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Dictamen n°: 113/18

Consulta: Alcaldesa de Madrid

Asunto: Responsabilidad Patrimonial
Aprobacion: 08.03.18

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, aprobado por unanimidad en su sesion de 8 de
marzo de 2018, sobre la consulta formulada por la alcaldesa de
Madrid, a través del consejero de Medio Ambiente, Administracion
Local y Ordenacion del Territorio, al amparo del articulo 5.3. de la Ley
7/2015, de 28 de diciembre, en el asunto promovido por Don ..... , Don
..... y Don ..... (en adelante, “los reclamantes”) sobre indemnizacion de
los danos y perjuicios causados por un instrumento de ordenacion

urbanistica después anulado en via judicial.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El 26 de marzo de 2013 los reclamantes, en su
calidad de propietarios de terrenos situados en el ambito territorial de
la UZP 2.03 Desarrollo del Este-Los Ahijones y de miembros de su
Junta de Compensacion, presentaron en el registro de Area de
Gobierno de Economia y Hacienda del Ayuntamiento de Madrid, una
solicitud indemnizatoria para compensar las aportaciones realizadas a
la Junta de Compensacion y a la previa Asociacion de Propietarios

“Ahijones-Junco Redondo”.
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28013 Madrid
Teléfono: 91 720 94 60



La reclamacion senalaba que la sentencia de 27 de febrero de
2003 del Tribunal Superior de Justicia de Madrid habia anulado la
revision del Plan General de Ordenacion Urbana aprobada en 1997 (en
lo sucesivo, PGOU de 1997). Concretamente, la sentencia declaro nula
la clasificacion como suelo urbanizable de unos suelos declarados no
urbanizables de proteccion especial o agropecuaria por el Plan General
de 1985 por no dar cumplimiento a las prescripciones legales
establecidas para modificar la clasificacion de estos suelos. Entre los
ambitos afectados por la anulacion se encontraban Los Ahijones-U.Z.P.
2.03. La sentencia fue confirmada por el Tribunal Supremo por

sentencia de 3 de julio de 2007.

Para subsanar las deficiencias senaladas por el Tribunal Superior
de Justicia de Madrid, el 28 de noviembre de 2007 el Ayuntamiento
aprob6 una propuesta de su Area de Gobierno mediante la aprobacién
de la documentacion complementaria a la memoria del PGOU de 1997,
y posteriormente se dicté el Acuerdo del Consejo de Gobierno de la
Comunidad de Madrid de 24 de enero de 2008. Frente a estas
subsanaciones se interpusieron sendos incidentes de ejecucion de
sentencia que fueron desestimados por los Autos del TSJ de Madrid de
10 de enero y 18 de febrero de 2011, que fueron también impugnados
y anulados por la sentencia del Tribunal Supremo de 28 de septiembre
de 2012, momento desde el que tenia que comenzar a contarse el plazo
de prescripcion de la accion de responsabilidad patrimonial, puesto
que la citada sentencia del Tribunal Supremo devolvié toda su vigencia

a la sentencia anulatoria de la modificacion del PGOU.

Los reclamantes concretaban las fincas pertenecientes al sector de
las que eran propietarios, indicando su situacion, linderos, extension y
datos registrales, cuya superficie total ascendia a 289.009,53 m?, de
las que una tercera parte les correspondia en régimen de indivision
segun se reconocia en la escritura de constitucion de la Junta de

Compensacion, que las relacionaba, y las otras dos terceras partes —
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relacionadas también en la escritura de constitucion de la Junta de
Compensacion a nombre de su padre- les correspondian en régimen de
indivision a titulo de la herencia de su progenitor, cuyo testamento

acompanaban.

Segun la reclamacion se habian visto obligados a incorporarse a la
Junta de Compensacion con el objeto de evitar la expropiacion de sus
terrenos segun se establecia en la normativa de la Ley del Suelo de
1976 y de la Ley 9/1995, de 28 de marzo, de Medidas de Politica
Territorial, Suelo y Urbanismo. Y relataban los hitos del desarrollo
urbanistico del sector, desde la aprobacion de la definicion del sistema
de compensacion por la Asociacion de Propietarios “Ahijones-Junco
Redondo”, la constitucion de la Junta de Compensacion en 2006 hasta
la aprobacion del proyecto de urbanizacion en 2007 y la aprobacion del
Acuerdo marco suscrito con el Ayuntamiento para que la urbanizaciéon
completa pudiera llevarse a acabo por etapas. Indicaban que el proceso

de reparcelacion se encontraba en proceso de preparacion.

Dada la nulidad ex tunc y sin posibilidad de convalidacion de la
calificacion como suelo urbanizable del Sector UZP 2.03 Desarrollo del
Este-Los Ahijones, reclamaban las cantidades satisfechas a la Junta
de Compensacion y a la previa Asociacion de Propietarios “Ahijones-
Junco Redondo” y que cuantificaban en 3.138.864,52 € (2.705.130,11
€ mas IVA).

Acompanaban a su escrito las copias de las sentencias referidas a
la anulacion de la modificacion del PGOU de 1997, el testamento de su
padre en el que nombraba herederos a los reclamantes, la escritura de
constitucion de la Junta de Compensacion y un certificado del
secretario de la Junta de Compensacion “UZP 2.03 Los Ahijones”
relativos a los tramites seguidos para el desarrollo del sector
urbanistico y a las cantidades abonadas en concepto de derramas por

los tres reclamantes y por su padre.
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Los reclamantes fueron requeridos para completar su solicitud
con documentacion complementaria. A tal efecto, declararon que no
habian sido indemnizados ni iban a serlo como consecuencia de los
danos objeto de la reclamacion; que por estos mismos hechos no se
seguian otras reclamaciones civiles, penales o administrativas;
aportaron notas simples registrales y certificacion descriptiva y grafica
del catastro de las fincas de su propiedad; certificado de defuncion de

su padre y copia de la liquidacion del impuesto de sucesiones.

SEGUNDO.- En relacion con esta reclamacion conviene distinguir,
por un lado, los diversos pronunciamientos judiciales relativos a los
terrenos de los reclamantes afectados por la anulacion parcial del
PGOU vy, por otro lado, aquellos actos que constituyen la tramitacion
del procedimiento de gestion urbanistica de los terrenos propiedad de

los reclamantes.

1.- El PGOUM de 1997 aprobado por Acuerdo del Consejo de
Gobierno de la Comunidad de Madrid y publicado por Orden de la
Consejeria de Obras Publicas, Urbanismo y Transportes de la
Comunidad de Madrid de 17 de abril de 1997, desclasifico como
terrenos clasificados en el Plan General de 1985 como Suelo No
Urbanizable de Especial Proteccion los terrenos de SNU-PE (Suelos no
urbanizables con proteccion ecologica) proximos al cauce del Arroyo
Los Migueles, que el Nuevo Plan General (NPG) incluyé como Suelo
Urbanizable programado el ambito U.Z.P. 2.03 Desarrollo del Este-Los

Ahijones.

La Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 27 de
febrero de 2003 (recurso contencioso-administrativo num. 1328/1997)
anulo parcialmente el PGOUM de 1997 en relacion con dicha
desclasificacion de terrenos clasificados en el Plan General de 1985

como Suelo no Urbanizable de Especial Proteccion porque no se habia
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justificado debidamente en el expediente que hubiesen desaparecido

las circunstancias determinantes de su proteccion.

La anterior sentencia, fue recurrida en casacion por la Comunidad
de Madrid y por el Ayuntamiento de Madrid (recurso de casacion
3865/2003) y, con fecha 3 de julio de 2007, el Tribunal Supremo dicto
una sentencia que estimo parcialmente los recursos interpuestos. La
estimacion parcial no afecto a los terrenos protegidos de la U.Z.P. 2.03
pues la sentencia de casacion confirm6é la anulacion de su

incorporacion al proceso urbanizador.

El Pleno del Ayuntamiento de Madrid, en su sesion ordinaria de
28 de noviembre de 2007 adopto el acuerdo de ejecutar la sentencia
del Tribunal Supremo, mediante la aprobacion, con efectos
retroactivos, de la documentacion complementaria a la Memoria del
PGOUM de 1997, relativa a la subsanacion de las determinaciones de

la clasificacion del suelo no urbanizable protegido.

Con fecha 24 de enero de 2008, el Consejo de Gobierno de la
Comunidad de Madrid acordo la aprobacion definitiva de la
documentacion complementaria a la Memoria del PGOUM de 1997,
considerando por tanto ejecutadas las sentencias y dotando de eficacia

retroactiva a dicha aprobacion definitiva.

Planteado incidente de ejecucion de sentencia que pretendia la
declaracion de nulidad tanto del Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento
de Madrid de fecha 28 de noviembre de 2007 como del Acuerdo del
Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid de fecha 24 de enero
de 2008, fue resuelto definitivamente por la sentencia de 28 de
septiembre de 2012 del Tribunal Supremo que estimé el recurso de

casacion (recurso n° 2092 /2011) al considerar que:
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“(...) cuando se declara judicialmente la nulidad de unas concretas
determinaciones del plan general, de algunas de sus normas, la
aprobacién posterior, en ejecucion de sentencia, de una
justificacion, que pretende paliar esa ausencia de explicaciéon en el
procedimiento de elaboracién de la disposicion general, no puede
considerarse que cumple y ejecuta la sentencia que declara la
nulidad de una parte del plan general. Asi es, no se puede
subsanar, enmendar, o convalidar el plan nulo. Tampoco pueden
conservarse los acuerdos de aprobacion definitiva y otros que se
mantienen como si las determinaciones del plan no hubieran sido
declaradas nulas de pleno derecho. Y, en fin, no podemos
considerar que ese posterior complemento de la justificacién para la
reclasificacion de los terrenos pueda tener un alcance retroactivo
para intercalarse en el lugar, dentro del procedimiento

administrativo, en el que debié haberse proporcionado”.

Asi, la Sentencia concluye en su Fundamento Juridico Décimo

que:

«Los efectos propios de la nulidad plena impiden igualmente que el
ordenamiento derivado, planes parciales y de sectorizacion,
puedan tener cobertura en las concretas normas declaradas nulas,
como venimos senalando de modo profuso y uniforme en el ambito
urbanistico. En efecto, la nulidad de pleno derecho de la norma de
cobertura, es decir, de la norma que es presupuesto necesario de
las normas sucesivas derivadas de la misma, acarrea la invalidez

de estas, al tratarse de una nulidad ab initio».

Tras dicha sentencia del Tribunal Supremo de 28 de septiembre
de 2012, el Ayuntamiento de Madrid inici6 el expediente
711/2013/1157 de Revision Parcial del PGOUM de 1985 y
Modificacion del PGOUM de 1997, en los ambitos afectados por la

ejecucion de las sentencias del Tribunal Superior de Justicia de
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Madrid de 27 de febrero de 2003 y del Tribunal Supremo de fechas 3
de julio de 2007 y 28 de septiembre de 2012.

La revision parcial del PGOUM de 1985 y modificacion del PGOUM
de 1997 fueron aprobadas definitivamente por el Acuerdo del Consejo
de Gobierno de la Comunidad de Madrid de 1 de agosto de 2013. En la
tramitacion del expediente consta la elaboracion de la “Memoria
General’, el “Estudio de Viabilidad” y el “Informe de Sostenibilidad
Ambiental” o “Estudio de Incidencia Ambiental’, documentacion
preceptiva de acuerdo con el articulo 43 de la Ley 9/2001, de 17 de
julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid.

El Acuerdo del Consejo de Gobierno de 1 de agosto de 2013

contenia una disposicion transitoria que establecia:

“La revision del Plan General de Ordenacion Urbana de Madrid de
1985 (PGOUM 85) y la modificacion del Plan General de Ordenacion
Urbana de Madrid de 1997 (PGOUM 97) relativa a los suelos
afectos por la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid
de 27 de febrero de 2003 casada parcialmente por la Sentencia del
Tribunal Supremo de 30 de julio de 2007 tendra cardacter retroactivo
a fecha 20 de abril de 1997, fecha de entrada en vigor del
PGOUM97 vigente, extendiéndose sus efectos a todas las
actuaciones urbanisticas realizadas al amparo del mismo, que

deberdan adaptar sus contenidos a lo establecido en la misma”.

Diversos interesados plantearon incidente de ejecucion de
sentencia contra el Acuerdo precitado, incidente que concluyo
mediante sentencia del Tribunal Supremo de 6 de septiembre de 2016
que resolvia el recurso de casacion num. 3365/2014 y que confirmo el
Acuerdo de 1 de agosto de 2013 salvo en lo relativo a la disposicion
transitoria, respecto de la cual, citando otra sentencia de 13 de

septiembre de 2013 (dictada en el recurso de casacion num.
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1003/2011), relativa también al Acuerdo de 1 de agosto de 2013,

senalo:

“Ahora bien, es claro que tanto las determinaciones estructurantes
como la ordenaciéon pormenorizada incorporadas a esa revision del
planeamiento general sélo podran tener validez y eficacia hacia el
futuro, sin que quepa atribuirles -por las mismas razones expuestas
en los apartados anteriores- ningun efecto subsanador o de
convalidaciéon de actuaciones y disposiciones anteriores que han

sido declaradas nulas.

En resumen, lejos estd el Acuerdo de 1 de agosto de 2013 de
adolecer del cardacter convalidatorio que le imputan los recursos;
pero esta misma apreciacién no puede extenderse a su disposicion
transitoria que incorpora un elemento anadido y que por eso ahora

hemos de anular”.

Por otro lado, interpuesto recurso contencioso-administrativo
contra el Acuerdo de 1 de agosto de 2013 del Consejo de Gobierno de
la Comunidad de Madrid, de Revision Parcial del PGOUM 1985 y de
Modificacion del PGOUM 1997, se resolvio mediante la Sentencia n°
165/2015, de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 12, del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid, de 20 de febrero, en cuyo
fallo se declar6 la legalidad del mencionado Acuerdo. Interpuesto
recurso de casacion contra la anterior resoluciéon, con la misma fecha
de 6 de septiembre de 2016 el Tribunal Supremo (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 5% dicté sentencia 1996/2016
que estim6 el recurso de casacion interpuesto, casé la sentencia y
estim6 parcialmente el recurso contencioso-administrativo interpuesto
solo “en el particular atinente a la disposicion transitoria que se
incorpora al acuerdo impugnado, en cuanto declara su caracter
retroactivo a fecha 20 de abril de 1997 y extiende sus efectos a todas

las actuaciones urbanisticas realizadas al amparo del mismo”.
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2.- En cuanto al procedimiento de gestion urbanistica de los

terrenos propiedad de los reclamantes, procede resaltar lo siguiente:

El 21 de julio de 2005, el Pleno del Ayuntamiento acordo la
aprobacion definitiva del Plan Parcial para la ordenacion
pormenorizada del Sector denominado UZP 2.03 “Desarrollo del Este-
Los Ahijones” asi como la delimitacion de la Unidad de Ejecucion

Unica, fijando como sistema de gestion el de compensacion.

La Junta de Compensacion se constituyo en escritura publica el
11 de mayo de 2006 y dicha constitucion fue aprobada por Acuerdo de
23 de noviembre de 2006 de la Junta de Gobierno de la Ciudad de
Madrid. Por su parte, el proyecto de urbanizacion se aprobo el 4 de
enero de 2007, y el acta de replanteo, el 17 de mayo de 2007, sin que
hasta la fecha se haya aprobado el proyecto de expropiacion

presentado.

Las obras comenzaron al dia siguiente de firmarse el acta de
replanteo (17 de mayo de 2007), y se acordo una ampliacién del plazo de

ejecucion para finalizar las obras el 16 de mayo de 2013.

Con fecha 1 de abril de 2011, fue suscrito, entre el Ayuntamiento
de Madrid y los representantes de las Juntas de Compensacion y de la
Comision Gestora de los sectores de Suelo Urbanizable Programado
integrantes de la denominada “Estrategia de Desarrollo del Este”, el
«Acuerdo Marco para viabilizar y agilizar la gestion de los ambitos de
suelo urbanizable programado que constituyen la denominada
estrategia de “Desarrollo del Este” del Plan General de Madrid de 1997».
Se subscribio la adenda a este Acuerdo Marco, y su anexo, con fecha
29 de julio de 2011.

De acuerdo con lo estipulado en el referido Acuerdo Marco, las

Juntas de Compensacion firmantes, entre las que se encuentra la del
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desarrollo UZP 2.03-Los Ahijones, se comprometian a no solicitar la
tramitacion de los correspondientes proyectos de reparcelacion hasta
que previamente se hubiera suscrito y tramitado un Convenio de

Gestion con el Ayuntamiento.

TERCERO.- A causa de la referida reclamacion se instruyé un
procedimiento de responsabilidad patrimonial de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 142 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun (en adelante, LRJ-PAC), y en el
Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo, por el que se aprueba el
Reglamento de los Procedimientos de las Administraciones Publicas en

materia de Responsabilidad Patrimonial (en lo sucesivo, RPRP).

De conformidad con los articulos 82 y 83 de la LRJ-PAC y 10 del
RPRP se requirieron informes de la Direccion General de Planeamiento,
de la Subdireccion General de Promocion del Suelo y de la

Subdireccion General de Infraestructuras.

El 7 de agosto de 2013 la Subdireccion General de Promocion del
Suelo inform6 de la constitucion de la Junta de Compensacion en
escritura publica de 11 de mayo de 2006 y aprobada por la Junta de
Gobierno de la Ciudad de Madrid mediante Acuerdo de 23 de
noviembre de 2006. Senalaba que no se habia aprobado el proyecto de
expropiacion de los bienes de los titulares que no se habian
incorporado a la Junta de Compensacion porque esta no habia
depositado el aval bancario por valor de los bienes a expropiar. Anadio
que el 1 de abril de 2011 el Ayuntamiento de Madrid y los
representantes de las Juntas de Compensacion suscribieron un
Acuerdo Marco para viabilizar y agilizar la gestion de los ambitos de
suelo urbanizable programado del “Desarrollo del Este” del PGOU de
1997 y el 29 de julio de 2011 se suscribieron su adenda y su anexo.

Segun este Acuerdo las partes se comprometian a no solicitar la
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tramitacion de los proyectos de reparcelacion en tanto no se aprobase
un convenio de gestion con el Ayuntamiento, que en ese momento
estaba siendo objeto de analisis. Para la aprobacion del proyecto de
reparcelacion —que no se habia presentado aun- era necesaria la
aprobacion previa del convenio de gestion y del proyecto de
expropiacion de los titulares no incorporados a la Junta de

Compensacion.

El 30 de agosto de 2013 se emiti6 informe por la Direccion
General de Planeamiento en el que manifestaba que, tras los distintos
pronunciamientos judiciales, se habia procedido a elaborar la Revision
Parcial del Plan General de Ordenacion Urbana de 1985 y la
Modificacion del PGOUM de 1997 en los ambitos y sectores afectados
por las sentencias. Respecto a las parcelas relativas a la reclamacion,
se clasificaban como Suelo Urbanizable Programado Pormenorizado
UZPp 02.03 “Desarrollo del Este-Los Ahijones”. Se encontraban en el
entorno del poligono industrial de Vicalvaro, son atravesadas por las
autovias R-3 y M-45 y acogen las instalaciones de las cocheras de la
linea L9 de metro. Tras los estudios realizados que se resumian
pormenorizadamente en el Informe de Sostenibilidad Ambiental, los
terrenos fueron considerados aptos para su incorporacion al proceso
urbanizador y podian participar en el modelo territorial del PGOUM de
1997 ante la ausencia de los valores que pudieron motivar su
proteccion en el Plan General de 1985. Afirmaba que los cambios
introducidos incorporaban obligaciones y servidumbres derivados de la
legislacion sectorial de aplicacion pero no modificaban los usos de
aprovechamiento urbanistico previstos en la nueva ordenaciéon, que fue
aprobada definitivamente mediante Acuerdo de 1 de agosto de 2013,
respecto a lo establecido en el PGOUM de 1997. Concluia afirmando
que no procedia abonar la indemnizacion solicitada por los
reclamantes —que no la habia solicitado a la Junta de Compensacion-

porque no se daban los requisitos para ello ya que, una vez recuperada
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la ordenacion tras la aprobacion de la modificacion urbanistica, el
proceso continuaria y las cantidades abonadas estarian justificadas,
sin que se hubiese producido ninguna pérdida patrimonial porque las
cantidades aportadas eran consecuencia de los deberes de
equidistribucion y asunciéon de cargas exigidas por la normativa
urbanistica como parte del proceso urbanizador. El ambito es
susceptible de ser desarrollado y es decision del titular de los suelos
permanecer en el proceso urbanizador o, en su caso, retirarse del

mismo.

La Subdireccion General de Infraestructuras negdé su competencia
y apunto que era competencia de la Subdireccion General de Gestion

Urbana y Gestion del Agua.

El Subdirector General de Gestion Urbana informoé el 7 de octubre
de 2013 que el proyecto de urbanizacion del UZP 2.03-Ahijones fue
aprobado definitivamente el 4 de enero de 2007 por la Junta de
Gobierno de la Ciudad de Madrid. “Con fecha 17 de mayo de 2007 se
firmé el Acta de Replanteo comenzando el dia siguiente las obras de
urbanizacion con un plazo de 36 meses. Con fecha 29 de octubre de
2008, la Junta de Compensacion solicita ampliaciéon del plazo de 36
meses mds finalizando las obras el 16 de mayo de 2013, concediéndose
dicha ampliacion mediante resolucion del Director General de Evaluaciéon
Urbana de fecha 15 de abril de 2009”.

Asimismo senalo que el 30 de marzo de 2011 el Ayuntamiento
Pleno aprob6 definitivamente la modificacion del Plan Parcial del
ambito UZP 2.03 “Desarrollo del Este- Los Ahijones” y el representante
de la Junta de Compensacion presento para su tramitacion por parte
del Ayuntamiento de Madrid el Proyecto de Urbanizacion Modificado de
dicho ambito, con las modificaciones del Plan Parcial, que estaba en
ese momento tramitandose dicha aprobacion y que las observaciones

al mismo se habian comunicado a la propiedad para su correccion.
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El 17 de diciembre de 2013 volvio a informar que, tras la
Modificacion del Plan Parcial M.P.P. 19.303, la Revision Parcial del
Plan General de Ordenacion Urbana de 1985 y Modificacion del Plan
General de Ordenacion Urbana de 1997, era necesaria la tramitacion
de los correspondientes proyectos de urbanizacion que recogieran las
modificaciones aprobadas, que afectaban fundamentalmente a las
redes publicas y a la imposibilidad de soterrar una de las lineas de alta
tension que atraviesa el Sector, asi como la conexion prevista con la M-
50 ademas de incorporar las etapas descritas en dicha Revision y
responder al cumplimiento de la legislacion sectorial, principalmente a
las actuaciones en zonas de dominio publico hidraulico. Se trataba de
obras ejecutadas por el sistema de compensacion (iniciativa privada), y
se habian ejecutado las obras de acuerdo con las autorizaciones
administrativas conseguidas (principalmente arqueoldgicas) y a su
disponibilidad econémica. En el momento del informe las tinicas obras
realizadas eran las de mantenimiento del ambito y desde septiembre de
2008 a noviembre de 2013 el porcentaje de ejecucion permanecia
invariable. Finalmente sefalaba que, coincidiendo con la notificacion
de la sentencia del Tribunal Superior de Justicia, el representante de
la Junta de Compensacion habia presentado el 20 de noviembre de
2012 un proyecto de urbanizacion del ambito con las modificaciones
establecidas en el Plan Parcial y que, de acuerdo con la ultima
modificacion del planeamiento se estaba redactando un convenio
urbanistico al que deberia adecuarse el proyecto de la Junta de

Compensacion.

Requerido nuevo informe, el Subdirector General de Ingenieria
informo6 el 24 de febrero de 2014 que se desconocia el estado de la
gestion urbanistica del ambito pero que, a fecha 30 de noviembre de
2013, la wurbanizacion ejecutada, se adaptaba totalmente a la
aprobacion definitiva de la Revision del Plan General de Ordenacion

Urbana de Madrid de 1985, por lo que no era necesario demoler ni
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modificar ninguna unidad de obra ejecutada en la actualidad, aunque
no se cumplian las condiciones de urbanizacion para la ejecucion
simultanea de acuerdo con el articulo 1.4.4 de las N.N.U.U. del
P.G.O.U.M. de 1997, ni se habia solicitado, por parte de la Junta de
Compensacion, dicha ejecucion simultanea para la edificacion y las

obras de urbanizacion.

Incorporados los anteriores informes al procedimiento, se otorgo
tramite de audiencia a la Junta de Compensacion “U.Z.P. 2.03 Los
Ahijones” que presentd un escrito de alegaciones en el que rechazaba
su responsabilidad porque su actuacion habia sido en todo momento
conforme con la legalidad y con la ordenacion vigentes al tiempo de su

ejecucion y porque el dano se imputaba solo a la actuacion municipal.

Al procedimiento se incorporaron el Acuerdo Marco para viabilizar
y agilizar la gestion de los ambitos de suelo urbanizable programado
que constituyen la denominada estrategia de “Desarrollo del Este” del
Plan General de Madrid de 1997, de fecha 1 de abril de 2011, su
adenda de fecha 29 de julio de 2011 y el documento anexo a dicha
adenda de la misma fecha y documentacion anexa, asi como los autos
del Tribunal Supremo de 6 y 25 de febrero de 2014 que resolvian los
incidentes planteados por el Ayuntamiento de Madrid y otros
interesados en el procedimiento, y los Autos de 13 y 14 de marzo de
2014 que resolvian incidentes de ejecucion de titulos judiciales
554/2013 del PO 1328/1997.

Igualmente, se incorporaron el Auto de 10 de junio de 2014, del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccion de Ejecuciones y Extensiones de Efectos-
Grupo I, dictado en la pieza de ejecucion de titulos judiciales
554 /2013, del Procedimiento Ordinario 1328/1997.

Solicitada informacion a la Asesoria Juridica municipal sobre el

estado de la tramitacion de la pieza de ejecucion, se remitieron las
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Sentencias del Tribunal Supremo n°® 1996/16 de 6 de septiembre de
2016 (rec. casacion n°® 1215/2015) y n°® 1997/16 de la misma fecha
(rec. casacion n°® 3365/2015), la posterior Sentencia n® 70/2017, de 20
de enero de 2017 (rec. casacion n° 2511/2015), el Auto de 20 de enero
de 2015 y el Auto de 25 de mayo de 2015 que declar6 no haber lugar a
la indemnizacion por la imposibilidad legal y material de ejecucion en

relacion con determinados ambitos del planeamiento.

De los anteriores escritos de alegaciones e informes se dio traslado
a la Junta de Compensacion y a los reclamantes, sin que conste que

presentaran alegaciones.

Finalmente se dictéo propuesta de resolucion el 12 de enero de
2018 que desestim6 la reclamacion «al haber prescrito el derecho a
reclamar y no concurrir la relacién de causalidad y la antijuridicidad del
darnio, asi como la separaciéon de las Juntas de Compensaciéon del U.Z.P.
02.04 “Desarrollo del Este-Los Berrocales” y del U.Z.P. 02.03 “Desarrollo
del Este-Los Ahijones™.

CUARTO.- La Alcaldia de Madrid, a través de la Consejeria de
Medio Ambiente, Administracion Local y Ordenacion del Territorio,
remitio solicitud de dictamen preceptivo a la Comision Juridica
Asesora con registro de entrada en este 6rgano el dia 13 de febrero de
2018.

Correspondi6o la solicitud de consulta del presente expediente,
registrada en la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid
con el nim. 83/18, a la letrada vocal Dna. M* Dolores Sanchez
Delgado que formuld y firmo la oportuna propuesta de dictamen,
deliberada y aprobada, por el Pleno de esta Comision Juridica Asesora

en su sesion de 8 de marzo de 2018.
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El escrito de solicitud de dictamen preceptivo esta acompanado de
documentacion remitida en un disco compacto que se considera
suficiente. La documentacion esta numerada y foliada aunque la
foliacion del disco no coincide con la senalada en el indice remitido y la
numeracion del indice no consta diferenciada en el mismo, lo que

ciertamente no facilita el examen del voluminoso expediente.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes

CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA.- La Comision Juridica Asesora de la Comunidad de
Madrid emite su dictamen preceptivo de acuerdo con el articulo 5.3.1)
a. de la Ley 7/2015, de 28 de noviembre, por ser la reclamacion de
responsabilidad patrimonial de cuantia superior a 15.000 euros y a
solicitud de un 6rgano legitimado para ello segun el articulo 18.3.c) del
Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de la Comision
Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, aprobado por el Decreto
5/2016, de 19 de enero, del Consejo de Gobierno.

SEGUNDA.- La tramitacion del procedimiento de responsabilidad
patrimonial, iniciado a instancia de parte interesada, segiin consta en
los antecedentes, se regula en la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
seglin establece su articulo 1.1. No obstante, de conformidad con su
disposicion transitoria tercera, apartado a), dado que este
procedimiento se incoo a raiz de la reclamacion presentada el 26 de
marzo de 2013, resulta de aplicacion la normativa anterior, esto es, los
articulos 139 y siguientes de la LRJ-PAC, que han sido desarrollados
por el RPRP.
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Los reclamantes ostentan legitimacion activa para promover el
procedimiento de responsabilidad patrimonial, al amparo del articulo
139 de la LRJ-PAC, como propietarios de varias fincas —que
especificaron en su reclamacion- afectadas por la anulacion parcial en
via judicial del PGOU de 1997 al estar incluidas en el ambito territorial
U.Z.P 2.03 “Desarrolio del Este-Los Ahijones”.

La titularidad de las fincas se ha acreditado con notas simples
informativas del Registro de la Propiedad y con certificados del catastro
en los que aparecen como titulares. Tal y como sostuvimos en nuestro
Dictamen 404 /17 de 11 de octubre, en el que haciamos mencion a otro
anterior (Dictamen 496/16 de 3 de noviembre), la titularidad de las
fincas podria tenerse por acreditada, de conformidad con los articulos
332.5 del Reglamento Hipotecario, aprobado por el Decreto de 14 de
febrero de 1947 (porque pese al valor puramente informativo de las
notas registrales, en ellas deben reflejarse fielmente los datos
contenidos en los asientos registrales), y 3 del texto refundido de la Ley
del Catastro Inmobiliario, aprobado por el Real Decreto Legislativo
1/2004, de 5 de marzo, que presume ciertos los datos contenidos en el

Catastro Inmobiliario y que se han incorporado al certificado catastral.

La legitimacion pasiva corresponde al Ayuntamiento de Madrid, al
amparo del articulo 25.2.d) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases
del Régimen Local, que atribuye a los municipios competencias en
materia de urbanismo -actualmente apartado a) del mencionado
articulo en virtud de la modificacion introducida por Ley 27/2013, de
27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion Local-, titulo competencial que justifica la interposicion

de la reclamacion contra el Ayuntamiento.

En cuanto al requisito temporal, el articulo 142.4 de la LRJ-PAC
dispone que “la anulacion en via administrativa o por el orden

jurisdiccional administrativo de los actos o disposiciones administrativas
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no presupone derecho a la indemnizacién, pero si la resolucion o
disposicion impugnada lo fuese por razén de su fondo o forma, el
derecho a reclamar prescribira en el plazo de un ano desde la fecha en
que la sentencia de anulacién hubiera devenido firme, no siendo de

aplicacion lo dispuesto en el apartado siguiente”.

En el presente caso, la reclamacion se fundamenta en la
anulacion por la sentencia del Tribunal Supremo de 28 de septiembre
de 2012 tanto del PGOUM de 1997 como también del planeamiento
derivado dictado en ejecucion de la sentencia de 27 de febrero de 2003
del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, confirmada por la

Sentencia del Tribunal Supremo de 3 de julio de 2007.

En los dictamenes emitidos por esta Comisiéon en relacion con
otros ambitos afectados por dichas sentencias, se expresé que la
Sentencia de 28 de septiembre de 2012 declar6é no solo la nulidad del
PGOUM de 1997 sino, también, la nulidad del planeamiento derivado.
Por tanto, se consider6 la fecha de notificacion de esta sentencia del
Tribunal Supremo como elemento determinante del dies a quo para el
inicio del computo del plazo de prescripcion. Por ello, la reclamacion
interpuesta el dia 26 de marzo de 2013, antes del transcurso del ano
en que fue dictada, determina que deba considerarse presentada en

plazo.

En materia de procedimiento se han observado los tramites
legales y reglamentarios, marcados en la LRJ-PAC y en el RPRP. En
concreto, y tal como previene el articulo 10.1 de la norma
reglamentaria, se ha recabado informe de los servicios a cuyo
funcionamiento se atribuye el dano causado. Igualmente, se ha dado
tramite a audiencia a los reclamantes y, en concepto de interesado por
la reclamacion, a la Junta de Compensacion “U.Z.P. 2.04 Los Ahijones”.
Por ultimo, se ha formulado la correspondiente propuesta de

resolucion, tal y como preceptia el articulo 12.1 en relacion con el
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articulo 13.2 del RPRP, que junto con el resto del expediente se ha
remitido a la Comision Juridica Asesora para la emision del preceptivo

dictamen.

TERCERA.- La responsabilidad patrimonial del Estado se recoge
en el articulo 106.2 de la Constitucion, que garantiza el derecho de los
particulares a ser indemnizados de toda lesion que sufran en
cualquiera de sus bienes y derechos, como consecuencia del
funcionamiento de los servicios publicos, en los términos establecidos
por la ley, prevision desarrollada por la Ley 40/2015, de 1 de octubre,
de Régimen Juridico del Sector Publico (en adelante, LRJSP) en su
Titulo Preliminar, Capitulo IV, articulos 32 y siguientes, regulacion
que, en términos generales, coincide con la contenida en los articulo
139 y siguientes de la LRJ-PAC.

La viabilidad de la accion de responsabilidad patrimonial de la
Administracion, segun doctrina jurisprudencial reiterada, por todas,
las sentencias de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo de 11 de julio de 2016 (recurso de casacion 1111/2015) y 25
de mayo de 2016 (recurso de casacion 2396/2014), requiere conforme

a lo establecido en el articulo 139 LRJ-PAC los siguientes requisitos:

a) La efectiva realidad del dano o perjuicio, evaluable
economicamente e individualizado en relacion con una persona o

grupo de personas.

b) Que el dano o lesion patrimonial sufrida por el reclamante sea
consecuencia del funcionamiento normal o anormal -es indiferente la
calificacion- de los servicios publicos en una relacion directa e
inmediata y exclusiva de causa a efecto, sin intervencion de elementos
extranos que pudieran influir, alterando, el nexo causal. Asi, la
sentencia del Tribunal Supremo de 19 de junio de 2007 (recurso

10231/2003), con cita de otras muchas declara que “es doctrina
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jurisprudencial consolidada la que sostiene la exoneracion de
responsabilidad para la Administracion, a pesar del cardacter objetivo de
la misma, cuando es la conducta del propio perjudicado, o la de un
tercero, la tnica determinante del danio producido aunque hubiese sido
incorrecto el funcionamiento del servicio publico (Sentencias, entre otras,
de 21 de marzo, 23 de mayo , 10 de octubre y 25 de noviembre de 1995,
25 de noviembre y 2 de diciembre de 1996 , 16 de noviembre de 1998,
20 de febrero, 13 de marzo y 29 de marzo de 1999)”.

c) Que exista una relacion de causa a efecto entre el
funcionamiento del servicio y la lesion, sin que ésta sea producida por

fuerza mayor.

d) Que el reclamante no tenga el deber juridico de soportar el
dano cabalmente causado por su propia conducta. Ha destacado ese
mismo Tribunal (por todas, en sentencia de 16 de marzo de 2016, RC
3033/2014), que es el concepto de lesion el que ha permitido
configurar la institucion de la responsabilidad patrimonial con las
notas caracteristicas de directa y objetiva, dando plena armonia a una
institucion como garantia de los derechos de los ciudadanos a no verse
perjudicados de manera particular en la prestacion de los servicios
publicos que benefician a la colectividad, y que ese concepto de lesion

se ha delimitado con la idea de constituir un dafo antijuridico:

“Lo relevante es que la antijuridicidad del danio es que no se imputa
a la legalidad o no de la actividad administrativa -que es
indiferente que sea licita o no en cuanto que la genera también el
funcionamiento anormal de los servicios- o a la misma actuacion de
quien lo produce, que remitiria el debate a la culpabilidad del
agente que excluiria la naturaleza objetiva; sino a la ausencia de
obligacién de soportarlo por los ciudadanos que lo sufren. Con ello
se configura la institucion desde un punto de vista negativo, porque

es el derecho del ciudadano el que marca el ambito de la pretension
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indemnizatoria, en cuanto que solo si existe una obligaciéon de
soportar el dario podra excluirse el derecho de resarcimiento que la
institucion de la responsabilidad comporta (...). Interesa destacar
que esa exigencia de la necesidad de soportar el dano puede venir
justificada en relaciones de la mas variada naturaleza, sobre la
base de que exista un titulo, una relacién o exigencia juridica que le

impone a un determinado lesionado el deber de soportar el dano”.

CUARTA.- En el presente caso, los interesados fundamentan su
reclamacion de responsabilidad patrimonial en la anulacion parcial del
PGOU de 1997 por las sentencias del Tribunal Supremo de 3 de julio
de 2007 y de 28 de septiembre de 2012 y en que dada la nulidad ex
tunc tanto del instrumento de planeamiento (el PGOU de 1997) como
del planeamiento derivado, consideraban sin posibilidad de
convalidacion la calificacion como suelo urbanizable del Sector UZP
2.03 Desarrollo del Este-Los Ahijones y reclamaban las cantidades
satisfechas a la Junta de Compensacion y a la previa Asociacion de
Propietarios “Ahijones-Junco Redondo”, que cuantificaban en
3.138.864,52 € (2.705.130,11 € mas IVA).

Hay que precisar que, aunque la propuesta de resolucion hace
referencia y desestima la reclamacion interpuesta por danos relativos a
fincas de los reclamantes situadas en los ambitos UZP 2.04 Los
Berrocales y UZP 2.03 Desarrollo del Este-Los Ahijones, lo cierto es
que este procedimiento se inicido en relacion a las fincas incluidas en
este ultimo sector y que la reclamacion de los reclamantes por los
danos relativos a las fincas del UZP 2.04 Los Berrocales fue objeto de
otro procedimiento que culminé en el Dictamen 134/16 de 26 de mayo
y senalo que la reclamacion de aquel procedimiento, idéntica a la de
este, debia desestimarse porque no se habia irrogado un dano efectivo

a los reclamantes.
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El dano que alegan los reclamantes residia en que, segun su
criterio, el dinero que habian aportado a la Junta de Compensacion
“UZP 2.03 Desarrollo del Este-Los Ahijones”, habia perdido su finalidad
al no irse a desarrollar la actuacion urbanistica. Y al igual que se
manifestd en nuestro anterior Dictamen 134/16, esta afirmacion no
puede ser asumida puesto que, segun hemos reflejado en los
antecedentes de hecho del dictamen, con posterioridad a la anulacion
de la modificacion del PGOU de Madrid de 1997, la revision parcial del
Plan General de Ordenacion Urbana de 1985 y la Modificacion del Plan
General de Ordenacion Urbana de Madrid de 1997, aprobadas por el
Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid de 1 de agosto de
2013 han determinado la calificacion del suelo del sector en cuestion
como urbanizable programado pormenorizado y, por lo tanto, es

posible llevar adelante la actuacion urbanistica.

De hecho, en la pagina de transparencia del Ayuntamiento consta
el convenio urbanistico referido a este sector, aprobado con fecha de 5
de mayo de 2015, que prevé su urbanizacion por etapas. En €l se da
cuenta de la situacion en la que se encuentra el proceso de
urbanizacion y consta que la Junta de Compensacion habia
presentado un convenio de gestion en el que concretaba los
compromisos y garantias asumidas para la ejecucion del planeamiento,
y se comprometia a la ejecucion integra de las obras de urbanizacion

de las obras sefnaladas en el anexo I del convenio.

A ello no obstan las multiples sentencias dictadas en torno a la
anulacion del PGOU de 1997 y las recaidas en su ejecucion. Asi, la
sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 20 de febrero
de 2015 y posteriormente las sentencias del Tribunal Supremo de 6 de
septiembre de 2016 (rec. n® 3365/2014 y 1215/2015) consideraron
que el Acuerdo de 1 de Agosto de 2013 no habia sido dictado para
eludir el cumplimiento de las anteriores sentencias del TSIM y del TS a

ejecutar, con independencia de que los actos de gestion o de desarrollo
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de cada uno de los ambitos en cuestion debieran ser contrastados con
el vigente planeamiento urbanistico y controlados cuando se
produjesen a la vista de las determinaciones de esa nueva ordenacion
aprobada. Las citadas sentencias del Tribunal Supremo anulaban el
efecto retroactivo del Acuerdo de 1 de agosto de 2013, aunque los
efectos anulatorios se limitan, exclusivamente, a las actuaciones

urbanisticas realizadas tras la STS de 28 de septiembre de 2012.

En relacion a la indemnizacion que solicitan los reclamantes y que
identifican con las aportaciones realizadas a la Junta de
Compensacion, ya se pronuncié nuestro Dictamen 367/17, en
términos que pueden extrapolarse igualmente al presente asunto: “En
cuanto a las cantidades abonadas a la Junta de Compensaciéon, como
senalé nuestro Dictamen 9/17, de 5 de enero, ha de partirse de la
naturaleza de estas entidades en cuanto asociaciones de propietarios
que llevan a cabo la actuacion urbanizadora bajo la tutela de la
Administracion competente en materia de gestion y ejecucion urbanistica
como son los Ayuntamientos (articulo 25 de la Ley 7/1985, de 2 de

abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local).

Por tanto, si las cantidades fueron abonadas a la Junta, las
reclamaciones relativas a su devoluciéon deberan realizarse a la propia
Junta sin perjuicio de la tutela que sobre la misma corresponde a la

entidad local.

Ademas, no ha quedado acreditado que los gastos efectuados por
la Junta de Compensacién hayan resultado inttiles como consecuencia
de la alteracion del planeamiento que, finalmente, ha sido aprobado por
Acuerdo del Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid de 1 de
agosto de 2013”.

Por otro lado, tal y como también declaramos en nuestros

dictamenes relativos a reclamaciones referidas a otros sectores
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urbanisticos afectados por la anulacion del PGOU de 1997, por
ejemplo, el ya citado Dictamen 134/16, haciéndose eco de otros
anteriores del Consejo Consultivo de la Comunidad de Madrid, «a
alteracion del planeamiento que desclasifique o descalifique un bien
entra de lleno en el ius variandi que reconoce a la Administracién
planificadora la legislacién urbanistica, y sélo generara derecho a
indemnizacion cuando encaje plenamente en alguno de los supuestos
tasados por la ley. En aquellos casos, como en el que actualmente nos
ocupa, la parte reclamante no realizaba la mds minima argumentacion o
justificacién sobre su encaje en alguno de los supuestos indemnizatorios
previstos en el articulo 35 del Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de
junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo,
vigente al tiempo de la interposicion de la reclamacién cuyo contenido es
idéntico al del articulo 48 del Texto Refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacion Urbana, aprobado por el Real Decreto Legislativo 7/2015,
de 30 de octubre.

Asimismo, con apoyo en la jurisprudencia del Tribunal Supremo (S.
de la Sala 3% de 23/5/2014, RC 3085/2012), se destacaba la falta de
patrimonializacion por los reclamantes del aprovechamiento urbanistico
previsto en los instrumentos de  ordenaciéon  urbanistica

correspondientesy.

En consecuencia, si bien es cierto que los actos de planeamiento
derivado anteriores al 1 de agosto de 2013 son nulos, con la
clasificacion del suelo realizada por el Acuerdo del Consejo de Gobierno
de la fecha citada se inicia el proceso urbanizador. En relacion con
estos actos, el Tribunal Superior de Justicia de Madrid en su sentencia
de 26 de enero de 2016 ha declarado que los instrumentos de
desarrollo del planeamiento, aunque se hubieran aprobado con
anterioridad a la Sentencia del Tribunal Supremo de 28 de septiembre
de 2012, han continuado desplegando sus efectos pues se ajustan a la

normativa del planeamiento general, aprobada por el Acuerdo del
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Gobierno de la Comunidad de Madrid, de fecha 1 de agosto de 2013, y

la actividad urbanistica ha podido continuar desarrollandose.

Y segun el Director General de Planeamiento, una vez recuperada
la ordenacion tras la aprobacion de la modificacion urbanistica, el
proceso puede continuar y las cantidades abonadas a la Junta de
Compensacion estan justificadas, sin que se haya producido ninguna
pérdida patrimonial porque las cantidades aportadas son consecuencia
de los deberes de equidistribucion y asuncion de cargas exigidas por la
normativa urbanistica como parte del proceso urbanizador. El ambito
es susceptible de ser desarrollado y es decision del titular de los suelos
permanecer en el proceso urbanizador o, en su caso, retirarse del

mismo.

De este modo, en definitiva, no puede aceptarse que haya existido
el dano en el que los reclamantes basan su pretension, y ademas,
como pusieron de manifiesto los informes incorporados al
procedimiento, no se han visto alterados los wusos ni los
aprovechamientos, por lo que no ha habido variacion de los derechos
de la reclamante respecto de los terrenos del ambito UZP 2.03

Desarrollo del Este-Los Ahijones.

En meérito a cuanto antecede, la Comision Juridica Asesora

formula la siguiente
CONCLUSION

Procede la desestimacion de la reclamacion por responsabilidad
patrimonial presentada, al no haberse ocasionado dano a los

reclamantes.
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A la vista de todo lo expuesto, el 6rgano consultante resolvera
segun su recto saber y entender, dando cuenta de lo actuado, en el
plazo de quince dias, a esta Comision Juridica Asesora de conformidad
con lo establecido en el articulo 22.5 del ROFCJA.

Madrid, a 8 de marzo de 2018

La Vicepresidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n°® 113/18

Excma. Sra. Alcaldesa de Madrid

C/ Montalban, 1 — 28014 Madrid
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