio, aportandose como

documento numero 1, fotografia de la fachada del Palau.

45. Por tanto, no se cumplen los requisitos de la via de hecho y, se debe

desestimar el recurso contencioso administrativo.

Tercero. Sobre las causas de inadmisibilidad (i): la legitimacién activa
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A. Regulacion

46. Sobre la legitimacion activa de las asociaciones, el art. 19.1 letra b), de la
LJCA dice asi: “Estan legitimados ante el orden jurisdiccional contencioso-
administrativo:

b) Las corporaciones, asociaciones, sindicatos y grupos y entidades a que se
refiere el articulo 18 que resulten afectados o estén legalmente habilitados para
la defensa de los derechos e intereses legitimos colectivos”.

B. Jurisprudencia

47. En cuanto a la legitimacion de las asociaciones en el procedimiento
jurisdiccional contencioso administrativo, al hilo de la interpretacion del art. 19.1
letra b), de la sentencia de la seccién 4° de la Sala Il del Tribunal Supremo, con
numero 1611/2023, de 30 de noviembre explicé lo siguiente:

“De las sentencias mencionadas se desprende que, dentro del casuismo que predomina
en esta materia, hay una pauta en cuya virtud se aprecia interés legitimo en los recurrentes y, por
tanto, su legitimacién. No es otra que su relacién con la cuestion de fondo debatida en cada
proceso, no en términos hipotéticos o abstractos, sino establecida, a partir de los fines
estatutarios de cada asociacion o fundacion y de su respectiva naturaleza a partir de la actuacion
efectiva que ha desplegado a lo largo de su trayectoria. Asimismo, puede apreciarse una
tendencia hacia un entendimiento menos rigido del interés legitimo necesario para fundamentarla
legitimacion activa.

Pues, bien, aqui es evidente que no estamos ante un partido, ni ante una estructura
vinculada a un partido. Por tanto, no son aplicables los criterios sentados a proposito de ellos,
criterios que serian extensibles a organizaciones o entidades instrumentales, vinculadas formal o
materialmente a los mismos.

Nos encontramos, por el contrario, con una fundacién surgida autbnomamente, que lleva
constituida varios afios durante los cuales viene desarrollando regularmente su actividad en pro
del Estado de Derecho en diversos campos. Lo ha hecho, a menudo, en colaboracién o con la
ayuda de organismos publicos espafioles e, incluso, con la Comisién Europea, la cual, como es
notorio, viene impulsando la profundizacion en el Estado de Derecho y la prevencion de la
regresion en sus principios esenciales mediante diversas iniciativas que no parece necesario
recordar ahora por ser notorias.

En otras palabras, la Fundacion Hay Derecho no es una pantalla instrumental creada
para litigar, sino una entidad que se ha hecho un lugar propio en el conjunto de formaciones de la

sociedad civil espafiola que persiguen finalidades de claro interés publico o social.
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De otro lado, su naturaleza juridica significa que, por definicién, ha de perseguir fines
generales, ya que el articulo 2.1 de la Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de Fundaciones, impone
que el patrimonio fundacional esté afectado de modo duradero a la realizacién de fines de interés
general, que es para lo que el articulo 34 de la Constitucion reconoce el derecho de fundacion.
Fines que se corresponden con los que, segun el articulo 3 de ese texto legal, deben perseguir.
Reparemos que entre ellos figuran los de caracter civico, de fortalecimiento institucional, de
promocion de los valores constitucionales y de defensa de los principios democraticos, todos
ellos directamente relacionados con la preservacion del Estado de Derecho y con la mejora del
ordenamiento y de sus instituciones.

Ademas, nos parece importante apuntar que la naturaleza fundacional de la recurrente le
dota de consistencia especifica en la medida en que descansa en el patrimonio aportado porlos
fundadores afectado a la realizacion de los fines de interés general que persigue. Es decir, una
fundacién desde su propia constitucion dispone de los medios para realizar sus objetivos.

Pues bien, esta claro que los fines fundacionales de la recurrente responden plenamente
a los que el legislador, al desarrollar en este punto la Constitucién, ha considerado valiosos.

Todo ello singulariza inicialmente, a nuestro juicio, a la Fundacion Hay Derecho vy,
conjuntamente con las razones que vamos a exponer, nos lleva a apreciar en ella el interés
legitimo para recurrir. En efecto, como vamos a ver, su caso no es solo el interés que hay que
presumir en todo ciudadano en la defensa del Estado de Derecho y en la mejora de las
instituciones y del ordenamiento juridico: el de la Fundacién Hay Derecho es un interés
cualificado y puede considerarse el legitimo que requiere el articulo 19 de la Ley de la
Jurisdiccion.

Asi resulta de su actuacion constante, mantenida regularmente en el curso de los afos,
de promocion y participacion en iniciativas rigurosas de estudio y reflexién de los principios e
instituciones que distinguen al Estado de Derecho con el fin de promover los primeros y de
fortalecer y mejorar las segundas. Fruto de ello son sus propuestas dirigidas a perfeccionar
aspectos concretos de nuestra organizacion constitucional y a mejorar su funcionamiento. Es la
suya una actuacion que ha merecido el reconocimiento por parte de la Comision Europea y de
distintos 6rganos publicos y de entidades espariolas, tal como lo demuestra que la hayan
admitido, que hayan contado con ella en proyectos diversos o suscrito acuerdos de cooperacion.
Reconocimiento propiciado por la autonomia y seriedad con que se ha desenvuelto a lo largo de
los afios en la persecucion de sus fines fundacionales.

No es, por tanto, la mera y sola autoatribucién estatutaria la que aparece aqui, sino una
trayectoria continuada, manifestada en las diversas actividades y realizaciones que constan en
su web, a la que nos remite en sus escritos procesales y que la contestacion a la demanda no ha
desvirtuado. Tampoco su compromiso con la defensa del Estado de Derecho y con la mejora de
nuestro ordenamiento juridico y de sus instituciones se agota en la mera defensa de la legalidad,
sino que se plasma en el planteamiento de soluciones concretas, fruto de un trabajo
interdisciplinar, reflexivo y fundamentado. La suya es, pues, una actividad cualificada y
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reconocida. Es suficiente, por tanto, para integrar el interés legitimo que exige el articulo 19 de la
Ley de la Jurisdiccion”.

48. A la vista de esta jurisprudencia, para hacer el juicio de inferencia sobre si
una Asociacion esta legitimada para recurrir una actuacion administrativa, son
parametros de valoracion: (i) a la naturaleza, consistencia y trayectoria de la
entidad, y (ii) a la conexién o vinculo existente entre los fines que promueve la

Asociacion que acciona y el objeto de la pretension ejercitada.

49. En esta linea, el auto de la seccién 6° de la Sala Ill del Tribunal Supremo con
numero de recurso 81/2025, de 24 de julio. En particular, este auto, sobre la
impugnacién de los nombramientos de magistrados del Tribunal Supremo,
explica lo siguiente:

“En el caso de la Asociacion Protectora del Arrui, esta apreciacion es mas que evidente.
Ningun interés asociativo puede verse comprometido con los nombramientos de los magistrados
del Tribunal Supremo realizado por el Consejo General del Poder Judicial respecto de una
asociacion que tiene como fin social la proteccion de una especie animal. Consideracién que no
se altera por el hecho de una de las magistradas nhombradas haya dictado resoluciones que no
sean del agrado de la recurrente.

En lo que respecta a la Asociacién Preeminencia del Derecho, el interés que aduce como
fundamento de sus pretensiones no va mas alla que el interés en defensa de la legalidad, que no
resulta equiparable con la nocién de interés legitimo”.

C. Valoracion

50. En cuanto a la naturaleza y, consistencia y trayectoria de Impulso
Ciudadano, hemos de afirmar que obra en la causa los Estatutos de la entidad,
conforme es una Asociacion validamente constituida en aras del reconocimiento
del derecho de asociacion previsto en el art. 22 de la CE, a su vez es
independiente de partidos politicos y de organizaciones sindicales conforme al
art 2 de los Estatutos, su ambito territorial es la totalidad del territorio espafiol vy,
desarrolla funciones en toda Espafia.

51. En cuanto a la trayectoria de Impulso Ciudadano esta Seccion del Tribunal
Superior de Justicia ha dictado multiples resoluciones en materia de banderas y
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simbolos oficiales iniciados por Impulso Ciudadano habiéndose reconocido

legitimacion activa a la asociacion.

52. Asi, en la sentencia niumero 1914/2021, de 28 de abril de 2021, de esta
Seccion de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Catalunya, se impugné por Impulso Ciudadano la actuacion del
Gobierno de la Generalitat de Catalunya constitutiva de via de hecho consistente
en la colocacién en la fachada del Palau de la Generalitat que da a la Plaza de
Sant Jaume de Barcelona el pasado 27 de mayo de 2019 de una pancarta que
reclama la "libertad de los presos politicos y exiliados", en catalan y en inglés,
con un lazo amarillo que acompana la citada leyenda y con estimacion del

mismo condene a la Administracion a la cesacion de dicha situacion.

53. Esta sentencia fue recurrida en casacion a la Sala Il del Tribunal Supremo,
dictandose auto de inadmision del recurso de casacion n° 8659/2021 preparado
por la Generalitat de Cataluna contra la sentencia n® 1.914/2021, de 28 de abril,
dictada por la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Catalufia (Seccion Quinta) en el recurso contencioso-administrativo n°
190/2019.

54. Y, esta misma Seccion de la Sala de lo Contencioso Administrativo ha
resuelto una variedad de recurso de apelacién en los que la parte recurrente del
procedimiento ventilado en primera instancia es Impulso Ciudadano en materia

de banderas.

55. Asi, el recurso de apelacion numero 198/2021, de 17 de septiembre, Impulso
Ciudadano impugné una via de hecho que imputaba al Ajuntament de Sant Pol
de Mar en relacién con el uso de las banderas de Catalunya y Espana.

56. En el recurso de apelacion 2462/2022, de 29 de marzo, Impulso ciudadano
impugnoé que I'Ajuntament de Santa Eulalia de Riuprimer incumplia la normativa

en materia de banderas.
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57. En el recurso de apelacion 2788/2022, de 11 de mayo de 2023, Impulso
Ciudadano impugn6é que el Ayuntamiento de Molins de Rey incumplia la

normativa en materia de banderas.

58. En el recurso de apelacién numero 2396/2022, de 22 de mayo de 2023,
Impulso Ciudadano impugné que el Ajuntament de Seva incumplia la normativa

en materia de banderas.

59. Y, mas recientemente esta Seccion de la Sala de lo Contencioso
Administrativo, por auto numero 140/2026, dictado en fecha 18 de marzo de
2026, en el recurso ordinario numero 3392/2025, estimé parcialmente peticion de
medida cautelar de Impulso Ciudadano en materia de banderas en una
actuacién que se imputa al Parlament de Catalunya.

60. Con ello, afirmamos que existe una evidente trayectoria por parte de Impulso
Ciudadano en seguir procedimientos jurisdiccionales en supuestos en los que
considera que no se hace un uso adecuado de las banderas oficiales.

61. Y, en cuanto a la conexion entre los fines que promueve la Asociacion y el
objeto de la pretension en los Estatutos obra con claridad en el art. 2.1 que es fin
de la Asociacién: “defender los valores contenidos en la Constitucién Espafiola
de 1978 y, en especial, la presencia de los simbolos constitucionales en las

instituciones publicas”.

62. A tal efecto, se prevé en el art. 2.2 de los Estatutos: “para conseguir sus
finalidades, la asociacion realizara, promocionara, divulgara, defendera,
fomentara e impulsara las actividades necesarias y ejercitara las acciones
pertinentes ante las Administraciones, o6rganos judiciales e instituciones
nacionales, de la Union Europea e internacionales, tanto publicas como privadas,
interponiendo en su caso cualquier tipo de reclamacion o acciones pertinentes
en defensa de los intereses asociativos y de los asociados, colaboradores y

simpatizantes asumiendo en estos casos su representacion”.
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63. Por tanto, un fin de la asociacion es que se preserven los simbolos
constitucionales en las instituciones publicas y, en el presente asunto lo que se
impugna es la actuacion del Presidente de la Generalitat de Catalunya
constitutiva de via de hecho consistente en la retirada de la bandera de Espaia
en las dependencias interiores del Palau de la Generalitat de Catalunya y, no
colocar la bandera de Espafa junto a la de Cataluia en el interior del palacio,
por lo que existe una perfecta correlacion entre los fines de la asociacion y la
actividad impugnada.

64. Toda vez, que existe una evidente proyeccion de la Asociacién en la
formulacién de recursos contencioso administrativos tendentes a salvaguardar el
cumplimiento de la normativa en materia de simbolos del Estado y, que esa
actuacién esta prevista como fin asociativo y, guarda correspondencia con la
actividad impugnada, la actora ostenta legitimacion activa para formular el

presente recurso contencioso administrativo.

Cuarto. Sobre las cusas de inadmisibilidad (ii): desviacion procesal

A. Regulacién

65. El art. 45.1 de la LJCA regula el escrito de interposicion, en el que se
identifica la actividad impugnada: “El recurso contencioso-administrativo se
iniciara por un escrito reducido a citar la disposicion, acto, inactividad o actuacién
constitutiva de via de hecho que se impugne y a solicitar que se tenga por

interpuesto el recurso, salvo cuando esta Ley disponga otra cosa”.

66. Y, el art. 56.1 de la LJCA regula el escrito de demanda en el que se ejercita
la pretension sobre la base de esa actuacién impugnada: “En los escritos de
demanda y de contestacion se consignaran con la debida separacion los hechos,
los fundamentos de Derecho y las pretensiones que se deduzcan, en
justificacion de las cuales podran alegarse cuantos motivos procedan, hayan
sido o no planteados ante la Administracion”.

B. Jurisprudencia
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67. La Sala Il del Tribunal Supremo, en jurisprudencia reiterada, que
ejemplificamos en la sentencia de la seccion 5°, numero 99/2021, de 28 de
enero, ahonda en la causa de inadmisibilidad denominada como desviacion
procesal, que consiste en interesar pretensiones sobre actuaciones no
identificadas en el escrito de interposicion.

68. Esta sentencia fij6 como cuestion de interés casacional objetivo el siguiente:

si, reclamada una indemnizacién en via administrativa en evaluacion de
responsabilidad patrimonial, puede esta modificarse en su cuantia en via judicial

y si se incurre por ello en desviacion procesal”.

69. Los razonamientos que contiene la sentencia citada, son esencia, los
siguientes:

“A tal efecto, la sentencia de 27 de junio de 2017 (rec. 145/2016), refiere el criterio
establecido en la sentencia de 22 de octubre de 2009, segun la cual: "Como es sabido, en el
proceso contencioso-administrativo ordinario se distingue con caracter general entre el acto de
iniciacion, denominado de < interposicion del recurso >y la demanda, acto procesal que contiene
la pretension. En el primero, ha de identificarse la disposicion, acto, inactividad o actuacion
constitutiva de via de hecho que se impugne ( articulos 45.1 de la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa) delimitandose asi el objeto del proceso; en cambio, en el escrito de
demanda <se consignaran, con la debida separacion, los hechos, los Fundamentos de Derecho y
las pretensiones que se deduzca > ( articulo 56.1 de la Ley Jurisdiccional).

Pues bien, segun la jurisprudencia de esta Sala existe desviacion procesal, determinante
de la inadmisibilidad del recurso, cuando entre el escrito de interposicion y el suplico de la
demanda existe una divergencia sustancial al incluirse en este ultimo actos o disposiciones a las
que no se ha referido la impugnacion en aquél. Por poner un ejemplo de lo que es reiterada
jurisprudencia, la Sentencia de esta Sala de 6 febrero de 1991 sefialé que <la delimitacion del
objeto litigioso se hace en dos escritos distintos, uno, en el de interposicion del recurso, en que
habra de indicarse el acto o disposicion contra el que se formula, y otro, en el de demanda, en el
que con relacion a aquéllos se deduciran las pretensiones que interesen, sin que sea licito
extenderlas a actos distintos de los inicialmente delimitados sin haber guardado los requisitos
propios de la acumulacion, puesto que el permitirlo supondria prescindir de la naturaleza y el
caracter esencialmente revisores del orden jurisdiccional contencioso-administrativo,
conculcandose el espiritu y la letra de los articulos 1.° y 37 de la citada Ley (se entiende que de
la Ley 1956, a los que corresponden los articulos 1 y 25 de la vigente) al incidirse en desviacion

procesal, razon por la cual, en el caso de ejercitarse pretensiones sin ninguna relacion con el
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acto impugnado, procedera declarar inadmisible el recurso sin entrar en el fondo del asunto, y en
el de deducirse unas relacionadas con él y otras sin relacion alguna, por no caber
inadmisibilidades parciales respecto de un mismo acto por fuerza del principio de unidad de
contenido de la instancia jurisdiccional, lo correcto sera juzgar sobre las primeras y desestimar

las segundas sin entrar en el examen de ellas>."

70. Y, la cuestion de interés casacional objetivo se resuelve de la siguiente

forma: “reclamada una indemnizacién en via administrativa en evaluacién de responsabilidad

patrimonial, puede esta modificarse en su cuantia en via judicial en cuanto responda a los

mismos hechos y causa de pedir, sin incurrir por ello en desviacién procesal”.

71. En esta linea ahondan sentencias posteriores de la Sala Il del Tribunal
Supremo. Asi, la sentencia de la seccion 8° de la Sala Il del Tribunal Supremo,
con numero 489/2024, de 19 de marzo, explica lo siguiente:

“Hay desviacion procesal cuando la parte recurrente dirige su pretension anulatoria
contra cualquier acto administrativo que no constituya el objeto del recurso de que se trate (por
todas la STS de 4 de abril de 2000 EDJ 2000/8936); también habra desviaciéon procesal cuando
se introduzca en el procedimiento contenciosoadministrativo una pretensién nueva ya sea en
fase de demanda o de conclusiones, siempre que aquella pretension no se haya planteado en via
administrativa, privando a la Administraciéon demandada de su conocimiento y de la posibilidad de
acogerla o denegarla ( STS. 2 de julio de 1999 EDJ 1999/30716).

Asimismo, se incurre también en desviacién procesal ( S. de 24-6-95 EDJ 1995/4322)
cuando el objeto del recurso delimitado en el escrito inicial de interposicion es variado en el
Suplico de la demanda, o mediante escrito posterior, aprovechando el tramite de conclusiones”.

72. Notese que esta configuracion del procedimiento jurisdiccional contencioso
administrativo, evidencia una singularidad relevante y, es que la incoacién se
hace identificando una actuacién cuya revision se pretende por los tribunales. No

se identifica una parte demandada, sino una actuacién que sera revisada.

73. Por ello, se califica a esta jurisdiccion como revisora, explicando este
concepto el Tribunal Constitucional, en la sentencia niumero 23/2018, de 5 de
marzo:

“Este Tribunal tiene ya una consolidada doctrina, de la que resulta exponente la
STC 180/2005, de 4 de julio, segun la cual no resulta atendible ‘desde la éptica constitucional que

nos es propia la consideracion del caracter revisor de la jurisdiccion contencioso-administrativa

Doc. electronic garantit amb signatura-e. Adreca web per verificar: Codi Segur de Verificacio:
https://ejcat.justicia.gencat.cat/IAP/consultaCSV.html JIEZO3RXKI396D4D97UZPI417GPLKID
Data i hora Signat per Gomez Udias, José Maria; Pérez Borrat, Maria Luisa; Colorado Soriano, Rocio
24/05/2026
06:52

Pagina 19 de 52



NOTIFICACIéNLEXNETbv kmaleon : 202610884495561 28-05_2026
21/54

mas alla de la necesidad de la existencia de una actuaciéon administrativa en relacion a la cual se
deducen las pretensiones procesales para un enjuiciamiento pleno por parte de los 6rganos
judiciales de la actuacién administrativa, eso si, dentro de lo aducido por las partes (art. 43 de la
Ley de la jurisdiccion contencioso-administrativa de 1956 y art. 33 LJCA), las cuales podran
alegar cuantos motivos procedan, aun cuando no se hayan expuesto ante la Administracion (art.
69.1 LJCA 1956 y art. 56.1 LJCA 1998). Y es que, sobre el caracter pleno de la jurisdiccion
contencioso-administrativa y la falta de vinculacion estricta a los motivos alegados en la via
administrativa si se quiere respetar el derecho a la tutela judicial efectiva, ya se ha pronunciado
este Tribunal en mas de una ocasion”.

Y mas adelante, tras sintetizar las consideraciones expuestas en las
SSTC 75/2008 y 25/2010 ya mentadas, la Sentencia objeto de cita advierte de que el
incumplimiento la obligacion de resolver sobre el fondo, so pretexto del caracter exclusivamente
revisor de la jurisdiccion contencioso-administrativa, comporta “una restriccion desproporcionada
y contraria al principio pro actione del derecho fundamental del demandante a la tutela judicial

efectiva (art. 24.1 CE), en su vertiente de acceso a la justicia”.

74. Consecuentemente, jurisdiccion revisora significa que se enjuicia una
actuacién previa por parte de la Administracion Publica, sin perjuicio de las
matizaciones correspondientes para supuestos en que se puede formular
recurso contencioso administrativo frente a actuaciones no provenientes de una
Administracion, pero no es obstaculo para que dicha revisidon se haga en base a

motivos distintos de los ventilados en la via administrativa previa.

75. Esta singularidad en la incoacion ocurre a diferencia de otras jurisdicciones,
como es el procedimiento civil, que se inicia a través de una demanda, conforme
al art. 399.1 de la LEC que dice asi: “El juicio principiara por demanda, en la que,
consignados de conformidad con lo que se establece en el articulo 155 los datos
y circunstancias de identificacion del actor y del demandado y el domicilio o
residencia en que pueden ser emplazados, se expondran numerados Yy
separados los hechos y los fundamentos de derecho, y se fijara con claridad y

precision lo que se pida”.

76. O del procedimiento penal, que se inicia a través de una noticia de un delito,
pues la accion penal es publica y, de todo delito nace la acciéon penal para su
castigo, arts. 100 y 101 de la LECrim.
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77. |dentificado en el escrito de interposicion la actividad que sera revisada, es
en el escrito de demanda en el que se formulan las pretensiones. Y, las
pretensiones ejercitables, por un lado, son las previstas en los arts. 31.1y 31.2
de la LJCA vy, por otro lado, dichas pretensiones deben dirigirse frente a la
actividad que previamente ha sido identificada como objeto del recurso
contencioso administrativo conforme al art. 45.1 de la LJCA.

78. De esta forma, se incurre en desviacion procesal, en esencia: (i) cuando la
pretensién ejercitada en el escrito de demanda no guarda correspondencia con
la actividad que ha sido identificada en el escrito de interposicion; (ii) cuando la
pretensién es nueva y, no ha sido planteada en via administrativa, de manera
que se insta a los Tribunales un pronunciamiento ex novo no correspondido con
un procedimiento administrativo previo; y, (iii) cuando identificado un objeto en
tramite de conclusiones se dirige la pretensién contra un objeto diferente.

C. Valoracion

79. En presente procedimiento se inicid por supuesta via de hecho cometida por
el Presidente de la Generalitat de Catalunya, consistente en la retirada de la
bandera de Espana en las dependencias interiores del Palau de la Generalitat de
Catalunya y, no colocar la bandera de Espafa junto a la de Catalufia en el

interior del palacio.

80. El art. 30 de la LJCA prevé que en caso de via de hecho: “el interesado
podra formular requerimiento a la Administracion actuante, intimando su

cesacion”.

81. Con la formulacion del recurso contencioso administrativo impugnando la via
de hecho, se aportd el requerimiento previo formulado por Impulso Ciudadano
dirigido al Presidente de la Generalitat de Catalunya, que versaba sobre que el
dia 21 de diciembre de 2023 en la rueda de prensa celebrada en el Palau de la
Generalitat con motivo del encuentro entre el Presidente de la Generalitat y el
Presidente del Gobierno fue retirada de la Galeria Gotica la bandera de Espafia
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que estaba junto a la bandera de Catalufia y, en la intervencién del Presidente

de la Generalitat solo quedo la bandera de Cataluia.

82. De esta forma, el interesado termind el requerimiento solicitando lo siguiente:
“‘Que se tenga por presentado este escrito con la documentacion que se
acompana y a los efectos de lo previsto en el articulo 30 de la Ley 2/1998, de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, se tenga por formulado requerimiento
para que se ponga fin a la actuacién material referida, consistente en la retirada
de la bandera espafiola con el escudo reglamentario del interior del Palau de la
Generalitat y, en su virtud, se proceda a su reposicién en todas las dependencias
oficiales de relevancia y, al menos, en la Galeria Gotica, Sala dels diputats, Sala
dels Reis, Casa dels Canonges, Despatx del President y Sala de Govern del
citado edificio. La bandera de Espafia debera figurar junto a la bandera de

Catalufa ocupando lugar preeminente y de maximo honor”.

83. En el escrito de interposicion del recurso contencioso administrativo,
conforme al art. 45.1 de la LJCA, el que se identific6 como actuacion impugnada:
“la actuacion del Presidente de la Generalitat de Catalunya constitutiva de via de
hecho consistente en la retirada de la bandera de Espafa en las dependencias
interiores del Palau de la Generalitat de Catalufia y en la no colocacion de la
bandera de Espafa junto a la de Catalufa en el interior de los edificios y
establecimientos de titularidad autonémica y en la celebracion de los actos
oficiales y con estimacion del mismo se condene al Presidente de la Generalitat
de Catalufa a que dicte las instrucciones pertinentes para que se proceda a
colocar en forma legal y reglamentaria la bandera de Espafia junto a la bandera
de Cataluia en el interior del interior del Palau de la Generalitat y en todos los
edificios y establecimientos de la administracion autonémica en donde debe
ocupar el lugar preferente y asimismo debe utilizarse en los actos oficiales que

se celebren en el ambito de la administracion autonémica”.

84. Huelga decir, que en el escrito de interposiciéon se hace referencia a la
actuacion de 21 de diciembre de 2023, ya citada en el requerimiento.

Doc. electronic garantit amb signatura-e. Adreca web per verificar: Codi Segur de Verificacio:
https://ejcat.justicia.gencat.cat/IAP/consultaCSV.html JIEZO3RXKI396D4D97UZPI417GPLKID

Data i hora Signat per Gomez Udias, José Maria; Pérez Borrat, Maria Luisa; Colorado Soriano, Rocio
24/05/2026
06:52

Pagina 22 de 52



NOTIFICACIéNLEXNETbvkma\eon : 202610884495561 28-05_2026
24/54

85. En el escrito de demanda formulado conforme al art. 56 de la LJCA, primero
se hace referencia al hecho del dia 21 de diciembre de 2023, ya indicado en el
requerimiento y en el escrito de interposiciéon. Ulteriormente, se afirma que se
han revisado 844 notas de prensa relativas a diferentes actuaciones del
Presidente de la Generalitat. Y, se hace referencia a otro episodio con el
Presidente del Gobierno, en fecha 15 de septiembre de 2021.

86. De esta forma, la peticidn que se formula en la demanda es que: (i) que se
acuerde condenar al Presidente de la Generalitat a colocar de manera
permanente la bandera de Espaia junto a la bandera de Catalufia en los lugares
de mayor relevancia del Palau de la Generalitat, sin que pueda exhibirse la
bandera de Espafa en solitario y, (ii) a exhibir la bandera de Espana junto a la
bandera de Cataluia en todos los actos oficiales que se celebren en el Palau de
la Generalitat.

87. Este tribunal entiende que en puridad lo que se esta interesando es que cese
la via de hecho y, por ello, en la narracidon que hace la parte actora en el escrito
de interposicion y en la demanda se emplean expresiones genéricas que
permiten hacer inferencia sobre que se esta refiriendo a diversos hechos cuando
en puridad, se identific6 una actuacion constitutiva de via de hecho en un
episodio singular y, lo que entendemos que pide la recurrente es lo previsto en el
art. 32.2 de la LJCA: “que se declare contraria a Derecho, que se ordene el cese
de dicha actuacion y que se adopten, en su caso, las demas medidas previstas

en el articulo 31.2”.

88. Por ello, la parte recurrente parte del concepto de que la bandera de Espafia
no estaba debidamente colocada en el Palau de la Generalitat, ese suceso lo vio
en una fecha que fue el 21 de diciembre de 2023 y, a raiz del mismo se percato
qgue se infringe la normativa en materia de banderas en el Palau de la Generalitat
e, interesa que se coloque de manera permanente al entender que esta es la
forma en que cesa la via de hecho. De la misma forma, la parte actora interesa
que se coloquen las banderas de Espafa y de Cataluia en todos los actos
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oficiales, al entender que no fueron utilizados en la forma prevista en la

legislacién en materia de banderas.

89. A su vez, es relevante que el requerimiento de cese de la via de hecho no
constituye una actuacién administrativa sujeta a revision por el orden
jurisdiccional contencioso administrativo, sino que es una intimacion que se
hace, de manera potestativa, que puede evitar formular ulteriormente un recurso

contencioso administrativo.

90. Para entender adecuadamente lo anterior, es relevante partir de la
exposicion de motivos de la LJCA, que dice asi sobre la via de hecho: “Mediante
este recurso se pueden combatir aquellas actuaciones materiales de la
Administracion que carecen de la necesaria cobertura juridica y lesionan
derechos e intereses legitimos de cualquier clase. La accidn tiene una naturaleza
declarativa y de condena y a la vez, en cierto modo, interdictal, a cuyo efecto no
puede dejar de relacionarse con la regulacién de las medidas cautelares”.

91.Y, que el requerimiento que se hace a la Administracién no es, por tanto, un
procedimiento administrativo previo que delimita el objeto del recurso

contencioso administrativo.

92. En esta linea, la Seccion 6° de la Sala Il del Tribunal Supremo en sentencia
con numero de recurso 3865/2004, explica que en el procedimiento relativo a la
via de hecho no existe un acto administrativo previo que es objeto de
impugnacion:

“Y ello es asi porque la via ejercitada por el recurrente es la del articulo 30 de la Ley
Jurisdiccional que, como recoge la exposicion de motivos de la ley vigente de 1.998 y hemos
declarado en sentencia de 17 de febrero de 2.007 , prevé un procedimiento al objeto de que se
puedan combatir aquellas actuaciones materiales de la Administracion que carecen de la
necesaria cobertura juridica y lesionan derechos o intereses legitimos de cualquier clase,
convirtiéndose, por tanto, el procedimiento de la via de hecho en un medio de obtener la
cesacion de una actuacion administrativa material, ajena a un auténtico acto administrativo y sin
la fuerza legitimadora de dicho acto, a cuyo efecto dispone el articulo 30 de la Ley Jurisdiccional
que, en caso de via de hecho, el interesado podra formular requerimiento a la Administracion
actuante intimando su cesacion. Si dicha reclamaciéon no hubiera sido formulada o no fuera
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atendida dentro de los diez dias siguientes a la presentacion del requerimiento, podra deducir
directamente al recurso contencioso administrativo. Es decir, la finalidad de la via de hecho
articulada en la nueva Ley de la Jurisdiccion responde a la intencién del legislador de no dejar sin
cobertura juridica y tutela judicial a las actuaciones materiales de la Administracién que, sin
procedimiento administrativo y la cobertura de un acto de este caracter, perturbe el ejercicio de
sus derechos por los particulares, al objeto de obtener la cesaciéon de esa ilegitima actividad
material por parte de la Administracion”.

93. De esta forma, la existencia de una via de hecho comporta que la
Administracion desplegd una actuacion que no es valida y, no se ampara en un
acto administrativo valido que legitima el proceder de la misma, razén por la que
el recurrente puede: (i) formular directamente recurso contencioso administrativo;
(ii) o intimar la cesacion de la via de hecho y, si no se atiende el requerimiento,

recurrir contra la actuacion constitutiva de la via de hecho.

94. Por tanto, identificado que en fecha 21 de diciembre de 2023 no se hizo el
uso de la bandera en la forma que refiere la parte recurrente y, calificando esa
actuacion como via de hecho, conforme al escrito de interposicién, es logica la
peticion de cese de la via de hecho y que no vuelvan a colocarse las banderas

con infraccion de la normativa en materia de banderas y simbolos oficiales.

95. Cuestion distinta, es la apuntada por la parte demandada, si las
informaciones probatorias permiten hacer las inferencias que hace la actora o, si

la norma ha sido realmente infringida o no.

96. Pero reiteramos, el recurrente parte de que hay una infraccion de la norma
por el Presidente de la Generalitat en la forma de utilizar los simbolos oficiales v,
ese hecho se ubica en 21 de diciembre de 2023, por lo que pide que cese esa
via de hecho y, la simbologia utilizada de forma contraria a la norma, pase a ser
empleada de manera conforme con la misma. Por tanto, que se ubiquen otros
episodios no es algo andmalo, pues lo que es objeto de impugnacién es una
interpretacion que hace la parte recurrente sobre como debe emplearse la
simbologia en el interior del Palacio, siendo extrapolable ese razonamiento a

otros episodios e, interesando con su escrito que cese la via de hecho y, por
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tanto, que la conducta pro futuro por la Generalitat de Catalunya respete esa

interpretacion de la norma que defiende la parte recurrente.

98. Planteada asi la cuestién central del asunto, que versa sobre la
interpretacion de la normativa en materia de simbolos y como tiene que hacerse
el uso de la misma, que la parte recurrente identifique otras fechas en las que se
incurre en la misma via de hecho no es un obstaculo para conocer si el uso de
las banderas en la forma narrada por el recurrente incurre en via de hecho o no
y, por tanto, si se interpretd rectamente la legislacion aplicable por el Presidente
de la Generalitat, pues la pretensién busca que esa practica cese en lo sucesivo.

99. Por ello, no vamos a apreciar la desviacidon procesal pues lo que interesa el
recurrente en el escrito de interposicién y en la demanda es que identificada una
via de hecho cese la misma lo que es conforme con el art. 32.2 de la LJCA, sin
perjuicio de lo apuntado por la demandada, la compleja prueba a la vista de que
se impugnan actuaciones relativas a la colocacion de bandera en el interior de

un Palacio.

Quinto. Sobre el uso de las banderas en el interior de los edificios publicos

A. Regulacion

100. El art. 4 de la Constituciéon Espafiola dice asi:

“1. La bandera de Espana esta formada por tres franjas horizontales, roja,
amarilla y roja, siendo la amarilla de doble anchura que cada una de las rojas.

2. Los Estatutos podran reconocer banderas y ensefias propias de las
Comunidades Auténomas. Estas se utilizaran junto a la bandera de Espafa en
sus edificios publicos y en sus actos oficiales”.

101. La Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Catalufia, prevé en el art. 8.2: “La bandera de Catalufia es la
tradicional de cuatro barras rojas en fondo amarillo y debe estar presente en los
edificios publicos y en los actos oficiales que tengan lugar en Cataluia”.
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102. La Ley 39/1981, de 28 de octubre, por la que se regula el uso de la bandera
de Espafia y el de otras banderas y ensefas, desarrolla el uso de banderas y

ensenas.

103. En su art. 3.1 regula el uso de la bandera en el interior y en el exterior de
los edificios publicos: “La bandera de Espafa debera ondear en el exterior y
ocupar el lugar preferente en el interior de todos los edificios y establecimientos
de la Administracion central, institucional, autonémica, provincial o insular y

municipal del Estado”.

104. En su art. 3.2 regula el uso de la bandera en sedes de los érganos
constitucionales: “La bandera de Espaina sera la unica que ondee y se exhiba en
las sedes de los érganos constitucionales del Estado y en la de los 6rganos
centrales de la Administracion del Estado”.

105. En su art. 4, se contempla que en caso de CCAA cuyo EA reconozca
bandera propia, se usaran las dos: “En las Comunidades Auténomas, cuyos
Estatutos reconozcan una bandera propia, ésta se utilizara juntamente con la
bandera de Espafia en todos los edificios publicos civiles del ambito territorial de

aquélla, en los términos de lo dispuesto en el articulo sexto de la presente ley”.

106. Y, el art. 6.2 regula el uso de las dos banderas: “Si junto a ella se utilizan
otras banderas, la bandera de Espafa ocupara lugar preeminente y de maximo
honor y las restantes no podran tener mayor tamano.

Se entendera como lugar preeminente y de maximo honor:

a) Cuando el numero de banderas que ondeen juntas sea impar, la
posicion central.

b) Si el numero de banderas que ondeen juntas es par, de las dos
posiciones que ocupan el centro, la de la derecha de la presidencia si la hubiere
o la izquierda del observador”.

107. Nétese que la norma distingue entre el uso de la bandera en el interior y en
el exterior de los edificios publicos. Asi, en el exterior el concepto que emplea la
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norma es el de “ondear en el exterior” y, en el interior el concepto que usa es el

de “lugar preferente”.

108. A su vez, por un lado, en el art. 3 de la Ley 39/1981, en concordancia con el
art. 4, contempla una obligacién permanente a que las banderas oficiales: (i)
ondeen en el exterior del edificio publico vy, (ii) en el interior estén colocadas en el
lugar preferente. Y, cuando se desarrolle un acto oficial, conforme al art. 4.2 de
la CE se debe usar la bandera y, la forma de uso de la bandera es la prevista en
los arts. 6 y 7: (i) si junto a ella se utilizan otras banderas, la bandera de Espana
ocupara lugar preeminente y de maximo honor y las restantes no podran tener
mayor tamano; (ii) y, si ondea junto a banderas de e otros Estados o naciones lo
hara de acuerdo con las normas y usos internacionales que rigen esta materia
en las relaciones entre Estados, asi como conforme a las disposiciones vy
reglamentos internos de las organizaciones intergubernamentales y las

conferencias internacionales.

B. Jurisprudencia

a. Sobre los usos permanentes y esporadicos de las banderas

109. En primer lugar, es relevante que el Tribunal Supremo en sentencia numero
400, de la Seccion 1° de la Sala lll, de fecha 14 de abril de 1998, que resolvia un
recurso de apelacion contra la sentencia dictada por la Sala de esta Jurisdiccion
de la Audiencia Territorial de Bilbao, contra la resoluciéon de la Direccion General
de Politica Interior de 20 de noviembre de 1984, desestimatoria del recurso
promovido contra resolucion del Gobierno Civil de Vizcaya de 18 de agosto de
1984, que requeria ondeasen en el exterior de la Casa Consistorial durante la
Aste Nagusia, la bandera de Espafia, ikurrifa y pendén de la villa, explica los
distintos conceptos que obran en la CE y, en la Ley 39/1981.

110. En primer lugar, disecciona el concepto que obra en el art. 3 de la Ley
39/1981, “debera ondear”:

“En el art. 3, °.I especifica que «la bandera de Espafia debera ondear en el exterior y
ocupar el lugar preferente en el interior de todos los edificios y establecimientos de la
Administracion Central, Institucional, Autonémica, Provincial o Insular y Municipal del Estado». La
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expresion «debera ondear» que utiliza el legislador, formulada en imperativo categdrico viene a
poner de relieve la exigencia legal de que la bandera de Espafia ondee todos los dias y en los
lugares que expresa, como simbolo que los edificios o establecimientos de las Administraciones
Publicas del Estado son lugares en donde se ejerce directa, o delegadamente, la soberania y en
ellos se desarrolla la funcién publica en toda su amplitud e integridad, sea del orden que fuere, de
acuerdo con los valores, principios, derechos y deberes constitucionales que la propia bandera
representa, junto con la unidad, independencia y soberania e integridad del Estado Espafiol. Por
ello, la utilizaciéon de la bandera de Espafia en dichos edificios o establecimientos debe de serlo
diariamente como manifestacion, frente a los ciudadanos, del contenido que simboliza y
representa”.

111. En segundo lugar, se refiere al concepto que obra en el art. 6 de la Ley

39/1981, en relacion con el término “cuando se utilice”:

“la locucion «cuando se utilice» que se recoge en el art. 6.° de la misma Ley, pues este
articulo al igual que el n.° 7.°, esta regulando la utilizacion esporadica, accidental, eventual, no
cotidiana, con ocasién de tener lugar los «actos oficiales» a que hace referencia el art. 4 de la
Constitucion y también, sin este caracter de oficialidad cuando con motivo u ocasién de actos
publicos o ceremonias se quiera hacer patente el ambito nacional de los mismos o su proyeccion,

enarbolando para ello la bandera”.

112. Son dos usos sujetos a regulaciones diferentes, de manera que el uso de la
bandera en el exterior del edificio y, en lugar preferente en el interior del mismo,

son usos permanentes:

“La primera en el exterior de los edificios y establecimientos de las Administraciones del
Estado, en los que la bandera debe ondear diariamente con caracter de permanencia, no de
coyuntura, no de excepcionalidad sino de generalidad y en todo momento. Por ello, el legislador
a lo largo del art. 3 utiliza siempre las expresiones gramaticales en sentido imperativo «sera la
Unica que ondee» (parrafos 2 y 3) «se colocara» (punto 4) «se enarbolard» (punto 5) para
expresar una idea o un contenido normativo de naturaleza permanente y no esporadica”.

113. Y, el uso en acto oficial es esporadico, entretanto se desarrolla el acto

oficial: “frente a la regulacién que efectda en los articulos 6." y 7.° que es coyuntural, accidental

o eventual’.

114. Este criterio de la sentencia de la Sala Ill del Tribunal Supremo numero
400/1998, ha sido reiterado en sentencias posteriores de la Sala. Asi, la
sentencia de la Seccion 5° de la Sala Il con numero de recurso 354/2004, de 24
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de julio de 2007, en recurso de casacion contra la sentencia dictada el 17 de
octubre de 2003 por la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco, en Recurso
Contencioso administrativo n°® 1197/2002, sobre cumplimiento de la obligacion de

colocar la bandera de Espania.

115. La sentencia de la Seccidén 4° de la Sala Ill del Tribunal Supremo con
numero de recurso 7408/2005, de 22 de septiembre de 2008, en recurso de
casacion contra la sentencia de fecha 30 de septiembre de 2005, dictada por la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia del Pais
Vasco, Seccion 12, en el recurso num. 881/03, interpuesto por la Administracion
del Estado contra desestimacion presunta por silencio administrativo del
requerimiento formulado ante las Juntas Generales de Guipuzcoa para que
cumpliese la legalidad en materia de banderas.

116. La sentencia de la Seccién 6° de la Sala Ill del Tribunal Supremo con
numero de recurso 5828/2004, de 25 de noviembre de 2008, recurso de
casacion contra la sentencia de 12 de marzo de 2004, dictada por la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco en
el recurso n° 1496/02, en el que se impugna la desestimaciéon tacita por el
Parlamento Vasco del requerimiento efectuado el 8 de mayo de 2002 por el
Delegado del Gobierno en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco de
cumplimiento del deber de hacer ondear la bandera de Espafia en el exterior del
edificio del Parlamento y ocupar el lugar preferente en el interior del mismo, de

conformidad con lo previsto por la Ley 39/1981, de 28 de octubre.

117. La sentencia de la Seccién 4° de la Sala lll del Tribunal Supremo con
numero de recurso 1601/2006, de 2 de diciembre de 2008, recurso de casacién
contra la sentencia de 30 de noviembre de 2005 de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco, recaida en el
recurso contencioso administrativo 808/2003, en el que se impugnaba la

desestimacién presunta por silencio administrativo del requerimiento formulado
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ante las Juntas Generales de Vizcaya para que cumpliese la legalidad en

materia de banderas.

118. La sentencia de la Seccién 6° de la Sala lll del Tribunal Supremo con
numero de recurso 10900/2004, de 12 de mayo de 2009, recurso de casacion
contra sentencia de fecha 15 de septiembre de 2004, dictada en el recurso
699/03 por la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco.

119. La sentencia de la Seccién 6° de la Sala lll del Tribunal Supremo con
numero de recurso 727/2006, de 4 de noviembre de 2009, recurso de casacion
contra Sentencia de 30 de noviembre de 2.005 dictada en el recurso num.
700/03 por la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia del Pais Vasco.

120. La sentencia de la Seccién 6° de la Sala Ill del Tribunal Supremo con
numero de recurso 6943/2005, de 6 de noviembre de 2009, recurso de casacion
contra la Sentencia de fecha 30 de septiembre de 2.005, dictada por la Sala de
lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasto,

Secciéon Primera, en el recurso contencioso-administrativo numero 701/03.

121. Y, la sentencia de la Seccion 6° de la Sala Ill del Tribunal Supremo con
numero de recurso 1588/2006, de 3 de febrero de 2010, recurso de casacion
contra Sentencia de 2 de diciembre de 2.005 dictada en el recurso num. 2206/03
por la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de Justicia del

Pais Vasco.

122. Lo que no obra en la jurisprudencia del Tribunal Supremo es una definicion
concreta de que se entiende por “lugar preferente” en el interior y, que es “acto
oficial”.

b. Sobre los usos permanentes: el lugar preferente en el
interior del edificio
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123. Entrando en primer lugar sobre el concepto lugar preferente, lo que obra en
la jurisprudencia es identificar supuestos en que el lugar es preferente, sin
perfilar las notas conceptuales en virtud de las cuales se llega a esa conclusion.
Tampoco se abordd en la jurisprudencia si lugar preferente, es un lugar o, son
mas de uno.

124. Asi, en la sentencia de la Seccion 4° de la Sala Il del Tribunal Supremo con
numero de recurso 8132/2022, de 28 de noviembre de 2024, que versa sobre la
colocacién de una bandera no oficial en el patio interior de la Diputacion
Provincial de Valladolid:

* . . . . ,
De acuerdo con estos precedentes jurisprudenciales, en este caso no existia

impedimento juridico para que, con ocasion de la celebracion del 28 de junio, se exhibiera la

bandera arco iris en un patio interior de la Diputacion Provincial de Valladolid”.

125. Pero notese que el asunto no versa sobre la colocacion de la bandera de
Espafa, sino sobre la de la bandera arcoiris y, la sentencia da por supuesto que
un lugar en el que podia obrar esta bandera es un patio interior, sin abordar con
mayor precision el concepto de “lugar preferente”, pero afirmando que en el
presente asunto no habia ninguna infraccion de la Ley 39/1981.

126. De esta forma, no se resuelve por la Sala Ill este concepto.

127. Lo mismo ocurre con la sentencia de la Seccién 4° de la Sala Il del Tribunal
Supremo, con numero de recurso 1327/2018, de 26 de mayo de 2020, que versa
sobre el uso de banderas no oficiales en el exterior de los edificios y espacios
publicos en el Ayuntamiento de Santa Cruz de Tenerife:

“En consecuencia, contraviene el ordenamiento un acuerdo que reconoce la bandera
nacional de Canarias (la bandera de las siete estrellas verdes) como uno de los simbolos del
pueblo canario acordando su enarbolamiento en un lugar destacado de la sede central del
Ayuntamiento de Santa Cruz de Tenerife el 22 de octubre de 2016. No es la bandera oficial por lo

que no puede atribuirsele la representatividad del pueblo canario como defiende el Ayuntamiento

de Santa Cruz de Tenerife”.
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128. Notese que la resolucion impugnada decia asi, acuerdo del Pleno del
Ayuntamiento de Santa Cruz de Tenerife, en sesion celebrada el 30 de

septiembre de 2016: “En virtud de este reconocimiento y cumpliendo la legalidad vigente, la
institucion acuerda enarbolar en un lugar destacado de su sede central la bandera nacional de

Canarias el dia 22 de octubre del presente afio de 2016 en conmemoracion de su 52

aniversario”.

129. Sin embargo, a pesar de que en el acuerdo se hacia referencia al concepto
“‘lugar destacado”, la bandera fue colocada en la acera exterior del edificio frente
a la fachada de la corporacion, en unos mastiles auxiliares para enarbolar

banderas.

130. En otras sentencias, sobre simbologia en Ayuntamiento de Castellar del
Vallés, en que se impugnaba un acuerdo plenario del Ayuntamiento de Castellar
del Vallés, de 31 de mayo de 2016, que aprobd la modificacion del Reglamento
Organico Municipal, que se limitaba a introducir un nuevo precepto -el articulo

89.bis-, con el siguiente contenido: “La unica simbologia institucional present de forma
estable en el sald de plens sera I'escut heraldic municipal como a manifestacié de la idiosincrasia

de la vila de Castellar del Valles i sense perjudici de i'observanca de les normes amb rang de llei
que puguin especificament regular aquesta materia” y, la Seccion 4°, de la Sala Il del
Tribunal Supremo, en el recurso numero 1775/2020, de 7 de julio, decia lo

siguiente sobre el concepto “lugar preferente”:

“Se inserta asi una regulacion que atafie a simbolos del Estado en cuanto que se ordena
que en todos los municipios, en lugar preferente y en el lugar en que se reine su maximo érgano
-el Pleno-, esté presente el simbolo de la forma politica del Estado espafiol, haciéndose visible

que el poder local se ejerce en coherencia con esa forma politica”.

131. Esta sentencia, por tanto, parte de la nocion de que el pleno es un lugar
preferente, en tanto que es donde se reune el 6rgano representativo de la
corporacion local, pero no ahonda en mas detalles sobre la cuestion y, versa

sobre normativa ajena a la que es controvertida en el presente asunto.

132. En idéntico sentido la sentencia de la Seccion 4° de la Sala Il del Tribunal
Supremo con numero 925/2021, de 28 de junio, resolvid un recurso de casacion
contra la sentencia 944/2019, de 18 de noviembre, dictada por la Seccion Quinta
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de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Catalufa, en el procedimiento ordinario 232/2016, que revisaba el acuerdo del
Pleno del Ayuntamiento de Barcelona de fecha 29 de diciembre de 2015, por el
que se modifica el art. 75 del Reglamento Organico Municipal (BOP 12 de enero

de 2016), declarando la nulidad del art. 75.2 del citado Reglamento.

133. Para entender la cuestion es relevante partir de que el letrado habilitado de
la Abogacia del Estado, impugnd el acuerdo del Pleno del Ayuntamiento de
Barcelona de 29 de diciembre de 2015, por el que se modifica el articulo 75 del
Reglamento Organico Municipal de Barcelona, que decia asi en el apartado 2°:

" 2. La representaciéon de elementos simbdlicos e institucionales presentes
con caracter permanente en el Salon de Sesiones ha de responder a la
singularidad histérica y de capitalidad de Barcelona, y a los principios
democraticos, de neutralidad religiosa y de catalanidad. Su aprobacion
corresponde al Pleno del Consejo Municipal, mediante acuerdo adoptado por
una mayoria de 2/3 de sus miembros".

134. El planteamiento que se hacia es que el precepto infringia la obligatoriedad
de la presencia en el Salén de Sesiones o de Plenos de la bandera de Espafia y

la efigie de Su Majestad El Rey.

135. En esta sentencia, la Sala Ill del Tribunal Supremo considera que lugar
preferente es el pleno de la corporacion al ser donde se reune el maximo érgano
de representacién, que es el pleno:

“Se inserta asi una regulacion que atafie a simbolos del Estado en cuanto que se ordena
que en todos los municipios, en lugar preferente y en el lugar en que se redne su maximo érgano
-el Pleno-, esté presente el simbolo de la forma politica del Estado espafiol, haciéndose visible
que el poder local se ejerce en coherencia con esa forma politica. No se debe olvidar que los
municipios, segun el articulo 137 de la Constitucion, son elementos de la organizacién territorial

del Estado. Su autonomia, garantizada por ese y otros preceptos constitucionales encuentra su

sentido en el seno de esa organizacién”.

c. Sobre el uso esporadico: acto oficial
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136. EI concepto “acto oficial” tampoco ha sido objeto de desarrollo
jurisprudencial, al hilo de las sentencias sefialadas anteriormente en materia de

banderas.

137. Como afirma la parte demandada, no existe un concepto de “acto oficial”
desarrollado en la legislacion, razén por la que la parte hace un esfuerzo de
integrar el concepto previsto en la normativa de banderas con el Real Decreto
2099/1983, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Ordenamiento General de
Precedencias en el Estado.

138. Si bien, insistimos, la jurisprudencia tampoco ha desarrollado el concepto
de “acto oficial” previsto en el Real Decreto 2099/1983. En la sentencia dictada
por la Sala Ill del Tribunal Supremo, la seccion 1°, en sentencia de 2 de
diciembre de 1986, en unica instancia, en recurso formulado por la Generalitat
de Catalunya contra el Real Decreto 2099/83, de 4 de agosto, aprobd el
Reglamento General de Precedencias en el Estado, pero lo discutido en el
procedimiento no tenia nada que ver con el presente asunto, ya que versaba
sobre si la norma debia revestir rango de ley y, el lugar de colocacion de los

presidentes de CCAA en actos desarrollados en la CCAA.

139. Hemos de anadir, que el Tribunal Constitucional también se pronuncio
sobre el Real Decreto 2099/1983, de 4 de agosto, por el que se aprueba el
Ordenamiento General de Precedencias en el Estado en la sentencia numero

12/1985, de 30 de enero, explicando lo siguiente:

“En realidad no hay inconveniente en aceptar las consideraciones que anteceden, en el
sentido de que nos hallamos frente a una materia, cual la de la ordenacién de las precedencias
de los cargos y entes publicos en los actos oficiales, que en algun aspecto excede de lo que
pudiera denominarse vida social, o simple protocolo, y que merece una cuidadosa atencion en
tanto en cuanto afecta desde luego a la imagen, a la representacion externa de autoridades y
entes entre si y ante los ciudadanos todos, y, en el fondo al establecimiento de una adecuada
jerarquizacion que en lo visible fisicamente puede mostrarse ni mas ni menos que por el lugar en
que cada uno de aquellos deba situarse cuando ocurra con otros. Y, de acuerdo también, que a
la hora de establecer la repetida ordenacion no se podra prescindir de los mandatos de la
Constitucion, afirmacion por demas obvia, bien que ello deba ser reconducido a sus justos e

insalvables limites, esto es, a todos y cada uno de los supuestos -y a ninguno mas- en que aquel
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texto contenga norma que imponga, o de la que se infiera, que la ordenacion ha de realizarse de
un modo concreto y preciso, o de que aquella jerarquizacion -dicho esto en un sentido
ciertamente amplio- no permita opcién alguna”.

Sexto. Sobre la via de hecho
A. Regulacion

140. El art. 30 de la LJCA dice asi sobre la via de hecho: “En caso de via de
hecho, el interesado podra formular requerimiento a la Administracion actuante,
intimando su cesacién. Si dicha intimacion no hubiere sido formulada o no fuere
atendida dentro de los diez dias siguientes a la presentacion del requerimiento,

podra deducir directamente recurso contencioso-administrativo”.

B. Jurisprudencia

141. Explica la sentencia de la Seccién 5° de la Sala Ill del Tribunal Supremo con

numero 2127/2016, de 3 de octubre, que es una via de hecho:

“En orden a la resolucion de las cuestiones planteadas ha de tomarse en consideracion,
como punto de partida, que lo que se denuncia por los recurrentes es una via de hecho referida a
la ocupacién de fincas afectadas por el proyecto expropiatorio de referencia, y sin embargo no se
ofrece ningun dato concreto con relacion a tales fincas, y se formulan argumentos y solicitudes
que dificilmente compatibilizan con los presupuestos determinantes de la via de hecho
denunciada, segun se razona a continuacion.

La via de hecho aparece recogida en nuestro Derecho con ocasion de la promulgacion
de la Ley 29/1.988 Reguladora de la Jurisdicciéon Contencioso- Administrativa, que vino a dar
rango legal a los criterios que ya se habian acogido por la Jurisprudencia. La Ley no da un
concepto formal de la via de hecho pero hace referencia a la institucion en su articulo 30, al
establecer la posibilidad de que tales vias de hecho se integren dentro del mas amplio concepto
de la actividad administrativa impugnable en via contencioso-administrativa, sefialando los
presupuestos para su impugnacion. La Exposicion de Motivos de la Ley se refiere a ellas como
"actuaciones materiales de la Administracion que carecen de la necesaria cobertura juridica y
lesionan derechos e intereses legitimos de cualquier clase". Y el Tribunal Constitucional ha
delimitado el concepto con referencia a las "actuaciones materiales de la Administracion, que se
realizan sin la preceptiva cobertura legal, sin norma habilitante y sin acto previo" ( STC 22/1.984,
de 17 de Febrero ), o bien como "pura actuacién material no amparada siquiera aparentemente
por una cobertura juridica" ( STC 160/1.991, de 18 de Julio ). A la vista de esa delimitacion cabe

estimar que los presupuestos que permiten configurar una actuacidon administrativa como via de
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hecho es aquella en la que hay una ausencia de acto -supuesto tradicional en la configuracién
originaria de la institucion en el Derecho Francés-, cuando existiendo acto se proceda a su
ejecucion con extralimitacién en su contenido, o, por ultimo, cuando exista acto pero éste
adolezca de vicios que lo hagan inexistente, concepto juridico no exento de dificultad por no
existir en el Derecho Espariol una categoria general de actos inexistentes distintos a los actos

nulos de pleno derecho”.

142. La via de hecho es por tanto una actuacién desplegada por la
Administracion sin cobertura legal que le habilite a desarrollar ese proceder.

143. Para comprender adecuadamente el concepto, es relevante distinguir entre
la autotutela declarativa y ejecutiva, como potestades de la Administracion. La
autotutela declarativa, que es el poder la Administracién para declarar valido una
actuacién administrativa. Y, la autotutela ejecutiva, que es el poder de llevar a

efecto la actuacion administrativa a través de sus propios medios.

144. Esta distincion conceptual, tiene reconocimiento expreso en la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de Ilas
Administraciones Publicas. En particular, la autotutela declarativa obra en el art.
39.1 de la Ley 39/2015, descrita de la siguiente forma: “Los actos de las
Administraciones Publicas sujetos al Derecho Administrativo se presumiran
validos y produciran efectos desde la fecha en que se dicten, salvo que en ellos
se disponga otra cosa”. Y, la autotutela ejecutiva, en el art. 99 del mismo texto
legal, que dice asi: “Las Administraciones Publicas, a través de sus o6rganos
competentes en cada caso, podran proceder, previo apercibimiento, a la
ejecucion forzosa de los actos administrativos, salvo en los supuestos en que se
suspenda la ejecucion de acuerdo con la Ley, o cuando la Constitucién o la Ley

exijan la intervencion de un érgano judicial”.

145. Asi, ahondado en la cuestion, la autotutela declarativa, resulta definida en la
sentencia de la seccion 2° de la Sala Ill del Tribunal Supremo con numero
815/2018, de 21 de mayo, de la siguiente forma: “En virtud de la llamada "autotutela
declarativa" [cuya constitucionalidad no se pone en duda ( vid. STC 22/1984 -ES:TC:1984:22, FJ

4°- y sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 26 de julio de 2002 -casacion
8558/1997 ; ES:TS:2002:5713; FJ 4°-)], las administraciones publicas pueden -sin perjuicio del
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posterior control judicial- crear derechos y definir obligaciones unilateralmente y de forma
ejecutoria, esto es, con eficacia inmediata [ vid. articulos 56 y 47.1 LPAC (al tiempo de los
hechos de este litigio aun no se habia aprobado la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del

Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas -BOE de 2 de octubre-)]”.

146. Y, la autotutela ejecutiva, se describe en la sentencia de la seccion 5° de la

Sala Il del Tribunal Supremo numero 1245/2021, de 19 de octubre: “Es decir, las
Administraciones publicas, a diferencia de otros sujetos de derecho, no requiere que el Poder
Judicial le habilite para hacer efectivos sus actos cuando los destinatarios no los cumplan
voluntariamente, sino que en virtud de esa potestad y en base a una relacion de jerarquia, puede

directamente ejecutar los actos mediante la adopcion de las medidas que fueran necesarias para

hacerlos efectivos”.

147. Por tanto, son supuestos en los que se incurre en via de hecho: (i) cuando
la Administracion ejecute una actuacién, sin un previo acto declarativo que
habilite al desarrollo forzoso de una conducta; (ii) cuando si exista ese previo
acto declarativo amparado en una norma, pero se desarrolle una ejecucion que
va mas alla del mismo; (iii) o, cuando exista un acto declarativo, pero el mismo

no se ampare en ninguna norma que posibilite su dictado.

Séptimo. Valoracién
A. Sobre el uso de la bandera en el interior del Palacio

148. En relacién con el uso de la bandera en el interior del Palacio, la parte
recurrente no ofrece una definicion del concepto “lugar preferente”. Tampoco se
ofrece una explicacion de porque, al amparo del art. 3.1 de la Ley 39/1981, la
bandera debe ocupar multiples espacios, cuando el precepto se refiere a “la
bandera de Espafia” en singular. Igualmente, emplea el singular cuando usa el

concepto “el lugar preferente”.

149. Lo anterior, es importante, el precepto 3.1 de la Ley 39/1981 no se refiere a
“los lugares preferentes”, sino “el lugar preferente”.
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150. Por tanto, debemos de ponernos en contexto de que el Palau de la
Generalitat es un edificio compuesto por diversas estancias y, dentro de esas
estancias, en el “lugar preferente” siempre debe haber una bandera de Cataluia

y de Espania.

151. Ello, sin perjuicio, de que, con ocasién de la celebracion de un acto oficial,
entre tanto se desarrolla el mismo también debe estar ubicada la bandera de

Catalufa y Espana, como ulteriormente analizaremos.

152. Estos dos conceptos entendemos que se mezclan en el recurso
contencioso administrativo formulado, pues una cosa es que, durante el
desarrollo del acto oficial, indistintamente del punto del Palacio en que se ejecute
el acto las dos banderas, deben estar debidamente colocadas y, otra, que en las
distintas estancias que identifica la parte recurrente se deban ondear a diario las
dos banderas, lo que no esta previsto en la Ley 39/1981, que solo prevé el uso
de la bandera de manera incondicionada en el lugar preferente del interior del
edificio oficial.

153. Centrada asi la cuestion, hay que sefialar que el concepto de “lugar
preferente” es complejo, es un concepto juridico indeterminado, que entendemos

que esta vinculado al fin ultimo que tiene la institucion publica en cuestion.

154. De esta forma, de la misma manera que en una corporacion local lugar
preferente es donde se reune el pleno que es el maximo o6rgano de
representacion de la misma, en el Palau de la Generalitat entendemos que se
cumple con la ley si ondean en el lugar donde se reune el Consejo de Gobierno,
pues es la maxima expresion del Gobierno de la Generalitat de Catalunya.

155. Por tanto, lo primero que hemos de hacer es identificar cual es la funcién
institucional de mayor relevancia que tiene atribuida el Gobierno de la Generalitat
de Catalunya y, donde se desarrolla esta.
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156. Notese que conforme a la Ley 13/2008, de 5 de noviembre, de la
presidencia de la Generalidad y del Gobierno, en su art. 3.1: “El Gobierno es el
organo superior colegiado que dirige la accion politica y la Administracion de la

Generalidad”.

157. Gobierno, que conforme al art. 13 de la Ley 13/2008: “se compone del
presidente o presidenta de la Generalidad, del consejero primero o consejera
primera o el vicepresidente o vicepresidenta, en su caso, y de los consejeros”.

158. Y, las atribuciones al Gobierno obran en el art. 26 de la Ley 13/2008, entre
ellas, destacamos las siguientes:

“a) Dirigir la accién politica y la Administracién de la Generalidad, en el
marco de las directrices generales de la accion de gobierno establecidas por el
presidente o presidenta de la Generalidad.

b) Aprobar proyectos de ley y presentarlos al Parlamento, y, en su caso,
acordar su retirada.

c) Elaborar y aprobar el proyecto de ley de presupuestos de la
Generalidad, y ejecutarlos, tras su aprobacién por el Parlamento.

d) Dictar decretos legislativos y decretos ley.

e) Ejercer la potestad reglamentaria en todos aquellos casos en que no
esté atribuida especificamente al presidente o presidenta de la Generalidad o a

los consejeros”.

159. Por tanto, lugar preferente sera aquél en el que el Gobierno desarrolla sus
atribuciones esenciales, como es dirigir la accion politica y de la Administracion
de la Generalitat de Catalunya y, en aquella sala dentro del Palacio en la que se
desarrollen estas competencias estara el lugar preferente.

160. En segundo lugar, como concepto juridico indeterminado, lo que se tiene
que hacer es motivar el empleo del concepto por la Generalitat, de manera que
podria ser que un presidente de la Generalitat hiciera las reuniones de los
consejeros en una sala y, otro presidente desarrollara la misma funcién en otra

estancia del Palacio.
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161. En tercer lugar, es relevante el contexto, pues podria ocurrir que las
banderas estuvieran ubicadas en la zona anterior al interior del lugar de acceso
al lugar preferente, mostrando de esta forma que se hace entrada al lugar donde

se reuine el Gobierno.

162. En desarrollo de esta idea, no es lo mismo que la sala en la que se reune el
presidente con los consejeros sea estrecha o amplia, que los consejeros sean
mas o menos o, que, por razones de disponibilidad, por razones de obras, de
mantenimiento, por problemas de conexion, en caso en que sea necesario para
el desarrollo de la funcién algun tipo de acceso telematico u, de otra indole, se
tengan que desarrollar funciones capitales del Gobierno en otro lugar.

163. Con ello queremos afirmar, que habra que estar a cada edificio publico para
poder hacer una valoracion casuistica de si una bandera en el interior de un

palacio, estd o no en un lugar preferente.

164. De esta forma son tres parametros los que nos permiten hacer un juicio
sobre qué lugar es el preferente: (i) funciones mas relevantes del érgano

actuante; (ii) motivacion; (iii) y, el contexto.

165. Y, repetimos, con independencia de que las dos banderas deban ondear a
raiz de cualquier acto oficial, con independencia del lugar en que este se

desarrolle, en el lugar preferente siempre deben ondear las dos banderas.

166. Teniendo en cuenta lo anterior, la hipotesis que plantea la parte recurrente
es que la bandera de Espafa y de Catalufa debia de estar en la Galeria Gética,
sin embargo, no entendemos que dicha Galeria deba necesariamente ser

considerada como un lugar preferente.

167. En primer lugar, no se ofrece explicacion sobre porque dicha Galeria es el
lugar transcendental dentro del Palau de la Generalitat en el que se desarrollan

las funciones mas relevantes del Gobierno.
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168. Sobre este particular, la unica funciéon que ha sido desarrollada en la Sala
Gética conforme al relato ofrecido por la actora, es que alli se hizo una rueda de
prensa individual, por cada uno de los dos presidentes, tras la reunién entre
ellos, lo que no forma parte de las funciones capitales del Gobierno de la Nacion
ni del de la Generalitat de Catalunya, pues se trata de un lugar en que

Unicamente se atendié a los medios de comunicacion.

169. En segundo lugar, que sea un espacio utilizado por el Presidente de la
Generalitat para hacer comparecencias y, actuar ante medios de comunicacion
no es una informacion que consideremos de relevancia para entender que un
espacio es un lugar preferente, ya que obviamente el Palau de la Generalitat es
la sede de la Generalitat y, en todas las instancias del Palacio se desarrollan en

mayor o menor medida actuaciones de relevancia por el Gobierno de Cataluia.

170. Es decir, si en cada lugar en que se desarrolla una actividad por el
Presidente, afirmariamos en contra de lo que dice la norma citada, que la
practica totalidad del Palacio es lugar preferente, empleando el plural, en lugar

del singular.

171. En tercer lugar, como puede apreciarse de las fotografias aportadas por la
parte recurrente dificilmente las funciones mas relevantes del Gobierno se
desarrollan en el interior de la una Galeria en el interior del Palacio, puesto que
no es un lugar acondicionado para el desarrollo de las funciones del Gobierno,
carece de asientos regulares y, de instrumental para que el Presidente y los

Consejos puedan desarrollar el haz de competencias que prevé la Ley 13/2008.

172. Debemos anadir que el hecho de que haya banderas de Catalufia en el
Palacio no es contrario a la Ley 39/1981, lo contrario a dicha norma es que las
dos banderas no ondeen el exterior del Palacio y, que no ocupen un lugar

preferente en el interior.
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173. En el documento numero 12 se aportan fotografias oficiales en las que esta
en solitario la bandera de Cataluia, pero reiteramos, son fotografias aisladas, sin
que podamos presuponer que la bandera de Espafia no ocupa un lugar

preferente en el interior del edificio.

174. No nos parece que sea discutible que en dichas fotografias no obre la
bandera de Espafia, lo que entendemos es que la mera muestra de unas
imagenes aisladas del interior de un edificio compuesto por multiples estancias
no es concluyente sobre que el Presidente de la Generalitat de Catalunya haya

incurrido en via de hecho.

175. Aidadimos que si la parte recurrente hubiera considerado que el expediente
era insuficiente para justificar su hipétesis debid de solicitar un complemento del
expediente conforme al art. 55 de la LJCA o, incluso proponer otro tipo de
pruebas en tiempo y forma.

176. En definitiva, no podemos incurrir en el automatismo de que por el hecho de
que la bandera de Espafia esté ausente de alguna instancia de un palacio,
automaticamente se haya incumplido la Ley 39/1981, de 28 de octubre, por la

que se regula el uso de la bandera de Espafia y el de otras banderas y ensefas.

177. Como decimos, lo que se tiene que justificar es que en el interior del Palacio
no obran las dos banderas en un lugar preferente y, este particular, con unas
fotografias provenientes de distintas fechas de solo algunas estancias del edificio

no queda probado.

178. La propia parte actora aporta una descripcion del edificio, se compone de
una planta baja con las siguientes estancias: (i) Fagana goética del carrer de Sant
Honorat; (ii) Auditori; (iii) Sala clavé; (iv) Sala de prensa; (v) Pati Gotic; (vi)
Fagcana del carrer del Bisbe; (vii) Vestibul de la plaga de Sant Jaume; (viii)
Fagana de la plaga de Sant Jaume. Y, la planta noble que se compone de: (i)
Galeria Gdtica; (ii) Despatx del president i Sala dels diputats; (iii) Despatx del
president; (iv) Arxiu de Comptes; (v) Capella de Sant Jordi i Sagristia; (vi) Pati
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dels Tarongers; (vii) Pont del Bisbe i Cases dels Canonges; (viii) Despatxos del
Gabinet de la Presidéncia; (ix) Sala dels Reis; (x) Sala de Torres-Garcia; (xi)
Sala del Govern; (xii) Salé de Sant Jordi; (xiii) Cases dels Canonges; (xiv) El

Carillo.

179. Por tanto, existe un total de 8 estancias en la planta baja y, 14 en la planta
noble.

180. Con lo anterior, pretendemos evidenciar la ausencia de prueba practicada
por la parte recurrente, que: (i) ni define que lugar es el preferente; (ii) ni hace un
estudio completo del edificio y de su organizacion, asi como de los lugares en los
que se desarrollan las funciones capitales de la Generalitat, teniendo en cuenta
que son, segun la propia descripcidn de la demanda, 22 estancias distintas las
que componen el Palacio.

181. Lo mismo ocurre con el documento numero 13 en el que se aportan
diversas fotografias tomadas el dia de Sant Jordi al que refiere la parte actora.
Se ofrecen diversas estancias del Palacio, en particular 5 fotografias y, sin que
obre una minima explicacion sobre por qué los lugares aportados en las
fotografias, en el dia de Sant Jordi, son un lugar preferente dentro del Palacio v,

desconociendo que ocurria en las 17 salas no fotografiadas.

182. Afadimos a lo anterior, que la peticion formulada en la demanda va mas
alld de la Ley 39/1981, pues lo que se interes6 es colocar de manera
permanente la bandera de Espafia y de Cataluia en los lugares, en plural, a los
que la actora da mayor relevancia y, ya hemos afirmado, que lo que exige la
norma es que ambas banderas estén en el lugar preferente, en singular, que ha
de ser el lugar que prima sobre los demas en el Palacio.

183. En conclusién, la carga de la prueba corresponde a la actora, que debe
justificar: (i) que lugar es el preferente, dentro del palacio; (ii) y, que, en ese

lugar, no estan las dos banderas de manera conjunta.
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184. Sin ese esfuerzo valorativo y probatorio, no se puede concluir, sin ambages,
que el Presidente de la Generalitat de Catalunya incurrié en via de hecho en

relacion con el uso de la bandera de Espana y Catalufa.

185. En otro caso, este tribunal podria concluir, por ejemplo, que en las
reuniones que se aportan como documento niumero 12 en las que no obra la
bandera que se incurrié en via de hecho y, sin embargo, estar presente la
bandera de Espafia junto a la de Catalufia en un lugar considerado como
preferente por el presidente de la Generalitat.

B. Sobre el uso de la bandera en acto oficial

186. Y, en segundo lugar, se plantea la cuestion del uso de bandera durante el

acto oficial, uso que esta vinculado temporalmente a la duracién de ese acto.

187. En cuanto a los actos oficiales, como afirma el Tribunal Constitucional, la
norma que regula aspectos protocolarios en el Estado es el Real Decreto
2099/1983, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Ordenamiento General de
Precedencias en el Estado, que regula la imagen y la representacion que hacen

las autoridades entre si y ante los ciudadanos.

188. En esta norma, se explica lo siguiente:

“La proyeccion del signo democratico y social en el Estado supone, por
otro lado, una distinta graduacion en la presencia de la autoridad o cargo publico,
por corresponder mejor valencia a las investiduras electivas y de representacion
que a las definidas por designacion, resultando asimismo indeclinable un mayor
reconocimiento a las instituciones del mundo de la cultura.

Todo ello plantea la necesidad inmediata de proveer, dentro del régimen
del protocolo del Estado, a la regulacién de la ordenacion de precedencias que,
en la asistencia a los actos oficiales, cumpla atribuir y reconocer a la Corona,
Autoridades, Instituciones, Corporaciones y personalidades del Estado que,
singular o colegiadamente, ostentan la titularidad, investidura o representacion

respectiva de aquéllas, toda vez que las normas pretéritas de precedencias,
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aparte de ser precarias y obsoletas, han quedado en gran medida derogadas por
la nueva estructura constitucional.

Con el presente Ordenamiento de precedencias se da respuesta al
planteamiento expuesto, resolviendo de modo preciso y casuistico la prelacion
correspondiente en los titulos Il y lll. En lo restante, titulo preliminar y titulo |, se
recogen los principios generales definitorios y aplicativos de las precedencias,
significando su estricto alcance el ambito de la materia, su no extensién a
cualquier otra atribucion de grado, jerarquia o funciones fuera del protocolo, la
clasificacion y tratamiento de los actos oficiales, el régimen de la presidencia de
los mismos y los rangos de ordenacion segun se contemple la personal o
singular, la departamental, y la colegiada representativa de Instituciones o
Corporaciones”.

189. Este RD prevé una clasificacion de actos oficiales, a los efectos, en
exclusiva del RD, sin que sea, por tanto, un concepto aplicable a la normativa de
banderas. En particular, el art. 3 dice asi:

“a) Actos de caracter general, que son todos aquellos que se organicen
por la Corona, Gobierno o la Administracion del Estado, Comunidades
Auténomas o Corporaciones Locales, con ocasion de conmemoraciones o
acontecimientos nacionales, de las autonomias, provinciales o locales.

b) Actos de caracter especial, que son los organizados por determinadas
instituciones, organismos o autoridades, con ocasion de conmemoraciones o
acontecimientos propios del ambito especifico de sus respectivos servicios,

funciones y actividades”.

190. Como decimos, el RD no es aplicable al presente asunto, pero si ofrece una
pista a los efectos de lo que discutido en el presente asunto y, es que los actos
oficiales son organizados por los 6rganos publicos.

191. Una segunda aproximacion, la hacemos a la vista de la Ley 40/2015, de 1
de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, que regula la conferencia de
presidentes en el art. 146:
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“1. La Conferencia de Presidentes es un o6rgano de cooperacion
multilateral entre el Gobierno de la Nacion y los respectivos Gobiernos de las
Comunidades Auténomas y esta formada por el Presidente del Gobierno, que la
preside, y por los Presidentes de las Comunidades Auténomas y de las
Ciudades de Ceuta y Melilla.

2. La Conferencia de Presidentes tiene por objeto la deliberacion de
asuntos y la adopcién de acuerdos de interés para el Estado y las Comunidades
Auténomas, estando asistida para la preparacion de sus reuniones por un
Comité preparatorio del que forman parte un Ministro del Gobierno, que lo
preside, y un Consejero de cada Comunidad Auténoma”.

192. Notese que cuando la Ley 40/2015, regula la conferencia de presidentes la
reunion tiene por objeto la deliberacidn de asuntos y, la adopcion de acuerdos,
sin que se regule la atencion ulterior a los medios de comunicacién, ni se

especifique el cdmo, donde y cuando de esta labor.

193. Y, una tercera cuestién nos surge a raiz de la regulacién del Gobierno de

Espana y del Gobierno de la Generalitat de Catalunya.

194. Asi, por un lado, la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, no
contempla la competencia de atender a los medios de comunicacion de manera
expresa. Lo que se prevé es que el Presidente del Gobierno representa al
Gobierno y, como mayor representante del mismo es légico que atienda a los
medios de comunicacion social que sirven al proceso de formacion de la opinion

publica.

195. Y, lo mismo puede afirmarse sobre el Presidente de la Generalitat de
Catalunya, ya que ningun precepto de la Ley 13/2008, de 5 de noviembre, de la
presidencia de la Generalidad y del Gobierno contiene regla alguna sobre la
competencia relativa a atender a los medios de comunicacién, mas alla de ser el

presidente la mas alta representacion de la Generalitat de Catalunya.
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197. Combinando el concepto que obra en el Real Decreto 2099/1983 sobre acto
oficial, el concepto sobre el significado de una conferencia de presidentes que
obra en la Ley 40/2015, sobre la extension de la conferencia de presidentes vy,
las competencias que tienen los respectivos presidentes en la Ley 50/1997 y, en
la Ley 13/2008, llegamos a la conclusion que atender a los medios de
comunicacién es un acto ulterior al acto publico oficial, de manera que finalizado
el acto oficial, ya no existe obligacién de exhibir la bandera, siempre y cuando, el
lugar en que se desarrolle la rueda de prensa, al ejecutarse en el Palau de la
Generalitat no sea el lugar preferente en que existe una obligacion permanente

de exhibicién de las banderas de Espafia y Catalufia.

198. Matizamos, que lo anterior lo afirmamos en tanto que la reunion entre los
dos presidentes habia terminado y, por tanto, las deliberaciones y acuerdos
adoptados entre ellos ya finalizaron y, lo unico que hicieron ambos, de manera

individual, fue atender a los medios de comunicacion.

199. Por ello, la mera dacion de cuenta a los medios habilitados en el Palacio de
la Generalitat de Catalunya, siendo una funcién de caracter representativa en el
que los presidentes actuan por representacion de su respectivo gobierno, no es
sin embargo, un acto oficial entre el Presidente del Gobierno y el Presidente de
la Generalitat, en la medida en que el acto organizado entre ellos, con el
propdsito de deliberar y resolver sobre los asuntos de su competencia ya habia

finalizado, informando a los medios Unicamente sobre el resultado de esa sesion.

200. En cuanto a las fotografias aportadas por la parte actora como documento
8, hay que afirmar en primer lugar, que en algunas de ellas aparece la bandera
de Espana.

201.Y, en segundo lugar, las fotografias aportadas en las que no aparecen las
dos banderas no queda probado que se estén captando durante el acto oficial
correspondiente, siendo fotografias en que el Presidente de la Generalitat y, la
autoridad acompanante, posan ante los medios o, se desplazan por el Palau de
la Generalitat.

Doc. electronic garantit amb signatura-e. Adreca web per verificar: Codi Segur de Verificacio:
https://ejcat.justicia.gencat.cat/IAP/consultaCSV.html JIEZO3RXKI396D4D97UZPI417GPLKID

Data i hora Signat per Gomez Udias, José Maria; Pérez Borrat, Maria Luisa; Colorado Soriano, Rocio
24/05/2026
06:52

Pagina 48 de 52



NOTIFICACIONLEXNET by kmaleon : 202610884495561 28-05-2026
] 50/54

C. Conclusion

202. A modo de conclusion, afirmamos que no quedando probada la vulneracién
del precepto tanto de que no se haya respetado la ubicacién de las dos banderas
en el lugar preferente del Palau de la Generalitat, como que durante los actos
oficiales no se exhibieron ambos simbolos oficiales, no podemos entender que
haya existido via de hecho en la actuacién imputada al Presidente de la
Generalitat de Catalunya.

203. Por lo anterior, en la actividad impugnada no se dan los requisitos que exige
el art. 30 de la LJCA para que la misma sea susceptible de ser incardinada en el
concepto de via de hecho.

204. Y, desestimamos el recurso contencioso administrativo, confirmando la

actuacion impugnada.

Octavo. Costas

205. El art. 139.1 de la LJCA dice asi: “En primera o unica instancia, el érgano
jurisdiccional, al dictar sentencia o al resolver por auto los recursos o incidentes
qgue ante el mismo se promovieren, impondra las costas a la parte que haya visto
rechazadas todas sus pretensiones, salvo que aprecie y asi lo razone, que el
caso presentaba serias dudas de hecho o de derecho”.

206. Como ha reiterado la Sala lll del Tribunal Supremo (por ejemplo obra en la
sentencia numero 832/2018, de la seccién 52, de fecha 22 de mayo), el criterio
para la imposicidén de costas es el del vencimiento objetivo, de forma que,
desestimado el recurso contencioso administrativo, procede imponer las costas a

la parte actora.

207. El art. 139.4 de la LJCA dice asi:
‘En primera o Unica instancia, la parte condenada en costas estara

obligada a pagar una cantidad total que no exceda de la tercera parte de la
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cuantia del proceso, por cada uno de los favorecidos por esa condena; a estos
solos efectos, las pretensiones de cuantia indeterminada se valoraran en 18.000
euros, salvo que, por razon de la complejidad del asunto, el tribunal disponga
razonadamente otra cosa.

En los recursos, y sin perjuicio de lo previsto en el apartado anterior, la
imposicion de costas podra ser a la totalidad, a una parte de éstas o hasta una

cifra maxima”.

208. Si bien, pudiera parecer que el primer parrafo del art. 139.4 de la LJCA no
admite la posibilidad de limitar las costas, no obstante, la Sala Ill del Tribunal
Supremo ha interpretado el anterior precepto en el sentido de que se puede

realizar limitacion de las costas incluso en primera instancia.

209. Asi resulta del auto de la seccion 4°, de la Sala Ill del Tribunal Supremo, de

fecha 3 de julio de 2024, recurso numero 411/2024, que dice asi: “De conformidad
con el articulo 139.1 de la Ley de la Jurisdiccién, procede imponer las costas a la Administracion
recurrente. A tal efecto, la Sala, haciendo uso de la facultad reconocida en el apartado 4 de ese
precepto legal, sefiala como cifra maxima a que asciende la imposicion de costas por todos los
conceptos la de 600€. Para la fijacion de la expresada cantidad se tienen en cuenta los criterios

seguidos habitualmente por esta Sala en razén de las circunstancias del asunto y de la dificultad

que comporta”.

210. En el mismo sentido, el auto de la seccion 4° de la Sala Il del Tribunal

Supremo, de fecha 9 de julio de 2024, recurso numero 317/2024.

211. Ahora bien, para resolver el presente asunto ha sido necesario glosar los
conceptos “lugar preferente” y, “acto oficial”, aspecto que no ha sido objeto de
desarrollo por la Sala Il del Tribunal Supremo, por lo que entendemos que existe
una duda de derecho y, no procede hacer imposicion de las costas, de manera
que cada parte abonara las propias y las comunes se haran efectivas por mitad.

212. Son costas los conceptos son los expresamente previstos en el art. 241 de
la LEC, de aplicacién supletoria al procedimiento contencioso administrativo por
mor del art. 139.7 de la LJCA y, su disposicion final 1°.
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FALLO

En atencién a todo lo expuesto, la Secciéon Quinta de la Sala de lo Contencioso-

Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Catalufa ha decidido:

1°. Desestimar el recurso contencioso administrativo arriba referenciado,
resultando parte impugnante Impulso Ciudadano contra la actuacion del
Presidente de la Generalitat de Catalunya constitutiva de via de hecho
consistente en la retirada de la bandera de Espana en las dependencias
interiores del Palau de la Generalitat de Catalunya y, no colocar la bandera de
Espana junto a la de Catalufia en el interior del palacio, por ser la actuacion

impugnada conforme a derecho.

2°. No procede hacer imposicion de costas, por lo que cada parte abonara
las propias y, las comunes se haran efectivas por mitad.

La presente es susceptible de RECURSO DE CASACION que habra de prepararse ante esta
Sala en el plazo de TREINTA DIAS a contar desde el siguiente al de la notificacién y que podra
ser admitido a tramite si presenta interés casacional objetivo para la formacion de jurisprudencia
en los términos que se determinan en el art. 88 de la LJCA, lo que habra de fundamentarse
especificamente, con singular referencia al caso, en el escrito de preparaciéon que, ademas,
debera cumplir con los requisitos que al efecto marca el art. 89 de la LJCA y cumplir con las
especificaciones que al afecto se recogen en el Acuerdo de 19 de mayo de 2016, del Consejo
General del Poder Judicial, por el que se publica el Acuerdo de 20 de abril de 2016, de la Sala de
Gobierno del Tribunal Supremo, sobre la extension maxima y otras condiciones extrinsecas de
los escritos procesales referidos al Recurso de Casacion ante la Sala Tercera del Tribunal
Supremo (BOE 6-7-2016).

Con la notificacion de la presente se le participa que el TS ha acordado (AUTO 1-3-2017) que,
con arreglo a la previsiéon contenida en el articulo 89.2.c) LICA, en supuestos de incongruencia
omisiva de la sentencia que se pretende combatir, los recurrentes en casacién, como
presupuesto de procedibilidad, y antes de promover el recurso han de intentar la subsanacion de
la falta por el trdmite de los articulos 267-5 LOPJ y 215-2 LEC. En caso contrario el recurso
podra ser inadmitido en ese concreto motivo.

Ademas, se debe constituir en la Cuenta de Depdsitos y Consignaciones de éste Organo judicial
y acreditar debidamente, el depdsito de 50 euros a que se refiere la DA 152 de la Ley Organica
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del Poder Judicial (LOPJ), del que estan exentas aquellas personas que tengan reconocido el
beneficio de justicia gratuita ( art. 6.5 de la Ley 1/1996, de 10 de enero), y, en todo caso, el
Ministerio Fiscal, el Estado, las Comunidades Autdbnomas, las entidades locales y los organismos
auténomos dependientes de ellos, de acuerdo con la citada DA 152.5 LOPJ.

Sin estos requisitos no se admitira la impugnacion.

Lo acordamos y firmamos.

Los Magistrados :

Puede consultar el estado de su expediente en el area privada de seujudicial.gencat.cat

Los interesados quedan informados de que sus datos personales han sido incorporados al fichero de asuntos de esta Oficina Judicial, donde se conservaran con

caracter de confidencial, bajo la salvaguarda y responsabilidad de la misma, dénde seran tratados con la méxima diligencia.

Quedan informados de que los datos contenidos en estos documentos son reservados o confidenciales y que el tratamiento que pueda hacerse de los mismos,

queda sometido a la legalidad vigente.

Los datos personales que las partes conozcan a través del proceso deberan ser tratados por éstas de conformidad con la normativa general de proteccién de

datos. Esta obligacién incumbe a los profesionales que representan y asisten a las partes, asi como a cualquier otro que intervenga en el procedimiento.

El uso ilegitimo de los mismos, podra dar lugar a las responsabilidades establecidas legalmente.

En relacién con el tratamiento de datos con fines jurisdiccionales, los derechos de informacion, acceso, rectificacion, supresion, oposicion y limitacion se
tramitaran conforme a las normas que resulten de aplicacién en el proceso en que los datos fueron recabados. Estos derechos deberan ejercitarse ante el érgano
judicial u oficina judicial en el que se tramita el procedimiento, y las peticiones deberan resolverse por quien tenga la competencia atribuida en la normativa
organica y procesal. Todo ello conforme a lo previsto en el Reglamento EU 2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo, en la Ley Organica 3/2018, de 6 de
diciembre, de proteccién de datos personales y garantia de los derechos digitales y en el Capitulo | Bis, del Titulo Ill del Libro Il de la Ley Organica 6/1985, de 1

de julio, del Poder Judicial.
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