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e Sentencia de 16 diciembre 2015. JUR 2016\20672

Casacion ha lugar porque el hecho de que el Ayuntamiento aceptase
cambiar las determinaciones de la modificacion del Plan General no es
razon para considerar que el acuerdo de la Comision Territorial de
Urbanismo no invade la autonomia municipal. Jurisprudencia al
respecto. La accion indemnizatoria, prescindiendo de la reclamacion en la
via previa, solo es ejercitable cuando se formula como accion de plena
jurisdiccion derivada de la anulacion o nulidad del acto o disposicion
impugnados. Jurisprudencia relativa a esta cuestion.

Jurisdiccion: Contencioso-Administrativa

Recurso de Casacion nam. 870/2014

Ponente: Excmo. Sr. Jests Ernesto Peces Morate

SENTENCIA

En la Villa de Madrid, a dieciséis de Diciembre de dos mil quince.

Visto por la Sala Tercera (Seccion Quinta) del Tribunal Supremo, constituida por los
Magistrados Excmos. Sres. anotados al margen, el presente recurso de casacion, que,
con el numero 870 de 2014, pende ante ella de resolucion, interpuesto por el Procurador
Don Pablo Sorribes Calle, en nombre y representacion de la entidad mercantil
Inmobiliaria La Llar S.L., contra la sentencia pronunciada, con fecha 11 de octubre de
2013, por la Seccion Tercera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Catalufia en el recurso contencioso-administrativo nimero 219
de 2010 , sostenido por la representacion procesal de la entidad mercantil Inmobiliaria
La Llar S.L. contra la desestimacion presunta, por silencio administrativo, del recurso
de alzada formulado contra el acuerdo, de fecha 28 de enero de 2009, de la Comision
Territorial de Urbanismo de Gerona, por el que se aprobd definitivamente la
modificacién del Plan General de Ordenacién Urbana de Figueras en el dmbito de la
antigua surera Bertran.

En este recurso de casacion han comparecido, en calidad de recurridos, la
Administracion de la Comunidad Auténoma de Catalufia, representada por la Abogada
de la Generalidad de Catalufia, y el Ayuntamiento de Figueras, representado por el
Procurador Don Guillermo Garcia San Miguel Hoover.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO



.- La Seccién Tercera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Cataluna dicto, con fecha 11 de octubre de 2013, sentencia en el
recurso contencioso-administrativo nimero 219 de 2010 , cuya parte dispositiva es del
tenor literal siguiente: «FALLO: En atencion a todo lo expuesto, la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia, Seccion
Tercera, ha decidido: Primero. Rechazar la concurrencia de las causas de
inadmisibilidad opuestas por la Administracion demandada. Segundo. Desestimar el
recurso interpuesto por Inmobiliaria La Llar, S.L. contra la desestimacion por acto
presunto del recurso de alzada formulado contra el acuerdo adoptado el 28 de enero de
2009 por la Comissié Territorial d"Urbanisme de Girona, que aprueba definitivamente
"la modificaci6 del Pla General a 1'ambit de 1'antiga sureda Bertran". Tercero. No
efectuar pronunciamiento impositivo de las costas procesales devengadas en la
substanciacion del presente recurso».

SEGUNDO

.- Dicha sentencia se basa, entre otros, en el siguiente fundamento juridico sexto: «El
alcance de la autonomia municipal en la ordenacion urbanistica y de la intervencion de
la Administracion autondmica en la aprobacion definitiva del planeamiento urbanistico,
es objeto de tratamiento en la sentencia del Tribunal Supremo de 22 de julio de 2011 ,
en la que se concreta la posicion mantenida por ese Alto Tribunal desde la sentencia 13
de julio de 1990 , expresandose en los siguientes términos:

»" En definitiva, se trata de determinar si se han transgredido, o no, los limites que
establece la garantia institucional de la autonomia local ( articulos 137 y 140 de la CE (
RCL 1978, 2836 ) ), en su proyeccion a este tipo de casos. Dicho de otro modo, si la
expresada autonomia local impide que la Administracion autonomica realice el control
de legalidad que ha ejercido en este caso, denegando la aprobacion de una modificacion
del plan general propuesta por el Ayuntamiento recurrente en la instancia.

» La resoluciéon de esta cuestion pasa por examinar, en primer lugar y ante el
desenfoque que se observa en la sentencia recurrida y en el escrito de la Administracion
autonomica, la naturaleza y alcance del principio constitucional citado. Y, luego, si la
actuacion administrativa se ha ajustado a tales contornos.

» Constituye reiterada doctrina del Tribunal Constitucional, como ya declaramos en
nuestra Sentencia de 26 de junio de 2008 ( RJ 2008, 4303 ) (recurso de casacion n°
4610/2004), que la garantia institucional de la autonomia local reconocida en los
articulos 137 y 140 de la Constitucion tiene un contenido minimo que el legislador debe
respetar y que se concreta, basicamente, en el " derecho de la comunidad local a
participar a través de oOrganos propios en el gobierno y administracion de cuantos
asuntos le atafien, gradudndose la intensidad de esta participacién en funcion de la
relacion existente entre los intereses locales y supralocales dentro de tales asuntos o
materias " ( STC 240/2006) , de 20 de julio ( RTC 2006, 240 ) , recogiendo lo declarado
en las anteriores SSTC 32/1981 y 40/1998 ). Se trata, por tanto, de una nocién muy
similar a la acogida por la Carta Europea de la Autonomia Local de 1985 , ratificada por
Espaia a través de Instrumento de ratificacion de 20 de enero de 1988 , depositado el 8
de noviembre de 1988, y entrada en vigor para Espafia el 1 de marzo de 1989.




» A salvo ese contenido minimo de la autonomia local, estamos ante "un concepto
juridico de contenido legal", que se concreta en una garantia institucional de los
elementos primarios o fundamentales, es decir, del ntcleo esencial del autogobierno de
los entes publicos territoriales de ambito local, que debe necesariamente ser respetado
por el legislador para que dichas Administraciones sean reconocibles como entes
dotados de autogobierno. Respeto predicable, igualmente, en relacion con los demas
Administraciones en la aplicacion de las leyes, de conformidad con la interpretacion
realizada por la doctrina del Tribunal Constitucional.

» SEXTO.- Pues bien, la expresada autonomia local se proyecta sobre intereses locales
y competencias municipales, siendo indiscutiblemente el urbanismo un asunto de interés
de los municipios sobre el cual, por tanto, extienden sus competencias, como sefiala la
citada STC 240 /2006 , recordando lo declarado en la también citada STC 40/1998 .
Ahora bien, en este ambito sectorial confluyen intereses de diferente naturaleza y, por lo
que aqui importa, de distinta intensidad y ambito territorial, de suerte que unicamente
cuando dichos intereses publicos a salvaguardar rebasan el ambito puramente local, se
legitima el control sobre el plan, en sus aspectos discrecionales, en los términos que
seguidamente exponemos.

» Concretamente, las posibilidades de control de las Comunidades Autonomas cuando
con motivo de la aprobacion definitiva del planeamiento general pretendan denegar su
aprobacion o introducir cambios en su contenido, han de ser limitadas por elementales
exigencias derivadas del citado principio de la autonomia local, de manera que la
extension del control de la Administracién autondmica en el momento de la aprobacion
definitiva del planeamiento viene impuesto por ese respeto a la autonomia local.

» SEPTIMO.- En materia urbanistica, unica que hace al caso, la competencia
autonomica de aprobacion definitiva de los instrumentos de planeamiento municipal
tiene un contenido preciso, derivado de la consolidacion de la jurisprudencia de esta
Sala desde la conocida Sentencia de Sala de 13 de julio de 1990 , que distingue seglin se
trate de los aspectos reglados o discrecionales del plan.

» En relacion con los aspectos reglados la Comunidad Autéonoma tiene un control pleno,
con alguna matizacion respecto de los conceptos juridicos indeterminados, como sefiala
la STS de 25 de octubre de 2006 , sobre lo que no hace al caso abundar.

» Respecto a los aspectos discrecionales del plan, debemos distinguir, entre las
determinaciones que afectan a un interés puramente local o municipal, o superior a este.
Asi, cuando el interés publico concernido es municipal y no alcanza intereses que
rebasen dicho &mbito, la competencia es estrictamente municipal, pues ha de prevalecer
el modelo de ciudad que dibuja el Ayuntamiento, con la salvedad relativa al control
tendente a evitar la lesion al principio de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes
publicos, ex articulo 9.3 CE .

» Las determinaciones discrecionales del plan, por otro lado, cuando afecten a materias
que incidan sobre intereses supralocales, vinculandose con un modelo territorial
superior al municipal, si permiten intervenir a la Administraciéon autondmica
corrigiendo, modificando o sustituyendo las determinaciones discrecionales del plan,
establecidas en la fase municipal del procedimiento. Dicho de otra forma, el posible
control o modificacion por la Comunidad Auténoma de todos aquellos aspectos



discrecionales del planeamiento, estara en funcion de los intereses publicos concernidos,
y aun en el caso de tratase de intereses locales, inicamente, que no se haya lesionado la
interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos ".

»El articulo 90 del TRLU, al regular los tipos de resoluciones definitivas sobre el
planeamiento urbanistico que pueden adoptar los oOrganos competentes para la
aprobacion definitiva de una figura del planeamiento urbanistico, en su apartado 1
permite: a) La aprobacion pura y simple del planeamiento, o bien con prescripciones de
caracter puntual que no exijan un nuevo tramite de informacion publica. b) La
suspension total o parcial del tramite de aprobacion del planeamiento, por razoén de
deficiencias enmendables. c) La denegacion motivada de la aprobacion del
planeamiento, por razén de vicios o defectos no enmendables. d) El retorno del
expediente, si no es completo o le falta alglin tramite.

»Segun su apartado 2 "los acuerdos de suspension y de denegacion a que se refieren las
letras b y ¢ del apartado 1 adoptados por la Administracion de la Generalidad solo se
pueden fundamentar en los motivos de interés supramunicipal, de legalidad y de
racionalidad urbanistica que especifican los apartados 2, 3 y 4 del art. 85, aparte de la
ponderacion, respecto a la clasificacion del suelo, de la trascendencia de los regimenes
especiales de proteccion derivados del planeamiento territorial o de la legislacion
sectorial del art. 58".

»El articulo 85 del TRLU, al que remite el citado precepto, dispone: 1. (...). 2. Los
informes a que se refiere el apartado 1 tienen que incluir las consideraciones que sean
necesarias, fundamentadas en razones de racionalidad y funcionalidad urbanisticas y
orientadas a la superacion de contradicciones, a la enmienda de errores y a la mejora de
la claridad y la precision juridicas y técnicas. En todo caso, son vinculantes,
unicamente, las prescripciones que contengan fundamentadas en los motivos de interés
supramunicipal y de legalidad especificados por los apartados 3 y 4. 3. Son motivos de
interés supramunicipal, a los efectos de lo que establece el apartado 2: a) La coherencia
con la planificacion territorial, en cuanto a la cohesion territorial y a la organizacion
correcta del desarrollo urbano. b) La compatibilidad, la articulacion y la conexion entre
los elementos vertebradores del territorio de alcance supramunicipal y las
infraestructuras de caracter local. ¢) La compatibilidad con el riesgo preexistente, de
acuerdo con los indicadores de los riesgos geologicos y de proteccion civil disponibles.
d) La adecuacion a la planificacion medioambiental y a la politica de desarrollo
sostenible. €) La adecuacion a las politicas supramunicipales de suelo, de vivienda, de
gestion de los recursos naturales y de proteccion del patrimonio cultural, natural y
cientifico. 4. Son motivos de legalidad, a los efectos de lo que establece el apartado 2,
los relativos a: a) La tramitacion del planeamiento urbanistico. b) El sometimiento a las
determinaciones propias del planeamiento urbanistico de rango superior. ¢) La
adecuacion a la legislacion sectorial y urbanistica. d) La interdiccion de la arbitrariedad.
5. Los informes a que se refiere el apartado 1 deben expresar la inviabilidad del
planeamiento en tramitacion, si procede que las deficiencias constatadas no son
susceptibles de enmienda.

»Sin necesidad de determinar si las prescripciones dispuesta por la Comissié Territorial
d'Urbanisme de Girona, o alguna de ellas, tienen encaje en motivos de interés
supramunicipal, de legalidad o de racionalidad urbanistica, este motivo de impugnacién
no puede ser atendido.



»Asi, en el apartado 3 de la Memoria de la modificacion correspondiente a la
aprobacion provisional, con el titulo "competeéncia municipal" se indicaba lo siguiente:
"Les determinacions contingudes en aquest document de modificacié puntual no
presenten efectes que puguin alterar la coheréncia amb la planificacio territorial, pel que
fa la cohesid territorial i a 1'organitzacidé correcta del desenvolupament urba, ni la
compatibilitat, 1'articulacié i la connexid entre els elements vertebradors del territori
d’abast supramunicipal ni les infraestructures de caracter local. Tampoc té problemes de
compatibilitat amb el risc preexistent, d'acord amb els indicadores dels riscs geologics i
de proteccid civil disponibles, ni sobre la planificacié mediambiental i la politica de
desenvolupament sostenible, ni sobre 1'adequacié a les politiques supramunicipals de
s0l, d'habitatge, de gesti6 dels recursos naturals ni de proteccid del patrimoni cultural,
natural i cientific. (...) Per tot aix0, podem entendre que aquesta modificacid no presenta
aspectes que puguin incidir sobre criteris de supramunicipalitat ni de legalitat d acord
amb el que preveu l'article 85.3 y 85.4 DL 1/2005, de 26 de juliol, i que podessin
justificar la denegacié de la seva aprovacié per part de la Comissié Territorial
d'Urbanisme o la seva suspensido amb prescripcid vinculants tal com estableix 1 article
85.2 del DL 1/2005, de 26 de juliol". En parecidos términos se expresa el mismo
apartado del Texto refundido elaborado por el Ayuntamiento.

»En el fundamento de derecho tercero de la sentencia nimero 309//2004 dictada por
esta Sala y Seccion el 28 de abril de 2004 en el recurso 570/2000 , se recoge el criterio
de la misma sobre esta materia, expresandose en los siguientes términos:

»" Conocida suficientemente por las partes, y no precisada por ello de reiteracion
alguna, la ya abundante jurisprudencia recaida sobre la problematica referida a la
autonomia municipal y a las competencias de la Administracion Autondmica a la luz de
los nuevos principios organizativos introducidos por los articulos 137 y 140 de nuestra
Constitucioén , doctrina jurisprudencial inmediatamente aplicable por los Tribunales
pese a las eventuales criticas a que pudiera haber sido sometida por cualquier sector
doctrinal, y con independencia también de las consideraciones contenidas en la pericial
contradictoria practicada en este proceso (...), no puede desconocerse que el
Ayuntamiento actuante se avino y atendid inmediatamente las sugerencias de la
Comissio d'Urbanisme, redactando el correspondiente texto refundido en el que
introdujo la prescripcion litigiosa 1.2.5. Lo que viene a reducir sensiblemente el alcance
de la cuestion debatida, desde el momento en que, ya nos encontremos ante aspectos
reglados del Plan, con o sin el juego de conceptos juridicos indeterminados y con o sin
incidencia en aspectos de interés supralocal, ya en presencia de aspectos discrecionales,
con o sin incidencia comunitaria o sobre un planeamiento superior, o ante cuestiones de
mera oportunidad, el Ayuntamiento asumié en su integridad e hizo suya la prescripcion
de que se trata, incluyéndola en el correspondiente texto refundido finalmente aprobado,
actuando asi precisamente, sin imposicion alguna, en el ejercicio de su propia
autonomia, que no puede entenderse por ello quebrantada ".

»En el caso de autos tenemos que tras el acuerdo de la Comissi6 Territorial de Girona
de 14 de mayo de 2008 por la Territorial de Girona, por el que se suspende la
aprobacion definitiva para que mediante un texto refundido se incorporen una serie de
prescripciones, el Ayuntamiento de Figueres elabor6 el Texto refundido finalmente
aprobado, incorporando las prescripciones impuestas, de forma que siguiendo el criterio
jurisprudencial recogido en las sentencias del Tribunal Supremo de 12 de diciembre de



2011 y 19 de noviembre de 2008 , entre otras, no cabe apreciar la vulneracion del
principio de autonomia municipaly.

TERCERO

.- También se declara en el fundamento juridico séptimo de la sentencia recurrida lo
siguiente: «Respecto de los convenios urbanisticos en la sentencia del Tribunal
Supremo de 6 de febrero de 2007 se indica:

»" Como dijimos en la STS de 15 de diciembre de 1998 : "Es sabido que el valor de los
Convenios Urbanisticos queda supeditado a su concordancia con el Plan. Quiere decirse
con ello que los Convenios Urbanisticos han de ser interpretados en funcion del Plan, y
no éste en funcion de aquéllos, sin perjuicio, naturalmente, de las obligaciones de todo
orden (no urbanistico) que se deriven para los firmantes. En el concreto asunto que
decidimos lo expuesto significa que el Plan de... no puede ser interpretado en funcion de
lo establecido en el Convenio Urbanistico aducido2.

» Por su parte en nuestra STS de 20 de junio de 2000 sefialamos que: "En la sentencia
de 15 de marzo de 1997 hemos distinguido entre los denominados convenios de gestion
urbanistica y los convenios urbanisticos de planeamiento. Mientras que los primeros se
dirigen a la gestion o ejecucion de un planeamiento ya aprobado y contienen, por ello,
estipulaciones conformes al mismo, los convenios de planeamiento tienen por objeto la
preparacion de una modificacion o revision del planeamiento en vigor.

» La finalidad de un convenio de planeamiento es pues, precisamente, la de lograr una
modificacién futura de la ordenacion urbanistica existente. El resultado final que
contemplan suele mostrar, por ello, una contradiccion material con las normas de
planeamiento vigentes en el momento en que se suscriben, ya que los mismos se
fundamentan en la indudable potestad ("potestas variandi") que ostenta la entidad local
para iniciar discrecionalmente la modificacion o, en su caso, revision del planeamiento
con vistas a adaptarlo a las exigencias cambiantes del interés publico. Es claro, no
obstante, que la modificacion debe ir encaminada a la satisfaccion de dicho interés, con
el control de los Tribunales de este orden jurisdiccional y debe respetar, ademas, el
procedimiento establecido en cada caso para la modificacion de la normativa de
planeamiento de que se trate ( articulo 45 y siguientes del Texto Refundido de la Ley
del Suelo de 9 de abril de 1976 y 154 y siguientes del Reglamento de Planeamiento ) ".

»El propio Tribunal Supremo en su sentencia de 23 de marzo de 2010 lleva a cabo una
recopilacion de la doctrina de ese Alto Tribunal sobre los convenios urbanisticos de
planeamiento y su fuerza vinculantes, indicando en su fundamento de derecho quinto:

» "En la STS 20 de noviembre de 2007 hemos reiterado ---una vez mas--- la clasica STS
de 13 de junio de 1990 , en la que ya se dijo, entre otros extremos relacionados con el
planeamiento "no resulta admisible una «disposicion» de la potestad de planeamiento
por via contractual: cualquiera que sea el contenido de los acuerdos a que el
Ayuntamiento haya llegado con los administrados, aquella potestad ha de actuarse para
lograr la mejor ordenacion posible, sin perjuicio de las consecuencias juridicas que ya
en otro terreno pueda desencadenar el apartamiento de convenios anteriores".



» Por su parte en la STS de 26 de junio de 2009 , hemos reiterado la doctrina relativa a
la vinculacion y obligatoriedad de los citados convenios urbanisticos (en relacion,
justamente, con otro campo de golf): "Respecto de las consecuencias derivadas de la
adquisicion de la finca por la sociedad recurrida en 1999, cuando e convenio urbanistico
se suscribid por otra entidad "Golf Domaio, S.A." en 1991, hemos de remitirnos a lo
expuesto en el fundamento anterior. A lo que debemos afiadir que efectivamente el
convenio urbanistico expresado se enmarca en los denominados convenios de
planeamiento, que tienen por objeto la preparacion y gestacion de una modificacion del
planeamiento en vigor. Acorde con este caracter no estamos, por tanto, ante una
disposicion de caracter general, como parece deducirse del alegato de la recurrente que
hace alusion a su "cardcter normativo", su vinculaciéon solo adquiere una eficacia
general cuando se incorpora al plan que si tiene una indudable naturaleza normativa.

» Y si bien esta actividad concertada que se plasma en el convenio no es inicamente un
conjunto de obligaciones reciprocas, sino también comporta la asuncién de
compromisos por parte de la Administracion y de la entidad que lo acuerda, tendentes a
materializar una modificacion futura del plan, y que su incumplimiento podria
comportar, para las partes que lo suscriben, las consecuencias indemnizatorias derivadas
del principio de responsabilidad, sin embargo lo cierto es que por via convencional no
puede verse limitada ni coartada la potestad de planeamiento que ha de ejercerse
siempre en defensa del interés general.

» El examen de la jurisprudencia de este Tribunal Supremo, que se recoge al respecto en
la STS de 13 de abril de 2007 ( RJ 2007, 3213 ) (recurso de casacion 6788/2003 ), avala
cuanto decimos. Asi se sefiala en la sentencia citada que "tanto de la referida al "ius
variandi" que compete a aquélla en la ordenacion del suelo, para el que ni tan siquiera
los derechos adquiridos, ni los convenios que la Administracion haya podido concluir,
constituyen obstaculos a su ejercicio racional y no arbitrario ( sentencias, entre muchas
otras, de 30 de abril y 13 de junio de 1990 , 3 de abril , 9 de julio 21 de septiembre , 30
de octubre y 20 de diciembre 1991 , 27 de febrero , 28 de abril y 21 de octubre de 1997
y las en ellas citadas), como de la atinente a aquel principio de la "indisponibilidad de
las potestades de planeamiento por via convencional", en la que reiteradamente se
afirma que las exigencias del interés publico que justifican tales potestades implican que
su ejercicio no pueda encontrar limite en los convenios que la Administracion concierte
con los administrados; que las competencias juridico-publicas son irrenunciables y se
ejercen por los organos que las tienen atribuidas como propias, por lo que no resulta
admisible una «disposicion» de la potestad de planeamiento por via contractual; o que,
cualquiera que sea el contenido de los acuerdos a que el Ayuntamiento haya llegado con
los administrados, la potestad de planeamiento ha de actuarse siempre en aras del interés
general y segin principios de buena administracion para lograr la mejor ordenacion
urbanistica posible, sin perjuicio de las consecuencias indemnizatorias que, ya en otro
terreno, pueda desencadenar, en su caso, el apartamiento por parte de la Administracién
de lo convenido ( sentencias, entre otras muchas, de 30 de abril y 13 de julio de 1990 ,
21 de septiembre y 20 de diciembre de 1991 , 13 de febrero , 18 de marzo , 15 de abril y
27 de octubre de 1992 , 23 de junio , 19 de julio y 5 de diciembre de 1994 , 15 de marzo
de 1997, 29 de febrero de 2000 o 7 de octubre de 2002 ), avala lo dicho".

» En la misma linea ya nos habiamos manifestado en la STS de 26 de enero de 2005 ,
sefialando que "No existe en la Revision del Planeamiento vinculacion por lo convenido
previamente entre el Ayuntamiento y el recurrente, resultando igualmente inttiles las



referencias al convenio suscrito entre el recurrente y la Corporacion en fecha de 9 de
mayo de 1994 y ratificado por el Pleno de la misma en echa de 2 de junio siguiente. Con
reiteracion hemos sefialado (por todas STS de 15 de abril de 1992 ) que «no resulta
posible una "disposicion" de la potestad de planeamiento por via contractual, ya que
cualquiera que sea el contenido de los acuerdos a que el ayuntamiento haya llegado con
los administrados, aquella potestad ha de actuarse para lograr la mejor ordenaciéon
posible, sin perjuicio de las consecuencias juridicas que ya en otro terreno pude
desencadenar»".

»Luego, no cabe reconocer vinculacion de la modificacion del Plan General de Figueres
a lo recogido en el convenio urbanistico firmado por la recurrente con el Ayuntamiento
de Figueres. De estimar la parte actora que con la ordenacion urbanistica aprobada
definitivamente se vulnera lo pactado en el citado convenio urbanistico, en el que se
recogia que con la aprobacidon definitiva de la modificacion del PGOU quedaria sin
efecto la advertencia de la voluntad de la recurrente de iniciar el procedimiento
expropiatorio de su finca, podra dirigirse a la Administracion con la que se firmoé el
mismo, pero no exigir la adaptacién de la modificacion a lo en el mismo pactado, ni
tampoco el reconocimiento a favor de la recurrente de su derecho a ser indemnizada por
la lesion patrimonial que se dice habida con el incumplimiento un convenio urbanistico
que no es objeto del presente recurso.

»Rechazados todos los motivos de impugnacion procede desestimar el recurso.».
CUARTO

.- Notificada la referida sentencia a las partes, la representacion procesal de la entidad
mercantil demandante presenté ante la Sala de instancia escrito solicitando que se
tuviese por preparado contra ella recurso de casacion y que se remitiesen las actuaciones
a esta Sala del Tribunal Supremo, a lo que aquélla accedié mediante diligencia de
ordenacion de fecha 17 de febrero de 2014, en la que se mand6 emplazar a las partes
para que, en el término de treinta dias, pudiesen comparecer ante este Tribunal de
Casacion.

QUINTO

.- Dentro del plazo, al efecto concedido, comparecieron ante esta Sala del Tribunal
Supremo, como recurridos, el Ayuntamiento de Figueres, representado por el
Procurador Don Guillermo Garcia San Miguel Hoover, y la Administracion de la
Comunidad Autéonoma de Cataluia, representada por la Abogada de la Generalidad de
Catalufia, y, como recurrente, la entidad mercantil Inmobiliaria La Llar S.L.,
representada por el Procurador Don Pablo Sorribes Calle, al mismo tiempo que éste
present6 escrito de interposicion de recurso de casacion con fecha 3 de abril de 2014.

SEXTO

.- El recurso de casacion interpuesto por la representacion procesal de la entidad
mercantil Inmobiliaria La Llar S.L. se basa en tres motivos, esgrimidos todos al amparo
del articulo 88.1 de la Ley de esta Jurisdiccion , de los que el segundo fue inadmitido
por auto dictado por la Seccion Primera de esta Sala con fecha 11 de septiembre de
2014 , y en el primero se sostiene que el Tribunal a quo ha conculcado el principio de



autonomia municipal reconocido en los articulos 137 y 140 de la Constitucion , asi
como la doctrina jurisprudencial recogida en la sentencia de esta Sala del Tribunal
Supremo de fecha 22 de julio de 2011 , transcrita en el fundamento juridico sexto de la
sentencia recurrida, asi como la jurisprudencia emanada de las sentencias que se citan y
transcriben, de la que se deduce que los particulares pueden impugnar un acuerdo de la
Administracion autondémica que vulnera el principio de autonomia local aunque el
Ayuntamiento afectado por tal vulneracion no haya recurrido el acuerdo de aquélla y
haya acatado lo dispuesto en el mismo a pesar de invadir las competencias municipales,
que, en el caso enjuiciado, fueron claramente desconocidas por la Comision Territorial
de Urbanismo; y el tercero porque la Sala de instancia ha infringido lo establecido en el
articulo 35 del Real Decreto Ley 2/2008 ( RCL 2008, 954 ) , en concordancia con lo
dispuesto en el articulo 109 de la Ley de Urbanismo de Cataluia y en los articulos 139 y
siguientes de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre ( RCL 1992, 2512 , 2775 y RCL
1993, 246) , ya que, en el escrito de demanda, se articuld una pretension indemnizatoria
con caracter subsidiario para el supuesto de que no se considerase infringido el principio
de autonomia municipal, pues el Ayuntamiento de Figueras suscribido un convenio con
la entidad mercantil recurrente con la finalidad de hacer frente al justiprecio del suelo,
propiedad de dicha entidad, calificado como sistema general, debido a que el indicado
Ayuntamiento no se encontraba en situacion de hacer frente al mencionado justiprecio y
al pago de intereses, y a tal fin decidi6é aprobar la modificacion del Plan General del
municipio, con la que se procederia a computar el valor del aprovechamiento de la
Unidad de Actuacion 5 mas el valor de la expropiacion, por lo que el aprovechamiento
resultante deberia ser la suma de ambos valores, pero la Comision Territorial de
Urbanismo redujo el aprovechamiento por razones de oportunidad, con lo que se ha
aquietado el Ayuntamiento, y asi finalizd con la stplica de que se anule la sentencia
recurrida y se dicte otra por la que se mantenga el aprovechamiento que resulta de la
aprobacion provisional o, subsidiariamente, se reconozca el derecho a wuna
indemnizacion con imposicion de costas a los recurridos.

SEPTIMO

.- Admitidos a tramite los motivos de casacidon primero y tercero por auto de la Seccion
Primera de esta Sala de fecha 11 de septiembre de 2014 e inadmitido el segundo, se
remitieron las actuaciones a esta Secciéon Quinta de la Sala por venirle atribuido su
conocimiento conforme a las normas de reparto, y, una vez recibidas, se convalidaron
mediante diligencia de ordenacion de fecha 30 de octubre de 2014, en la que se mando
dar traslado a las representaciones procesales de las Administraciones comparecidas
como recurridas para que, en el plazo de treinta dias, pudiesen formalizar por escrito su
oposicion a dicho recurso, lo que efectud el representante procesal del Ayuntamiento de
Figueres con fecha 16 de diciembre de 2014 y la Abogada de la Generalidad de
Catalufa con fecha 9 de enero de 2015.

OCTAVO

.- El representante procesal del Ayuntamiento de Figueras se opone al primer motivo de
casacion porque la sentencia recurrida no ha infringido el principio de autonomia
municipal, ya que la Comision Territorial de Urbanismo no ejercid6 un control de
oportunidad sino que, amparada en el ordenamiento juridico autonémico, ha efectuado
un control de legalidad y de racionalidad urbanistica, como se declara expresamente en
la sentencia recurrida, al garantizar la funcionalidad de los espacios libres y el



cumplimiento de las reservas de vivienda protegida, y al tercer motivo se opone también
porque a la entidad mercantil recurrente no se le ha causado perjuicio alguno al no
haberse patrimonializado los aprovechamientos reconocidos por el Plan General del afio
1983 en el ambito de la unidad de Actuacion Surera Bertran y, respecto del sistema
general situado fuera del antiguo poligono, no se pidid el reinicio del expediente
expropiatorio por causa imputable a la Administracion, sin que concurran los supuestos
indemnizatorios previstos en el ordenamiento urbanistico de Catalufia ni exista lesion
patrimonial, terminando con la stplica de que se desestime tanto la pretension principal
formulada en el recurso como la subsidiaria, en la que se pide el reconocimiento del
derecho a una indemnizacion.

NOVENO

.- La oposicion al recurso de casacion articulada por la representacion procesal de la
Administracion autonéomica recurrida se basa en que no consta que la Corporacion
Local haya cuestionado que la intervencién de la Administracién autondémica haya
invadido la autonomia municipal y en que un convenio urbanistico carece de valor
normativo y no puede condicionar el planeamiento urbanistico, segun lo ha declarado
abiertamente esta Sala del Tribunal Supremo en la sentencia que se transcribe, mientras
que la Comision Territorial de Urbanismo ejercio un control de legalidad en materia de
funcionalidad de los espacios libres y cumplimiento de la reserva de vivienda protegida,
con lo que realizd un control reglado no vedado en su d&mbito competencial, de modo
que en el acuerdo de la Comision Territorial de Urbanismo se expresa que el nuevo
sector no se ajusta a los estandares exigibles en materia de suelo de proteccion oficial,
funcionalidad de espacios libres e informe ambiental, lo que fue expresamente
reconocido por el Ayuntamiento de Figueres y por ello no realiza manifestacion alguna;
y, en cuanto al tercer motivo de casacion, ademés de no haberse causado a la entidad
mercantil recurrente dafio alguno antijuridico que se convierta en lesion en el tramite de
aprobacion definitiva del Plan, sin que en el planeamiento anterior los terrenos tuviesen
el aprovechamiento urbanistico que se calcula, la pretension indemnizatoria se formula
de forma autonoma y no como subordinada o derivada de la pretension de nulidad, de
manera que aquella pretension de indemnizacion es inadmisible a tenor de la doctrina
jurisprudencial recogida en las sentencias del Tribunal Supremo que se citan,
transcribiéndose el contenido de la de fecha 30 de octubre de 2009 (recurso de casacion
4805/2005 ), ya que la peticion de indemnizacion no se presentd en via administrativa
frente a ninguna de las Administraciones demandadas sino en sede jurisdiccional y no
subordinada a la pretension principal de anulacion sino con caracter independiente, sin
que, ademas, pueda dirigirse dicha pretension indemnizatoria frente a la Administracion
autondmica que no suscribid el convenio urbanistico, y sin que la operacidon para
calcular el valor de los terrenos haya sido correcta, al no haberse tenido en cuenta las
cesiones ni las reservas de suelo para vivienda de proteccion publica, por lo que el
dictamen del perito no es acertado, y asi finalizé con la stplica de que se declare no
haber lugar al recurso de casacidn interpuesto con imposicion de costas a la recurrente.

DECIMO

.- Formalizadas las oposiciones al recurso de casacion, las actuaciones quedaron
pendientes de sefialamiento cuando por turno correspondiese, a cuyo fin se fij6 para
votacion y fallo el dia 1 de diciembre de 2015, en que tuvo lugar con observancia en su
tramitacion de las reglas establecidas por la Ley.



Siendo Ponente el Excmo. Sr. D. Jesus Ernesto Peces Morate,
FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO

.- Como hemos resumido en el antecedente sexto, en el primer motivo de casacion se
cuestiona que el Tribunal de instancia haya declarado en la sentencia recurrida que el
acuerdo de la Comision Territorial de Urbanismo impugnado no ha vulnerado la
autonomia municipal con el argumento de que el Ayuntamiento aceptd incluir en la
modificacion del Plan General de Ordenaciéon Urbana las determinaciones impuestas
por la mentada Comision Territorial sin examinar si estaban concernidos el interés
supramunicipal, la legalidad o la racionalidad urbanistica, con lo que ha infringido lo
establecido en los articulos 137 y 140 de la Constitucién , asi como la doctrina
jurisprudencial recogida en las sentencias de esta Sala del Tribunal Supremo que se
citan y transcriben, ya que, como se deduce de la prueba pericial practicada y del
contenido de la Memoria de la Modificacion aprobada provisionalmente por el
Ayuntamiento y después en la redaccion del Texto Refundido aprobado
provisionalmente en cumplimiento de lo ordenado por el acuerdo de la Comision
Territorial de Urbanismo, y asi se recoge en la propia sentencia recurrida, no existen
aspectos que incidan en la coherencia y en la planificacion territorial, en intereses
supramunicipales ni en criterios de legalidad que puedan justificar la denegacion de su
aprobacion por la Comision Territorial de Urbanismo.

Es evidente que la razon esgrimida o expresada por el Tribunal a quo para considerar
que el acuerdo de la Comision Territorial de Urbanismo, en el que se ordena al
Ayuntamiento incorporar una serie de prescripciones en la Modificacion del Plan
General de Ordenacion Urbana Municipal antes de proceder dicha Comision a aprobarla
definitivamente, contradice abiertamente la doctrina jurisprudencial citada en este
primer motivo de casacion por la representacion procesal de la entidad mercantil
recurrente, recogida, entre otras, en nuestras Sentencias de fechas 30 de diciembre de
2005 (recurso de casacion 7922/2002 ) y 6 de junio de 2013 (recurso de casacion
4284/2010 ), segiin la cual las competencias son irrenunciables, de modo que, aun
cuando el Ayuntamiento haya aceptado lo ordenado por la Comision Territorial de
Urbanismo y comparecido en la instancia defendiendo la legalidad del acuerdo de dicha
Comision, cualquier interesado o quien legitimamente ejercite una accioén publica esta
facultado para defender la autonomia municipal de la que ha hecho dejacion la
Corporacion local, y, por ello, resulta manifiestamente discordante con esta doctrina la
declaracion contenida en el Gltimo parrafo del fundamento juridico sexto de la sentencia
recurrida, transcrito en el antecedente segundo de esta nuestra, asi como la tesis que la
propia Sala de instancia, segun se expresa en el mismo fundamento juridico sexto,
mantuvo en su previa sentencia numero 309/2004, de fecha 28 de abril de 2004 ( JUR
2004, 194788 ) (recurso contencioso-administrativo namero 570/2000 ), y, en
consecuencia, este primer motivo de casacion debe ser estimado.

SEGUNDO

.- En el tercer motivo de casacion, ya que el segundo fue inadmitido, se asegura que la
Sala sentenciadora ha infringido lo dispuesto en los articulos 35 del Real Decreto
Legislativo 2/2008 ( RCL 2008, 1260 ) , en concordancia con el articulo 109 de la Ley




de Urbanismo de Catalufia y 139 y siguientes de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre (
RCL 1992, 2512 . 2775 v RCL 1993. 246) , al haber dicha Sala desestimado la
pretension indemnizatoria oportunamente deducida con cardcter subsidiario en la
demanda a fin de resarcirse la entidad mercantil recurrente del aprovechamiento
urbanistico derivado de la ordenacion contenida en la Unidad de Actuacion 5 y del valor
de los terrenos calificados como sistema general en el planeamiento modificado por el
acuerdo impugnado, ya que el Ayuntamiento, a la vista de la advertencia de iniciar el
expediente expropiatorio que oportunamente se formuld, solicitdé a la mercantil
recurrente que otorgase el convenio urbanistico que ha resultado frustrado por las
correcciones impuestas por la Comision Territorial de Urbanismo en la Modificacion
del Plan General de Ordenacién Urbana del municipio.

Lo cierto es que la Sala de instancia no examiné tal pretension, limitdndose a
consignarla en el antecedente segundo y en el fundamento juridico primero de su
sentencia, razén por la que la representacion procesal de la entidad mercantil recurrente
tacho de incongruente a la sentencia recurrida en el motivo segundo de casacion, que,
como hemos indicado, fue inadmitido a tramite por su incorrecta articulacion al haberse
realizado al amparo de lo establecido en el apartado d) del articulo 88.1 de la Ley de
esta Jurisdiccion cuando debi6 hacerse al del apartado c) del mismo precepto, motivo
inadmitido que, de no haber corrido tal suerte, nos deberia haber conducido a su
estimacion porque el Tribunal a quo guarda el mas absoluto silencio acerca de la
referida pretension, lo que nos hubiese obligado en casacion a examinar la procedencia
o improcedencia de la indicada pretension.

Ahora bien, al haber omitido el Tribunal de instancia cualquier andlisis y consiguiente
pronunciamiento acerca de la referida pretension indemnizatoria, formulada con
cardcter subsidiario, no cabe reprocharle la vulneracion de unos preceptos que no han
podido ser objeto de interpretacion y aplicacion por aquél, lo que, en casacion, nos
deberia conducir a inadmitir también este tercer motivo, salvo que, con una
interpretacion amplia del recurso de casacion, consideremos que estamos ante la
inaplicacion de unos preceptos que debid aplicar la Sala sentenciadora de haber
realizado el enjuiciamiento, que no hizo, de la pretension indemnizatoria.

Entrando, pues, nosotros en el analisis de esa peticion indemnizatoria, apreciamos que,
como sefiala la representacion procesal de la Administracion autondémica recurrida, no
se trata de una pretension de plena jurisdiccion contemplada en el articulo 31.2 de la
Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa ( RCL 1998, 1741 ) , ya que ésta va
indisolublemente unida a la accion de nulidad del acto o disposicion impugnados, lo que
no es el caso, pues se pide la indemnizacion para el supuesto de que se considere que la
Modificacion del Plan General de Ordenacion Urbana, aprobada definitivamente por el
acuerdo impugnado, se considere ajustada a Derecho.

Esta circunstancia tiene una singular relevancia en el enjuiciamiento de la indicada
pretension indemnizatoria al no haberse ésta formulado en la via previa, de modo que,
como esta Sala del Tribunal Supremo ha declarado, entre otras, en sus Sentencias de
fechas 30 de octubre de 2009 (recurso de casacion 4805/2005 ) y 3 de enero de 2013
(recurso de casacion 5273/2011 ), la indemnizacion de dafios y perjuicios cuando se
solicita sin ser una pretension de plena jurisdiccion, contemplada en los articulos 31.2 y
71.1.b) de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa , debid ser previamente




formulada en via administrativa, lo que, en el supuesto enjuiciado, no ha tenido lugar,
razon por la que este tercer motivo de casacion debe ser desestimado.

TERCERO

.- La estimacion del primer motivo de casacion nos impone el deber de resolver lo que
corresponda dentro de los términos en que aparece planteado el debate ( articulo 95.2.d
de la Ley Jurisdiccional ), que se circunscribe a decidir si se ha conculcado o no la
autonomia municipal por haber la Comision Territorial de Urbanismo suspendido la
aprobacion definitiva de la Modificacion del Plan General de Ordenacion Urbana
Municipal para que, mediante un Texto Refundido, se incorporasen una serie de
determinaciones.

Como hemos sefialado al examinar el primer motivo de casacion, la Sala de instancia
rechazd tal vulneracion porque la Corporacion municipal aceptd introducir tales
determinaciones en la aprobacion provisional de la Modificacion del Plan General sin
haber examinado dicha Sala si las mismas afectaban al interés supramunicipal, a la
legalidad o a la racionalidad urbanistica.

La representacion procesal de la entidad mercantil recurrente sostiene que, a la vista de
lo expresado tanto en la Memoria de la Modificacion aprobada provisionalmente por la
Corporacion municipal como en la Memoria del Texto Refundido que fue aprobado
definitivamente, y asi se deduce también de la prueba pericial practicada, esas
determinaciones sustituidas o introducidas por orden de la Comision Territorial de
Urbanismo no tenian incidencia supramunicipal, no vulneraban la legalidad ni
comprometian la racionalidad de la ordenacion urbanistica, sino que se trataba de
opciones discrecionales de mera oportunidad y, por ello, la decision de la Comision
Territorial de Urbanismo ordenando su eliminacién o cambio ha conculcado el principio
de autonomia municipal recogido en los articulos 137 y 140 de la Constitucion ,
mientras que las Administraciones comparecidas como recurridas aseguran que se
introdujeron por razones de legalidad y racionalidad urbanistica, cuestiéon que hemos de
dilucidar para cumplir nuestro indicado deber de resolver lo que corresponda dentro de
los términos en que aparece planteado el debate.

CUARTO

.- Es cierto que, tanto en la Memoria de la Modificacion correspondiente a la aprobacion
provisional como en la del Texto Refundido aprobado ulteriormente por el
Ayuntamiento con las alteraciones impuestas por la Comision Territorial de Urbanismo,
se hace constar que la Modificacién no presenta aspectos que puedan incidir sobre
criterios de supramunicipalidad ni de legalidad que puedan justificar la denegacion de
su aprobacion por dicha Comision Territorial, pero no es menos cierto que el propio
perito forense, segun lo recoge la Sala de instancia en la sentencia recurrida, manifiesta
que « las prescripciones dispuestas en el acuerdo de suspension de la aprobacion
definitiva no suponen un cambio de modelo urbanistico pero si un cambio sustancial al
reducir la edificabilidad en 3.013,95 m2 , imposibilitar el aprovechamiento privado del
subsuelo en el sistema viario y eliminar en la ordenacidén volumétrica dos edificios ».

Ademas, segin se pone de manifiesto por la representacion procesal de la
Administracion autondmica recurrida al oponerse al primer motivo de casacion, en el



acuerdo de suspension de la aprobacion definitiva por la Comision Territorial del
Urbanismo se dispone que se debe fijar el plazo y la finalizacion de la construccion de
viviendas protegidas de acuerdo con el apartado 7 del articulo 57 del Texto Refundido
de la Ley de Urbanismo , aprobado por Decreto 1/2005, de 26 de julio, modificado por
el articulo 9 del Decreto Ley de 16 de octubre de 2007 , que la delimitacién del
poligono tiene que concretar la ordenacion donde, ademas de incluirse las redes de
servicios, se deben identificar las propuestas de tratamiento de los espacios libres para
resolver el desnivel y la conectividad entre los espacios libres ya previstos y los
sugeridos, debiéndose también fijar la densidad méxima residencial, que no ha de
ultrapasar la proporcion de una vivienda por cada 100 m2 de techo residencial, y,
conforme al apartado 4 del articulo 118 del Reglamento de la Ley de Urbanismo ,
aprobado por Decreto 305/2006, de 18 de julio ( LCAT 2006, 590 y 858) , el documento
tiene que incorporar un apartado justificando si hay alguna repercusion ambiental o no
como resultado de la Modificacién que se propone, o, como minimo, el informe
ambiental.

De todo lo expuesto se deduce que, en contra del parecer de la representacion procesal
de la entidad mercantil recurrente, el acuerdo de la Comision Territorial de Urbanismo
impugnado no ha conculcado la autonomia de la Corporacién local que aprobd
provisionalmente la Modificacion del Plan General de Ordenacion Urbana Municipal en
el concreto ambito de que se trata, sino que las prescripciones impuestas por dicha
Comision obedecen a razones de legalidad y de racionalidad urbanistica, como
sostienen las Administraciones recurridas, para cuyo control ostenta competencias la
Administracion autonomica sin invadir por ello la autonomia municipal, razon por la
que el recurso contencioso-administrativo debe ser desestimado, sin perjuicio de que la
entidad mercantil demandante ejercite frente a las Administraciones, que considere
responsables, las acciones de que se considere asistida para reclamar las
indemnizaciones procedentes a fin de resarcirse de los aprovechamientos de que se haya
visto privada o por el valor de los terrenos calificados como sistema general.

QUINTO

.- La estimacién del primero de los motivos de casacion alegados comporta la
declaracion de haber lugar al recurso interpuesto y que no se deba hacer expresa
condena al pago de las costas causadas en el mismo, segiin establece el articulo 139.2 de
la Ley de esta Jurisdiccion , sin que existan méritos para imponer las de la instancia a
cualquiera de las partes, al no apreciarse en su actuacion temeridad ni mala fe, conforme
a lo dispuesto concordadamente en los articulos 68.2 , 95.3 y 139.1 de la Ley de esta
Jurisdiccion en la redaccion vigente al tiempo de la incoacion del recurso contencioso-
administrativo.

Vistos los preceptos y jurisprudencia citados, asi como los articulos 86 a 95 de la Ley de
la Jurisdiccion Contencioso- Administrativa .

FALLAMOS

Que, con estimacion del primer motivo de casacion y desestimacion del tercero,
debemos declarar y declaramos que ha lugar al recurso interpuesto por el Procurador
Don Pablo Sorribes Calle, en nombre y representacion de la entidad mercantil
Inmobiliaria La Llar S.L., contra la sentencia pronunciada, con fecha 11 de octubre de



2013, por la Seccion Tercera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Catalufia en el recurso contencioso-administrativo niimero 219
de 2010, la que, por consiguiente, anulamos, al mismo tiempo que debemos desestimar
y desestimamos el recurso contencioso- administrativo sostenido por la representacion
procesal de la entidad mercantil Inmobiliaria La Llar S.L. contra la desestimacion
presunta por silencio del recurso de alzada formulado contra el acuerdo, de fecha 28 de
enero de 2009, de la Comision Territorial de Urbanismo de Girona, por el que se aprobo
definitivamente la Modificaciéon puntual del Plan General de Ordenacion Urbana de
Figueres en el ambito de la antigua surera Bertran, desestimando igualmente las
pretensiones formuladas en la demanda y reiteradas en este recurso de casacion, sin
hacer expresa condena al pago de las costas causadas en la instancia y en el recurso de
casacion.

PUBLICACION

Asi por esta nuestra sentencia, lo pronunciamos, mandamos y firmamos , debiéndose
hacer saber a las partes, al notificarsela, que contra ella no cabe recurso ordinario
alguno. .- Leida y publicada que fue la anterior sentencia por el Excmo. Sr. D. Jesus
Ernesto Peces Morate, Magistrado Ponente en estos autos, de lo que como Letrada de la
Administracion de Justicia certifico.



