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JURISPRUDENCIA

2. Tribunal Supremo

Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de octubre de 2011

Comentario a cargo de Luis Miguel Rodriguez Segado

Responsabilidad patrimonial de los poderes publicos por actos de naturaleza
legislativa en el ambito urbanistico: comentario a la Sentencia del Tribunal
Supremo de 18 de octubre de 2011 [recurso de casacidn 2093/2009; ponente:
Enrique Lecumberri Marti].
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Responsabilidad patrimonia de los poderes publicos por actos de naturaleza legislativa en €
ambito urbanistico: comentario a la Sentencia del Tribuna Supremo de 18 de octubre de 2011
[recurso de casacion 2093/2009; ponente: Enrique Lecumberri Marti]

Comentario de Luis Miguel Rodriguez Segado

A sentencia de la que damos cuenta resuelve el recurso de casacion interpuesto
por la Comunidad Autonoma Canaria contra la sentencia dictada por la Seccién
Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Canarias, en los autos numero 581/2005, en fecha 16 de enero de 2009,
por la que, estimando en parte el recurso contencioso-administrativo interpuesto por una entidad
mercantil contra la resolucion presuntamente desestimatoria de la solicitud indemnizatoria que
formul 6 al Gobierno de Canarias, reconoce el derecho de la citada entidad a ser indemnizada por

el Gobierno de Canarias en la cantidad que se fije en gecucion de sentencia.

1. Para poder apreciar debidamente el alcance de la sentencia, conviene resefiar, como
antecedentes relevantes, que el Gobierno Canario, por Decreto 4/2001, de 12 de enero, acordé la
formulacion de las Directrices de Ordenacion General y del Turismo de Canarias, cuya entrada
en vigor determinG la imposibilidad de obtener autorizacion turistica previa y licencia de
edificacion para el desarrollo de la parcelas. En fecha 28 de mayo de 2001 se publico un segundo
Decreto, € 126/2001, por € que se suspendia la vigencia de las determinaciones turisticas de los
planes insulares de ordenacion y de los instrumentos de planeamiento urbanistico que, en la
préactica, supuso la prorroga de los efectos suspensivos del antecedente Decreto 4/2001. La alta
litigiosidad generada por estas disposiciones reglamentarias, impulso la aprobaciéon de la Ley
6/2001, de 23 de julio, de Medidas Urgentes en materia de Ordenaciéon del Territorio y del
Turismo de Canarias, elevando asi el rango de las medidas adoptadas y, por €llo, protegidas, a
menos de una forma directa, de las contingencias de las impugnaciones jurisdiccionales en via
contencioso-administrativa. Finalmente, por Ley 19/2003, de 14 de abril, se aprobaron las
Directrices de Ordenacién General y las Directrices de Ordenacién del Turismo de Canarias, en
cuyas disposiciones adicionales y transitorias, se incide de lleno en las clasificaciones de suelo,
introduciendo directamente desclasificaciones de sectores, a tiempo que ordena medidas de

caducidad de autorizaciones previas y licencias urbanisticas y prorrogan la suspension del
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otorgamiento de nuevas autorizaciones.

En este marco, conocido como bloque normativo de la “politica moratoria turistica canaria’, se
sitlia la sentencia que comentamos. En este sentido, hay que indicar que la sentencia de instancia,
en lo que aqui interesay alahorade resolver, ademas de descartar una posible prescripcion de la
reclamacion de responsabilidad patrimonial y rechazar la excepcion de cosa juzgada, da cuenta
de los criterios jurisprudenciales sobre la responsabilidad patrimonial a consecuencia de la
aplicacion por la Administracion de actos legidlativos y en atencion a axioma venire contra
factum propium non valet, rechaza las objeciones de la Administracion autondémica demandada
en relacion con la posible invalidez del Plan Parcia en que se reconocia el aprovechamiento
urbanistico de los terrenos a consecuencia de la anulacion judicia del Plan General de
Ordenacion Urbana en que hallaba cobertura. A juicio de la Sala de instancia, resulta definitivo
al respecto, € que el Plan Parcia fue aprobado mediante acuerdo de la Comisién de Ordenacion
del Territorio y Medio Ambiente de Canarias de veintidds de junio de dos mil. Asimismo, la
sentencia recurrida viene a rechazar la objecion de la Administracion demandada en €l sentido de
no haber sido publicado el Plan Parcial de constante referencia, ya que su publicacion competiaa
la Comunidad Auténoma de Canarias.

En e fundamento de derecho sexto, en relacion con la falta de gecucion de las obras de

urbanizacion, sefiala:

"En lo que concierne a Proyecto de urbanizacion, los razonamientos y conclusiones expuestos
en los fundamentos de derecho anteriores arrastra, como |ogica consecuencia, la desestimacion

de los inconvenientes que a dicho instrumento urbanistico ha opuesto la demandada.

Y, mas concretamente, respecto de la objecion relativa a la no gecucion de las obras de
urbanizacion, debemos reiterar 1o dicho en nuestra Sentencia de 7 de marzo de 2008: "...resulta
absolutamente desproporcionado y fuera de toda I6gica exigir que se lleven a efecto unas obras
de urbanizacién en circunstancias de suspension de las licencias, con la fundada incertidumbre
de cual serael resultado final y si ala postre su gjecucion servirian paralafinalidad pretendiday
cuando. Tal exigencia iria en contra de una de las finalidades perseguidas por la politica de
moratoria, cual eslimitar la urbanizacion del suelo disponible.

Al margen de €llo, la alegacion que sostiene la representacion procesal de la Administracion

choca y contradice € informe de la Agencia de Proteccion del Medio Urbano y Natural,
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primero, y €l Gobierno que representa que con fecha 29 de julio de 2004, consideraron que €l
suelo del gque trae causa la presente reclamacion no estaba afectado por la Disposicion adicional
cuarta de la Ley 19/2003 porgue € propietario habia cumplido con los deberes urbanisticos
concretos a los que se condicionaba el mantenimiento de la clasificacion originaria: como el
suelo de la actora contaba con Plan Parcial aprobado, con proyecto de compensacion y con

proyecto de urbanizacion, mantuvo su clasificacion.

Por ultimo tal alegacién resulta inane a los efectos indemnizatorios que estamos enjuiciando.
Ya hemos dicho que en ningln caso se trata de la indemnizacion por los aprovechamientos
urbanisticos que tuviera la entidad demandante, por cuanto tales aprovechamientos siguen
incolumes. Realmente el perjuicio indemnizable seria la suspension cuasi indefinida de tales

aprovechamientos."

Para finalizar, en el fundamento de derecho séptimo, determina el quantum indemnizatorio en

gue debe condenarse ala Administracion.

2. La Sentencia del Tribunal Supremo, una vez rechazada (con buen criterio) la causa de
inadmisibilidad del recurso de casacion aducida por la parte recurrida que la cuestion
controvertida se limita a la interpretacion de derecho autondémico-, sefiallando que enlaza
directamente con normativa de caracter estatal, en relacion con la concurrencia de los requisitos
necesarios parala condena ala Administracion por € instituto de la responsabilidad patrimonial,
asi como la “incongruencia omisiva’ aducida por la representacion de la recurrente- entendemos
gue, también, con buen criterio —entraen el fondo del asunto y realiza varios pronunciamientos,

gue por su transcendencia e importancia, vamos a destacar aqui.

A) En primer lugar, aungue no sea €l objeto inmediato de este comentario, no debemos pasar
por ato los razonamientos que se contienen en el fundamento de derecho quinto, en e que €l
tribunal, reiterando su doctrina anterior, hace una esfuerzo hermenéutico en favor de la
publicidad de los planes de urbanismo, cuyo firme anclaje se encuentra en los principios
constitucionales de publicidad y seguridad juridica (articulo 9.3 CE). Discutir entre
Administraciones a quien corresponde la obligacion de publicar en los boletines oficiales
correspondientes (si a Ayuntamiento o0 a la Comunidad Auténoma), no solo e acuerdo de
aprobacion, sino la normativa de los planes de urbanismo, en la era de internet y del

conoci miento — tan excesivo, incluso-, no puede sino resultar arcaico, por no decir un autentico
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dislate. Consciente, sin duda, de ello, el TRLS 2008, en su disposicion adicional 922, incorporaa
la LBRL un nuevo precepto - € articulo 70 ter- que obliga a las Administraciones Publicas con
competencia de ordenacion territorial y urbanistica a tener a disposicion de los ciudadanos que lo
soliciten copias completas de los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica vigentes en
su ambito territorial, de los documentos de gestion y de los convenios urbanisticos. Al mismo
tiempo, impone que dichas Administraciones publiquen por medios teleméticos el contenido
actualizado de los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica en vigor, del anuncio de su
sometimiento a informacion publica 'y de cualesquiera actos de tramitacion que sean relevantes
para su aprobacion o ateracion. Y ya que estamos metidos de lleno en esta arena, hay que
sefialar, como acertadamente ha puesto de manifiesto JOSE M2 BANO LEON que, hoy por
hoy, carece verdaderamente de fundamento que no se imponga legidativamente la publicacion
integra de los planes urbanisticos — tanto de sus normas, como de toda la documentacién que los
compone — habida cuenta, ademas de que, como también de forma certera, ha sefidado S.
MUNOZ MACHADO, “las dificultades técnicas que otrora pudieron justificar su fata de
publicacion, han desaparecido hoy, desde € punto y hora en que €l diario oficial de “papel” ha
dado paso a diario oficial digital”.

Pero dgiemos hablar a Tribunal cuando analiza la invocada infraccion del articulo 70.2 de la
Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, en lo que se refiere ala
falta de eficacia del Plan Parcial en que se fundamenta la pretension indemnizatoria a
consecuencia de su falta de publicacion en los términos legales. Efectivamente, a respecto, nos

dice:

“Tal falta de publicacion, aceptada por la sentencia recurrida, debe dar lugar a la estimacion
de los motivos de casacion amparadas en la citada normativa.

Sobre un motivo similar, hecho valer por la misma Administracion hoy recurrente en un
recurso de casacion de tematica analoga, hemos destacado gue €l art. 9.3 de la Constitucion
impone la publicidad de las normas, y es incontrovertible la naturaleza de norma o disposicion
general de que gozan desde siempre los Planes de Ordenacién. Partiendo de esa realidad ya
contemplada en e Art. 44 del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1976 que exigia la
publicacién del texto integro del acuerdo de aprobacién definitiva de los planes y normas
urbanisticas, y Art. 134 del Reglamento de Planeamiento de 1978 , la Ley de Bases de Régimen
Local, Ley 7/1985, de 2 de abril dispuso, como ya hemos transcrito mas arriba, la publicacion
del articulado de las normas de los planes urbanisticos, asi como |os acuerdos correspondientes
a éstos cuya aprobacion definitiva sea competencia de los entes locales, en € " "Boletin Oficial"
dela provincia (que) no entraran en vigor hasta que se haya publicado completamente su texto y
haya transcurrido €l plazo previsto en € art. 65.2 dela Ley.

Y aun cuando el Texto refundido de 1992 no exigia mas gque la publicacion de los acuerdos de
aprobacion definitiva de los Planes la reforma de la Ley de Bases de Régimen Local, Ley
39/1994, de 30 de diciembre, reforzd esa obligacion al referirse a la publicacion del articulado
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de las normas de los planes urbanisticos y al condicionar su entrada en vigor a la completa
publicacién de su texto, y ello para toda clase de planes cualquiera que sea la autoridad local o
autonomica que lo apruebe. Asi o viene exigiendo la Jurisprudencia de esta Sala sin vacilacion,
y asi o expresa entre las recientes, la Sentencia de 29 de mayo de 2009, recurso de casacion
num. 457/2005 , cuando afirma que: "Aungue la decision sobre si la publicidad de los planes
urbanisticos exigia no sélo la publicacion de los acuerdos de aprobacion definitiva de aquéllos
sino también la de sus normas dio lugar a una jurisprudencia contradictoria, tras las sentencias
de la Sala de Revision de 11 de julio, 12 y 29 de octubre de 1991 , la cuestion ha sido resuelta
en e sentido de que la publicacion en el Boletin Oficial correspondiente era necesaria tanto
para los planes cuya aprobacion definitiva correspondiese a las Corporaciones Locales como
para aquellos cuya aprobacion definitiva correspondiese a las Comunidades Autonomas, y
desde entonces existe constante jurisprudencia al respecto ( sentencias de 28 de febrero de 2001
, 24 de julio de 2000 , 25 de mayo de 1999, 17 de abril de 1998 y 1 de julio y 18 de marzo de
1997 entre otras muchas). Esta obligacion alcanza también a la Comunidad Auténoma de
Cataluiia, pese a que los articulos 71 y 89 del Real Decreto Legislativo 1/1990, de 12 de julio
pudieron inducir a algun equivoco, puesto que solo hablan de la publicacién de los acuerdos de
aprobacion definitiva de los instrumentos de planeamiento, no de sus normas, ya que, COMo
declaran las sentencias de 20 de septiembre y 9 de febrero de 2001 , la materia que nos ocupa se
refiere a la eficacia de las normas juridicas (pues los planes de urbanismo lo son), por 1o que,
correspondiendo la misma a la competencia exclusiva del Estado (articulo 149.1.8% de la
Constitucion), cualquier norma autonémica ha de interpretarse de acuerdo con la normativa
estatal, en este caso con € articulo 70.2 LBRL , en € sentido en que este precepto ha sido
entendido por la jurisprudencia, es decir en el de que la eficacia de los planes urbanisticos, ya
corresponda su aprobacién definitiva a los Ayuntamientos ya a las Comunidades Auténomas,
exige la previa publicacion de sus normasy no solo la del acuerdo de aprobacion definitiva.
Esta doctrina jurisprudencial debe ser mantenida tras la reforma del articulo 70.2 LBRL
operada por la Ley 39/1994, de 30 de diciembre. No cabe sostener que tras esta ley sdlo haya
gue publicar € texto integro del articulado de las normas de los planes urbanisticos cuando
éstos hayan sido aprobados definitivamente por un Ayuntamiento pero no por una Comunidad
Auténoma, si la Ley 39/1994 persigue entre sus objetivos, como reza su Exposicion de Motivos,
el resaltar «la obligacion constitucional de publicar en € Boletin Oficial de la provincia las
normas urbanisticas y ordenanzas contenidas en los instrumentos de planeamiento». No encaja
en esta finalidad una interpretacion que lleve a una restriccion del campo de los planes
urbanisticos cuyas normas deben ser objeto de publicacion, ni tiene explicacion |6gica sostener
gue la garantia de los derechos de los ciudadanos impone la publicacion de las normas de |os
planes aprobados por los Ayuntamientos pero no las de los aprobados por las Comunidades
Auténomas. El articulo 70.2 LBRL , tras la Ley 39/1994 , mantiene intacto el deber de publicar
en e Boletin Oficial de la provincia las Ordenanzas, incluido e articulado de los planes
urbanisticos, al que afiade el de publicar los acuerdos de aprobacion definitiva de éstos cuando
la competencia para ello corresponda a los Entes locales y no se pronuncia expresamente, por
lo que queda a la regulacion de las Comunidades Autdnomas sobre la forma de publicacion de
los acuerdos de aprobacion definitiva de aquellos planes que sean de competencia de esas
Comunidades. Esta tesis se ha mantenido ya por esta Sala en su sentencia de 25 de julio de 2001
, que destaca la naturaleza meramente interpretativa de la reforma del articulo 70.2 LBRL
producida por la Ley 39/1994 y que esta interpretacion es en todo caso mas acorde con €l
principio de publicidad de las normas impuesto por e articulo 9.3 de la Constitucion, que no
toleraria la existencia y obligatoriedad de normas que configuren, limiten o definan el contenido
urbanistico de la propiedad sin la necesaria publicacion.
La Ley 39/1994 se dict6 con la finalidad de mejorar la redaccion del articulo 70.2 LBRL,
despejando algunas dudas sobre el sentido exacto de su interpretacion. No parece que la nueva
, redaccion del precepto sea muy afortunada a los fines pretendidos, pero en todo caso, de ella
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no se desprende que la intencion de la ley fuera rectificar una interpretacion de ese articulo que
en la fecha en que se promulgé se encontraba fuertemente consolidada’.

De ahi que, en linea con lo significado en la sentencia de esta misma Sala y Seccion de
diecinueve de enero de dos mil once, recaida en el recurso de casacion 874 / 2009, la falta de
eficacia del Plan Parcial debe contaminar a los proyectos de urbanizacion basados en el mismo,
y en la misma medida a las obras de urbanizacién o actos de gjecucion realizados que, en este
punto, deben considerarse ilegales. Resultando baladi, por consiguiente, la discusion relativa a
s el Plan Parcial debe considerarse o no nulo por la anulacion en sede judicial del Plan
General que le servia de cobertura, pues, en cualquiera de los casos, seria ineficaz a
consecuencia de su falta de publicacion...”

B) En segundo lugar, y entrando ya en la teméatica que es objeto de este comentario, cual es la
concurrencia o no en el caso de los requisitos que deben determinar la estimacion, en su caso, de
una reclamacion de responsabilidad patrimonial deducida frente a la Administracion, resulta
preciso hacer unas breves consideraciones previas. En efecto, desde que la STC 281/1997, de 13
de febrero, abriera la espita de la responsabilidad por actos legislativos en el dmbito urbanistico,
el Tribunal Supremo ha formado un compacto cuerpo de doctrina jurisprudencial —Sentencias,
entre otras, de 17 de febrero y 6 de marzo de 1998, 4 y 23 de febrero, 3, 4 y 27 de
septiembre de 1998 - en que los perjuicios reclamados se achacaban también a normas de
caracter legidativo; doctrina, por cierto, que, de una forma clara'y como en su dia vaticiné la
doctrina, se algja de lo que pretendié — con cierto alcance “retérico” (L. MARTIN REBOLLO)-
el articulo 139.3 dela LRJ-PAC al tratar de delimitar la responsabilidad patrimonial por actos
legidlativos. Quiero presumir que de la conjuncidn de una frase, méas bien parca e insuficiente,
formulada por € Tribunal Constitucional en su sentencia 28/1997 [“€l silencio de la Ley sobre
este particular no puede ser considerado como una exclusion vulneradora de 1o dispuesto en el
articulo 33.2 CE, sino que ha de entenderse que ese extremo quedara sometido a la normativa
general del ordenamiento juridico sobre la responsabilidad patrimonial por actos de los poderes
publicos que procede otorgar a quienes, por causa de interés general, resulten perjudicados en
sus bienes y derechos’] y de la doctrina jurisprudencial construida por e Tribuna Supremo en
los afios 80 y 90 del siglo pasado (en mi opinidn, lamas fructifera, sisteméticay mejor elaborada
de cuantas haya dado el Tribunal Supremo, en un momento en que el Derecho Urbanistico habia
alcanzado unas cotas de madurez y alturaintel ectual es considerables, que la STC 61/1997 vino a
frustrar, ya decididamente),se hallegado, por ahora, a una situacién en la que, si bien € sustrato
de la institucién resarcitoria permanece sustancialmente idéntico, los principios informadores y
la propia realidad social han alterado profundamente el contexto. Efectivamente, s la
responsabilidad patrimonia sigue basada- a pesar de todos los embates sufridos y aunque, sin
duda, se encuentre necesitada de una reconsideracion general, a menos en algunos de aquellos

aspectos que han dado lugar un notorio abuso de la misma- en sus principios fundamentales
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(lesidn resarcible, dafio antijuridico, relacion de causalidad, imputacion, fuerza mayor, plazo
prescriptivo, etc.), también es cierto que nuevos principios- en especial, la confianza legitima, la
buena fe y buena administracion-,estan dejandose sentir en este especifico y transcendental
ambito de la actuacion administrativa. Y, sobre todo, debe llamarse la atencidén sobre la
aceptacion con absoluta normalidad del enjuiciamiento por la jurisdiccion ordinaria — de una
formadirectay sin intermediarios - del otrora poderoso instrumento de la Ley, siquiera sea desde
la perspectiva del sujeto lesionado por la misma. Con ello no quiero volver atraer a colacién, ni
resucitar €l vigjo tema del las luchas habidas entre e Tribunal Supremo y € Tribunal
Constitucional, ni menos aln el activismo judicial (que lo tenemos, y sobrado)- se observara, que
no todas la sentencias son estimatorias, ni la que aqui se ha traido tampoco-, sino la vitalidad de
la aplicacion judicial del derecho y, por encima de todo, la permanencia de las vigjas y buenas
instituciones y su aplicacién en un contexto convulso, cambiante e imprevisible. Si no estoy
equivocado, la responsabilidad patrimonia por acto legidativo en el &mbito urbanistico es un

gjemplo- muy destacado- de cuanto se ha dicho.

Asi pues, d T.S., cuando le toca enfrentarse con la concurrencia o no, en € supuesto
enjuiciado, de los requisitos que deben determinar la estimacion de una reclamaciéon de
responsabilidad patrimonial deducida frente a la Administracion, no hace sino recordarnos una
jurisprudencia bien establecida, por o que, de acuerdo a los principios de igualdad y seguridad

juridica (unidad de doctrina), seremitea€lla. Y, en tal sentido, dice:

“Bajo la vigencia de la Ley del Suelo de 1976, de acuerdo con la concepcion constitucional
del derecho de propiedad consagrado en el articulo 33 de la Constitucion, e contenido
econdémico propio del derecho del propietario del suelo es € correspondiente al valor inicial
del terreno, es decir, el adecuado al contenido del dominio en €l suelo no urbanizable, en la
perspectiva del aprovechamiento exclusivamente agricola, ganadero o forestal propio de su
naturaleza; por ello el articulo 87.1 de la citada Ley no establecia derecho a indemnizacion
por € mero cambio de planeamiento, reconociendo asi plenitud al ius variandi de la
ordenacion urbanistica a la Administracion. Mediante la clasificacion del suelo como urbano
y urbanizable se incorporan al derecho de propiedad contenidos urbanisticos artificiales que
no son inherentes a su naturaleza y que son producto de la ordenacion urbanistica.

Pero esta adicién de contenidos no se produce pura y simplemente -como dice la sentencia
de esta Sala de doce de mayo de mil novecientos ochenta y siete -, Sino en consideracion a la
participacion del propietario en e proceso urbanizador y como contrapartida a los
importantes deberes que se le imponen -articulos 83.3 y 84.3 de la citada Ley -, cuyo
cumplimiento exige un cierto lapso temporal, dada la complgjidad de su €jecucién; solo
cuando dichos deberes han sido cumplidos puede decirse que el propietario ha incorporado a
su patrimonio los contenidos artificiales que se afiaden a su derecho inicial, pues solo
entonces ha contribuido a hacer fisicamente posible su gjercicio; por €llo, sblo cuando € plan
ha llegado a " la fase final de realizacion" o - al menos durante la vigencia de la Ley del
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Suelo de 1976 - cuando la gecucion no ha sido posible por causa imputable a la
Administracion se adquiere €l derecho a los aprovechamientos urbanisticos previstos en la
ordenacion y solo, por tanto, entonces la modificacion del planeamiento implicaria lesion de
un derecho ya adquirido.

Desde la perspectiva la indemnizacion por la privacion legislativa de derechos de caracter
urbanistico debe estar en congruencia con € grado del contenido patrimonial consolidado del
gue se priva a su propietario, como pusieron de manifiesto, casi con plasticidad, los articulos
23 y siguientes del Real Decreto Legidativo 1/1992, de 26 junio , por e que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley sobre e Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, posteriormente
sustituidos por los articulos 12 y siguientes de la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del
Suelo y Valoraciones, al describir la gradual incorporaciéon de los derechos derivados de la
ordenacion urbanistica al patrimonio del propietario.

En la aplicacion del articulo 41 de la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Sueloy
Valoraciones -que concede una indemnizacion por cambio de ordenacion del suelo antes de
transcurrir los plazos de gecucion del planeamiento o por limitaciones o vinculaciones
singulares que no puedan ser objeto de distribucion equitativa en dicha gecucion-, esta Sala
ha venido insistiendo en la necesidad, para que pueda entenderse procedente el derecho a ser
indemnizado por el cambio de planeamiento, de que existan derechos consolidados - sentencia
del Tribunal Supremo de cuatro de marzo de mil novecientos noventa y dos, recurso nimero
4729/1990 -, lo cual ocurre:

. cuando existe un plazo de gecucion del planeamiento modificado no precluido o se ha
producido el transcurso de éste sin gecucion del planeamiento, por causas imputables a la
Administracién - sentencias de uno de febrero de mil novecientos ochenta y dosy dieciséis de
diciembre de mil novecientos ochentay cinco -;

. cuando € plan parcial se encuentra en la fase final de realizacion y la modificacion afecta
a una parte de los propietarios que han cumplido los requisitos o cargas de la anterior
ordenacion, sin haber obtenido beneficio equivalente y resultar, por ello, discriminados con el
resto de los propietarios del sector - sentencias de veintinueve de septiembre de mil
novecientos ochenta , treinta de junio de mil novecientos ochenta , veinticuatro de noviembre
de mil novecientos ochenta y uno , uno de febrero de mil novecientos ochenta y dos, seis de
julio de mil novecientos ochenta y dos, veinte de septiembre de mil novecientos ochenta y dos,
veintiocho de marzo de mil novecientos ochenta y tres, veinticinco de abril de mil novecientos
ochenta y tres , catorce de junio de mil novecientos ochenta y tres , diez de abril de mil
novecientos ochenta y cinco , doce de mayo de mil novecientos ochenta y siete, veinticuatro de
abril de mil novecientos noventa y dos y veintiséis de enero de mil novecientos noventa y tres,
recurso numero 4017/1990 - y;

. cuando el cambio de calificaciéon del suelo respecto de una finca individualizada comporta
que solo sea factible, por la imposibilidad de integrarla en un poligono, en razén al desarrollo
urbanistico derivado de la aplicacion del plan precedente, realizar el pago de la indemnizacién
pertinente en e momento de gecucion del nuevo planeamiento - sentencia de veinte de mayo
de mil novecientos ochenta y seis-.

Esta conexién entre € perjuicio causado por una disposicion de caracter general -en este
caso con valor de ley- inherente a la privacion singular de un derecho o interés econémico
consolidado o incorporado al patrimonio del afectado y e mecanismo indemnizatorio a que da
lugar la aplicacion del principio de responsabilidad patrimonial de los poderes publicos
aparece proclamado sin ambages en la sentencia del Tribunal Constitucional de trece de
febrero de mil novecientos noventa y siete, nUmero 28/1997, dictada en la cuestién de
inconstitucionalidad numero 278/1991, pues en dicha resolucién se afirma, respecto de una
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ley similar a aquélla a la que se imputa €l perjuicio por € aqui recurrido, que € hecho de que
en ella no se disponga expresamente un cauce reparador para compensar las prohibicionesy
limitaciones al gercicio del derecho de propiedad que se derivan de la misma no puede ser
considerado como una exclusion vulneradora de lo dispuesto en € articulo 33.3 de la
Constitucion, sino que ha de entenderse que ese extremo quedard sometido a la normativa
general del ordenamiento juridico sobre la responsabilidad patrimonial por actos de los
poderes publicos que procede otorgar a quienes, por causa de interés general, resulten
perjudicados en sus bienesy derechos.

En e supuesto que examinamos, la sentencia impugnada reconocié indebidamente e
derecho de la actora a ser indemnizada por la suspension del aprovechamiento urbanistico,
habida cuenta de que €l Plan Parcial en que basaba la recurrente su reclamacion patrimonial,
era ineficaz, por ello, € hecho de que en e afo dos mil uno se hubieran dictado por el
Gobierno de Canarias los Decretos 4/2001, de 12 de enero, y 126/2001, de 28 de mayo, y la Ley
del Parlamento de Canarias de 23 de julio de 2001 , que acordaron suspender la tramitacion
de los planes parciales y el otorgamiento de licencias, en modo alguno pudieron incidir en la
esfera patrimonial de la sociedad demandante pues no habia patrimonializado el
aprovechamiento urbanistico previsto en e Plan Parcial.

De ahi, no puede considerarse incorporado a su patrimonio €l derecho al valor futuro desde
el punto de vista de su explotacion turistica o urbanistica del terreno y consiguientemente los
perjuicios ocasionados por la aplicacién de la Ley 19/2003, de 14 de abril, -en cuya
Disposicion transitoria primera suspende el otorgamiento de autorizaciones turisticas previas
y de licencias para edificios destinados a alojamientos turisticos hasta que se produzca la
entrada en vigor de los Planes Territoriales Especiales que han de ordenar y racionalizar la
oferta turistica alojativa-, no son antijuridicos, por la responsabilidad por actos legislativos en
el ambito urbanistico que exige la previa existencia de derechos consolidados, segun €l marco
legal contenido en los articulos 2.2, 14y 41 a 44 de la Ley 6/1998, de 13 de abril , aplicable al
supuesto de autos por razones temporales’.

Por ello, con estimacion del motivo, casa la Sentenciay, en su consecuencia, rechaza la accion
de responsabilidad patrimonial eercitada, puesto que a no ser eficaz e Plan Parcid
definitivamente aprobado, y ser nulos por tanto los actos realizados en su gecucién, no se
patrimonializaron los aprovechamientos urbanisticos sobre cuyo importe se establecio la

indemnizacion otorgada.

Late, pues, en las entrafias de esta doctrina la vigja jurisprudencia surgida en torno a la
adquisicion gradual de las facultades urbanisticas — que la Ley 8/1990 llevé a sus Ultimas
consecuencias -, asi como la concepcion del proceso de urbanizacién como un fenémeno
evolutivo o0 sucesivo que requiere, no solo e impulso y control de la Administracion, sino
también la activa participacion del propietario en ese proceso, de forma que, en la medida en que
los derechos se van consolidando, se van adquiriendo las facultades correspondientes al proceso
urbanizador, hasta llegar a la culminacion y realizacion del aprovechamiento atribuido — que es

siempre un aprovechamiento artificial, en tanto que atribuido por e plan- mediante su efectiva
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materializacion. Esto es, la incorporacion de contenidos a un suelo, que es inicialmente rustico,
no se produce de forma automética, sino, como dijera ya la Sentencia de 17 de febrero de 1998,
“en consideracion a la participacion del propietario en e proceso urbanizador y como
contrapartida de los importantes deberes que se le imponen’. Por ello, los Unicos
aprovechamientos susceptibles de ser afectados — que pueden llegar a constituir autenticas
lesiones resarcibles - por actos derivados de la Administracion, en el @mbito urbanistico, aun en
aplicacion de leyes constitucionales, son aguellos que han sido efectivamente adquiridos o
patrimonializados (consolidados) con arreglo a la especificas reglas de adquisicion gradual que
estructuran la materia urbanistica. Cuestion distinta son los gastos que haya generado el proceso
de urbanizacion que, por un cambio normativo imprevisto (incluso con valor de ley), puedan
llegar a devenir indtiles. Y, aungque este no sea el caso contemplado por la sentencia comentada,
s aquellos llegan a justificarse, entiendo que deben ser indemnizados en concepto de “dafio
emergente”.

Pero, ademés, lo verdaderamente peculiar de esta sentencia - como, en general, es peculiar y
propia la responsabilidad patrimonial urbanistica - es la consideracion de que la fata de
publicacion del plan, no sélo le hace ineficaz (como a cualquier otra norma), sino que, en €l
ambito urbanistico, aguella falta de publicacion le hace insusceptible para patrimonializar los
aprovechamientos urbanisticos derivados del mismo. De ahi que nos hayamos detenido, con
cierto pormenor, en el apartado que la sentencia dedica a esa cuestion y la no escasa relevancia
de proceder, sea cua sea la Administracion implicada, a la publicacion de sus normas

urbanisticas.

Nota bibliografica: Para la realizacién de este comentario se ha utilizado la informacion
contenida en e trabajo de Adolfo Jiménez Jaén, publicado en la Revista de Dret Ambiental, Vol.
[I, nim. 1(2011); & trabajo de L. MARTIN REBOLLO, “Supuestos indemnizatorio”, en
“FUNDAMENTOS DE DERECHO URBANISTICO”, 12 Ed., Thomson-Aranzadi, 2007.
Asimismo, se ha consultado € trabajo de SANTIAGO MUNOZ MACHADO, "El Planeamiento
Urbanistico”, en TRATADO DE DERECHO MUNICIPAL, TOMO I, 32 Ed. lustel, 2011. Por
supuesto, agradecer, como siempre, las excelentes recomendaciones de JOSE LUIS MARTIN
MORENO, quien, contraviento y marea—y otras dificultades que aqui no son del caso- sostiene
esta Revista.
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