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Dictamen n°: 191/17

Consulta: Consejero de Medio Ambiente, Administracion
Local y Ordenacion del Territorio

Asunto: Responsabilidad Patrimonial

Aprobacion: 18.05.17

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, aprobado por unanimidad, en su sesion de 18
de mayo de 2017, emitido ante la consulta formulada por el consejero
de Medio Ambiente, Administracion Local y Ordenacion del Territorio,
al amparo del articulo 5.3.f) a. de la Ley 7/2015, de 28 de diciembre, en
el asunto promovido por el Ayuntamiento de Mejorada del Campo sobre
responsabilidad patrimonial de la Comunidad de Madrid por la
inactividad en el ejercicio de sus competencias en materia urbanistica
al no aprobar el levantamiento del aplazamiento de la aprobacion de los
APIS 1 y 2 (Urbanizaciones El Balcon de Mejorada y Villaflores-El

Tallar) del Plan General de Ordenacion Urbana de ese municipio.
ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El dia 4 de abril de 2017 tuvo entrada en el registro
de la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid solicitud
de dictamen preceptivo en relacion con el expediente de

responsabilidad patrimonial aludido en el encabezamiento.

A dicho expediente se le asigno el numero 129/17, iniciandose el

computo del plazo para la emision del dictamen, tal y como dispone el

Gran Via, 6, 3 planta
28013 Madrid
Teléfono: 91 720 94 60



articulo 23.1 del Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de la
Comision Juridica Asesora, aprobado por Decreto 5/2016, de 19 del
enero, del Consejo de Gobierno (en adelante, ROFCJA).

La ponencia ha correspondido, por reparto de asuntos, a la letrada
vocal, D.* Ana Sofia Sanchez San Millan, quien formul6é y firmo la
oportuna propuesta de dictamen, la cual fue deliberada y aprobada por
el Pleno de la Comision Juridica Asesora, en sesion celebrada el dia 18
de mayo de 2017.

SEGUNDO.- El expediente remitido trae causa del escrito
formulado en representacion del Ayuntamiento de Mejorada del Campo
presentado en una oficina de Correos el dia 22 de enero de 2014 (folios
148 a 171 del expediente), en el que se reclama la responsabilidad
patrimonial de la Comunidad de Madrid por la inactividad en el
ejercicio de sus competencias en materia urbanistica al no aprobar el
levantamiento del aplazamiento de la aprobacion de los APIS 1 y 2
(Urbanizaciones El Balcon de Mejorada y Villaflores-El Tallar) del Plan

General de Ordenacion Urbana de ese municipio.

Detalla que la inactividad de la Comunidad de Madrid le ha
ocasionado un dano que valora, segun las previsiones municipales, en
50 millones de euros “por el computo que implica el no ingreso durante
estos anos del IBI que corresponderia pagar a los actuales titulares, los
impuestos a una media ponderada de los que se implantaran en la zona,
tasas, impuestos y contribuciones de estos anos, que corresponderia
abonar a los titulares: Y a eso se anadiria el dinero liquido que hubiera
percibido y estaria percibiendo de los actuales titulares, como ocurre en

el resto del ambito municipal’.

A dicha cantidad adiciona 3 millones de euros por “los darios a los
intereses generales de los ciudadanos y en concreto del Ayuntamiento
como Administracion” que considera producidos “por inaplicacién de una

actividad positiva y por inaplicacion de las potestades de los articulos 1
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Yy ss de la Ley autonémica 9/2001, porque el ejercicio de la potestad de
gestion urbanistica se ha vetado por el hecho concreto de no levantar el
aplazamiento habiendo causa para ello, y no ejercitarla en ningun
aspecto”y anade que “son diecisiete anos transcurridos sin que se haya
hecho nada y es un darnio a resarcir recurrente por el no ejercicio positivo

de competencias y afectante a los derechos econémicos del Municipio”.

El escrito acaba solicitando ademas de la indemnizacion expuesta,
que se declare el levantamiento del aplazamiento y se reconozca el
silencio positivo en relacion con dicho levantamiento, porque no ha

existido “ninguna peticiéon de complemento con arreglo a lo pedido”.

TERCERO.- Del expediente remitido, se extraen los siguientes

hechos de interés para la emision del dictamen:

1.- Por Acuerdo del Consejo de Gobierno de la Comunidad de
Madrid de 26 de junio de 1997, relativo a la Revision del Plan General
de Ordenacion Urbana del término municipal de Mejorada del Campo y
el Catalogo de Bienes a Proteger, promovida por el Ayuntamiento de
Mejorada del Campo, se aplazdé la aprobacion definitiva del Plan
General de Ordenacion Urbana de Mejorada del Campo, a los efectos
previstos en el articulo 48.c) de la Ley 9/1995, de 28 de marzo, de
Medidas de Politica Territorial, Suelo y Urbanismo de la Comunidad de
Madrid, en tanto no fueran subsanadas las deficiencias senaladas en
los informes que obraban en el expediente y mencionadas en el cuerpo
de dicho Acuerdo en el ambito, entre otros, de Suelo Urbanizable
Incorporado denominado API-I y API-2 “El Balcon de Mejorada” y
“Villaflores-El Tallar”.

Asi se decia, entre otras deficiencias, que habrian de cumplirse las
determinaciones contenidas en el informe de 29 de mayo de 1997 de la
Direccion General de Educacion y Prevencion Ambiental de la

Consejeria de Medio Ambiente y Desarrollo Regional en el que se ponia
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de manifiesto que a causa de la excesiva proximidad de los desarrollos
previstos en los ambitos correspondientes a la urbanizaciones ilegales
“El Balcon de Mejorada” y “Villaflores-El Tallar” con el vertedero de
residuos solidos urbanos “La Rendija II”, debia sufrir las modificaciones
oportunas, y que en tanto no se demostrase fehacientemente la
compatibilidad de las referidas urbanizaciones con las instalaciones del
vertedero, la distancia de seguridad que habria de respetar el suelo
urbano o urbanizable respecto a dichas instalaciones seria la de 2.000
metros establecido en el articulo 4 del Reglamento de Actividades

Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas.

2.- El aplazamiento fue mantenido por Acuerdo de 30 de julio de
1998 del Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madrid.

3.- E1 31 de julio de 2012 el Ayuntamiento de Mejorada del Campo
solicito el levantamiento del aplazamiento de la aprobacion definitiva
del Plan General de Ordenacion Urbana en el ambito de Suelo
Urbanizable Incorporado denominado APl-1 y API-2 “El Balcon de
Mejorada” y “Villaflores-El Tallar”.

4.- El1 27 de noviembre de 2012 el Director General de Urbanismo
y Estrategia Territorial dicté resolucion, a la vista de la solicitud, por la
que requeria al Ayuntamiento la subsanacion del expediente de
levantamiento del aplazamiento mediante la aportacion de
documentacion técnica en sustitucion de la contenida en el Plan
General para los dos ambitos; informe favorable emitido por la
Direccion General de Evaluacion Ambiental a la vista de la actual
situacion del Vertedero de Residuos Solidos Urbanos “La Rendija II”; y,
la incorporacion en las fichas de desarrollo de los ambitos la condicion
de que las nuevas construcciones cuenten con informe previo favorable
de la Direccion General de Aviacion Civil del Ministerio de Fomento. El
requerimiento tuvo entrada en el Ayuntamiento de Mejorada del Campo
el 29 de noviembre de 2012.
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5.- El Ayuntamiento de Mejorada del Campo contesto al
requerimiento por escritos de 4 y 5 de marzo de 2013, reiterados el 3
junio de 2013, manifestando su discrepancia con el requerimiento

efectuado.

6.- El 20 de enero de 2014 el Ayuntamiento de Mejorada del
Campo interpuso recurso contencioso-administrativo contra la
inactividad de la Comunidad de Madrid al considerar que dicha
Administracion habia estado mas de 17 anos sin resolver
estimatoriamente el levantamiento del aplazamiento de la aprobacion
definitiva de los API-1 y API-2 “El Balcon de Mejorada” y “Villaflores-El
Tallar”.

El recurso fue inadmitido por Sentencia de 11 de diciembre de
2015 del Tribunal Superior de Justicia de Madrid con imposicion de
costas al Ayuntamiento. En los fundamentos de derecho de dicha

sentencia puede leerse lo siguiente:

«...El articulo 46.6 de la Ley de la Jurisdiccion establece que “En
los litigios entre Administraciones, el plazo para interponer recurso
contencioso-administrativo sera de dos meses, salvo que por Ley se
establezca otra cosa. Cuando hubiera precedido el requerimiento
regulado en los tres primeros apartados del articulo 44, el plazo se
contara desde el dia siguiente a aquel en que se reciba la
comunicaciéon del acuerdo expreso o se entienda presuntamente

rechazado”.

Si la accion que ejercita el Ayuntamiento lo es al amparo del articulo
44.1 de dicha norma en base a una supuesta inactividad de la
Comunidad ante el requerimiento que efectué el 31 de julio de 2012
es obvio que la interposicion del recurso ha sido efectuada fuera del

plazo de dos meses previsto en el citado articulo a la vista de la
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resolucion adoptada y la fecha en que fue notificada al

Ayuntamiento por lo que resulta inadmisible.

Por otro lado, los articulos 44 y 46 no permiten la reiteracion de
requerimientos cuando ha existido una efectiva contestaciéon pues
no debe confundirse el concepto de inactividad con las razones
aducidas para dicha exigencia ya que consta en el expediente
informe negativo de Aviacion Civil y no existe el correspondiente de

evaluacion ambiental no bastando el cierre del vertedero».

CUARTO.- Presentada la reclamacion anterior se inicia expediente
de responsabilidad patrimonial al amparo de lo dispuesto en la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun
(en adelante, LRJ-PAC) y el Reglamento de los Procedimientos de las
Administraciones Publicas en materia de Responsabilidad Patrimonial,
aprobado por Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo (en adelante,
RPRP).

Consta en el expediente que a solicitud del Area de Recursos e
Informes de la Subdireccion General de Régimen Juridico de la
Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio, el 19 de
mayo de 2014 emitio informe la Direccion General de Urbanismo y
Estrategia Territorial en relacion con la reclamacion de responsabilidad
patrimonial planteada por el Ayuntamiento de Mejorada del Campo. En
dicho informe se indica que el escrito municipal no es sino una
“disconformidad con el requerimiento”, que carece de fundamento
alguno pues “no se puede levantar el aplazamiento hasta que no se
subsanen las deficiencias, se cumplan las condiciones impuestas y se
regularice la documentacion aportada”. En concreto el informe detalla lo

siguiente:

«...la responsabilidad por danos y perjuicios planteada deriva de

una discrepancia en el cumplimiento de un requerimiento, cuya
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satisfaccion no depende de un acto discrecional de la Comunidad,
ya que se trata de clasificar un suelo no urbanizable en suelo

urbano no consolidado.

En concreto, se trata de regularizar las tres urbanizaciones ilegales
catalogadas en la Ley Especial 4/ 1985, de 4 de diciembre, para el
Tratamiento de Actuaciones Urbanisticas Ilegales en la Comunidad
de Madrid: “Villaflores”, “El Balcéon de Mejorada” y “El Tallar’,
situadas en el término municipal de Mejorada del Campo; que se
ordenan mediante el PONP aprobado por acuerdo de la Comisiéon de
Urbanismo n° 845/ 88, de fecha 20 de diciembre de 1988.

La Comunidad no puede acceder a las pretensiones del municipio,
decidiendo sobre los informes que son necesarios y los que no, y las
condiciones que deben cumplirse y las que no, a fin de levantar la
suspension del aplazamiento y derivar la regularizacion de esta

ordenacion a la fase de gestion, como se pretende.

En primer lugar, porque el cambio de clasificacion planteado debe
ajustarse a una conducta normativamente reglada, y mientras se
aprecie la ausencia de los requisitos que permitan el otorgamiento

de lo solicitado, el aplazamiento debe continuar.

Y en segundo lugar, porque la gestion no es mas que el desarrollo
del planeamiento, con lo que la ordenacién debe venir completada
en los instrumentos de planeamiento, que tienen funciones muy
diferentes a los de gestion. Con lo que no es posible derivar la

solucion de los problemas a la fase de gestion.

Debe tenerse en cuenta que el PONP que regula las urbanizaciones
ilegales existentes las dotaba de una ordenacién con
infraestructuras, y establecia cesiones de suelo para equipamientos

Yy espacios libres que las asimilaran a los planeamientos parciales,

7/24



todo ello como una solucién de transicion. Y sélo cuando todas estas
obras y cesiones estuviesen realizadas podrian incorporarse a la
Revision del planeamiento municipal como suelo urbano o

urbanizable.

Es obvio que no se ha cumplido con el PONP, ni con las condiciones
de aplazamiento del PG; debiendo actualizar la documentacion a la

situacion actual de las urbanizaciones.

La situacion en la que quedan los ambitos de las urbanizaciones
ilegales aplazadas hace que el suelo esté clasificado actualmente
como no urbanizable con Plan de Ntucleo aprobado pero no

desarrollado.

En concreto, los motivos del aplazamiento de las citadas
urbanizaciones ilegales, y asi se ha hecho saber al Ayuntamiento
en reuniones mantenidas sobre este asunto, es que se encuentran

afectadas por:

-Carencia de depuracion de aguas residuales.

-Carencia de abastecimiento controlado de agua potable (las

edificaciones se abastecen con pozos). Se produjo un "pinchazo'

ilegal en las redes del Canal de Isabel II, que fue clausurado.

-Incumplimiento sistemdtico de las condiciones del PONP. Cabe
destacar que se siguen construyendo viviendas sin control alguno y

se siguen inscribiendo parcelas en el Registro de la Propiedad.

-La cercania del vertedero de Nueva Rendija (hoy clausurado, pero
con afeccion) y del Depésito de Seguridad de San Fernando de

Henares.
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La Direcciéon General de Educacion y Prevencion Ambiental en fecha
29 de mayo de 1997 manifesté que en tanto no se demuestre
fehacientemente la compatibilidad de los desarrollos previstos con
las mencionadas instalaciones de tratamiento de residuos, la
distancia minima de seguridad que habria de respetar el suelo
urbano urbanizable seria de 2.000 metros, conforme a lo
establecido en el Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres,
Nocivas y Peligrosas, aprobado por Decreto 2414/1961, de 30 de

noviembre.

St bien es cierto que el vertedero Nueva Rendija II esta sellado
desde 2008, no es menos cierto que deberd contar con vigilancia
postclausura (como todos los vertederos) durante 30 anos. Pero por
otra parte continua el problema del Depédsito de Seguridad de

Residuos Industriales de San Fernando de Henares.

En principio, un vertedero clausurado es menos peligroso que uno
en funcionamiento. Cuando los vertederos se llegan a abrir a
distancias inferiores a 2000 m a viviendas (que es una distancia de
seguridad establecida por defecto en el RAMINP) se hace bajo el
aval de estudios técnicos que, en principio, y previa evaluacién
ambiental, justifican que tales distancias no suponen riesgos para
la salud. Tanto el vertedero como el Depdsito de Seguridad contaron
con evaluacion ambiental teniendo en cuenta la situaciéon en ese
momento (es decir, sin casas o con casas a cierta distancia). Sin
embargo, no debemos olvidar que se han seguido construyendo mas

casas desde que se elaborara el informe.

Por ello, deben aportarse estudios técnicos que desde un punto de
vista de la seguridad y de la salud justifiquen la legalizacion de las
viviendas cuando hay vertederos en las inmediaciones, que avalen

que no tendran riesgos.
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Afeccion de la huella acustica del Aeropuerto de Barajas.

Otro problema, de mas dificil solucion, es el relativo a la “huella
acustica”, pues la Direccion General de Aviaciéon Civil del Ministerio
de Fomento, en fecha 20 de julio de 2009, ha emitido informe
desfavorable en lo que a Servidumbres Aeronauticas se refiere. Este
informe es preceptivo y vinculante, se ha emitido a solicitud del
Ayuntamiento de Mejorada del Campo en relaciéon con la Revision
del Plan General de Ordenacion Urbana de ese Municipio. Los

puntos mas importantes recogidos en el mismo son los siguientes:

» En este informe se dice que no se consideran compatibles los usos
residenciales ni los dotacionales educativos o sanitarios en los
terrenos afectados por las curvas iséfonas Leq dia = 60 dB(A) ni Leq
noche = 50 dB(A).

* En lo relativo a los ambitos “Villaflores”, “El Tallar” y “El Balcén de
Mejorada” se observa la necesidad de que la legalizacion de las
edificaciones no podra producirse sin su aislamiento previo a costa
del propietario. (No pudiéndose comprobar su inclusién en las fichas

correspondientes al no haber sido facilitadas).

* No obstante lo anterior no se considera compatible con el nivel
acustico presente la recalificacion de los ambitos “Villaflores”, “El
Tallar” y “El Balcén de Mejorada” de Suelo No Urbanizable a “Suelo
afectado por edificaciones residenciales irregulares incorporado
como suelo urbano no consolidado”, salvo que se acredite que no
aumenta el numero de afectados en relacién con las construcciones

legalizadas.

» A este respecto, esta Consejeria ha advertido, mediante el examen
de ortofotos de los ambitos APIl y API-2, que a pesar de lo
dispuesto por el Ministerio de Fomento en su informe preceptivo y

vinculante, se han seguido realizando nuevas construcciones desde
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el anno 2009 hasta la fecha, por lo que dificilmente se puede
proceder al levantamiento del aplazamiento solicitado por ese

Ayuntamiento...».

Consta en el expediente que tras la incorporacion del anterior
informe se confirié tramite de audiencia al Ayuntamiento de Mejorada
del Campo. Figura en el procedimiento que el 18 de julio de 2014
efectu6 alegaciones el letrado de los Servicios Juridicos del citado
ayuntamiento en las que manifiesta, en sintesis, que es perfectamente
factible y conforme a derecho el levantamiento del aplazamiento de la
aprobacion de los APIS 1 y 2 ( Urbanizaciones El Balcon de Mejorada y
Villaflores-El Tallar) del Plan General de Ordenacion Urbana de ese
municipio; que la inactividad de la Comunidad de Madrid esta
provocando un incalculable volumen de danos y perjuicios al municipio
y que la ausencia formal y expresa de atencion a la solicitud de
levantamiento del aplazamiento ha de configurarse como silencio

positivo.

Figura en los folios 217 y 218 del expediente la nota interior
emitida el 29 de julio de 2014 por la Direccion General de Urbanismo y
Estrategia Territorial en la que incide en los términos de su informe y
subraya que “los APIS I y II estan suspendidos porque no se dio
cumplimiento al preceptivo Plan de Ordenaciéon de Ntcleo de Poblacién,
ni tampoco se han cumplido las condiciones de aplazamiento. La
incorporacion de un suelo no urbanizable a urbanizable no es un acto
discrecional, sino reglado y en ese supuesto no se cumplen los requisitos
legales para este cambio en la clasificacién del suelo”. Anade que no
seria de aplicacion el silencio positivo “ya que por silencio no se pueden
adquirir facultades contra ley, que es lo que sucederia con el cambio de

estatuto juridico de suelo no urbanizable al de urbanizable”

El 3 de abril de 2017 se formula propuesta de resolucion, por la

que se desestima la reclamacion de responsabilidad patrimonial al
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considerar que no concurre el nexo causal entre los danos alegados y la

actuacion de la Comunidad de Madrid.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes

CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA.- Es preceptiva la solicitud y emision de dictamen por la
Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid, de acuerdo con
el articulo 5.3.1) a. de la Ley 7/2015, de 28 de diciembre, conforme al
cual este organo debera ser consultado en el caso de “Expedientes
tramitados por la Comunidad de Madrid, las entidades locales y las
universidades publicas sobre: a. Reclamaciones de responsabilidad
patrimonial, cuando la cantidad reclamada sea igual o superior a quince

mil euros o la cuantia sea indeterminada’.

En el presente caso, el Ayuntamiento de Mejorada del Campo
cuantifica el importe de la indemnizacion solicitada en una cantidad
superior a 15.000 euros, por lo que resulta preceptivo el dictamen de

esta Comision Juridica Asesora.

SEGUNDA.- La tramitacion del procedimiento de responsabilidad
patrimonial, iniciado a instancia de parte interesada, segun consta en
los antecedentes, ha de ajustarse a lo dispuesto en los articulos 139 y
siguientes de la LRJ-PAC y al RPRP, al haberse iniciado con
anterioridad a la entrada en vigor de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas, en virtud de lo dispuesto en la disposicion transitoria tercera

de esta ley.
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La primera cuestion que debemos abordar en este expediente pasa
por analizar si el Ayuntamiento de Mejorada del Campo esta legitimado
para ejercer una accion de responsabilidad patrimonial contra la
Comunidad de Madrid en los términos establecidos en el articulo 139.1
de la LRJ-PAC, lo que implica determinar su inclusion en el concepto

de "particular” que acoge el citado articulo.

Como es sabido el articulo 106 de la Constitucion Espanola
establece que "los particulares , en los términos establecidos por la ley,
tendran derecho a ser indemnizados por toda lesion que sufran en sus
bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre que la
lesion sean consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los

servicios publicos”.

De igual manera el articulo 139.1 de la LRJ-PAC alude a "los
particulares” como titulares del derecho a ser indemnizados "por las
Administraciones Publicas correspondientes, de toda lesion que sufran
en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza
mayor, siempre que la lesion sea consecuencia del funcionamiento

normal o anormal de los servicios ptblicos".

Se hace preciso indicar que la expresion "particulares" contenida
en los preceptos citados ha sido objeto de wuna interpretacion
integradora, tanto por la jurisprudencia como por el Consejo de Estado,
de modo que no solo comprenda a los "administrados" sino también a
las Administraciones Publicas. En este sentido podemos citar la
Sentencia de 2 de julio de 1998 del Tribunal Supremo que se

pronuncia en estos términos:

«la referida expresion “particulares” debe ser objeto de una
interpretacion integradora, de modo que no sélo comprende a los
ciudadanos que en el Derecho Administrativo reciben Ila

denominaciéon de administrados, sino también a las distintas
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Administraciones Publicas cuando sufren lesion en sus bienes y
derechos, consecuencia de la relacién directa de causa-efecto como
consecuencia del funcionamiento normal o anormal de servicios
publicos, puesto que cuando el funcionamiento de los servicios
produce una lesion antijuridica en el patrimonio de una
Administraciéon Publica no existe en el ordenamiento una norma por
el que la persona de derecho ptblico lesionada pueda exigir de la
Administracion causante del darnio su resarcimiento de forma
coactiva, en la medida en que no puede acudir a los Tribunales de
la Jurisdiccion Contenciosa-Administrativa para que declare la
obligaciéon de indemnizar si la Administracién responsable no
acepta voluntariamente asumir dicha responsabilidad y ante ese
vacio del ordenamiento juridico o laguna legal, los Tribunales han
de subsanar dicha laguna, pues tienen el deber de resolver los
asuntos de que conozcan y corresponde a la jurisprudencia, en su
funcion complementaria del ordenamiento juridico hay que
interpretar la ley y la costumbre y los principios generales del
Derecho, siendo la analogia uno de los instrumentos fundamentales
para llenar las lagunas de la ley, en la medida en que el propio
articulo 4.1 del Titulo Preliminar del Cédigo Civil senala que
procedera la aplicaciéon analégica de las normas cuando estas no
contemplen un supuesto especifico, pero regulen un supuesto

semejante entre los que se aprecie identidad de razén.

La misma razén impide que tal resultado danoso haya de ser
soportado por una Administraciéon Publica cuando esta tiene su
patrimonio propio y cuando el dano procede del funcionamiento del
servicio de otra Administracién, que es titular de un patrimonio
distinto del de la Administraciéon lesionada, puesto que el deber de
indemnizar se basa en el mismo fundamento, que es evitar que una

persona publica o privada haya de soportar la lesion o darno
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antijuridico producida por el funcionamiento de los servicios de la

Administracion Publicar.

Esta flexibilizacion en la interpretacion de la expresion
“particulares” utilizada por los textos legales ha sido no obstante
matizada por el Consejo de Estado, de manera que ha senalado que no
implica que en todo supuesto las Administraciones publicas deban
tener la condicion de particulares a los efectos de presentar la
correspondiente reclamacion por responsabilidad patrimonial sino que
resulta imprescindible que comparezca “como un particular mas, en
defensa de sus propios intereses y con aplicacion de las mismas reglas
juridicas que protegen en nuestro ordenamiento los patrimonios de
terceros frente a los danos sufridos como consecuencia del llamado giro o
trafico de las Administraciones Publicas” (Dictamen 385/2013, de 18 de
julio con cita de otro anterior de 28 de abril de 1994).Por ello el Consejo
de Estado ha senalado que «no parece posible admitir esa legitimacion
de una entidad local cuando esta ha actuado desde una posicién activa,
como persona de derecho publico, no como “sujeto pasivo de una lesion”
que le haya sido directamente inferida por la Administracion del Estado»
(Dictamen 830/2007, de 17 de mayo).

Existe abundante doctrina del Consejo de Estado, en materia de
Haciendas Locales, segun la cual se ha negado a determinados
ayuntamientos la legitimacion para reclamar de la Administracion del
Estado la indemnizacion de los danos ocasionados por retraso y
paralizacion durante mas de cinco anos de un procedimiento instruido
por el Tribunal Econémico-Administrativo Central y relativo a tributos
locales (Dictamen 358/97, de 5 de junio de 1997, entre otros muchos),
o bien, en otra serie de casos, se ha estimado que determinados
ayuntamientos carecian de legitimacion para reclamar por el supuesto
dano derivado de la falta de recaudacion en el Impuesto sobre Bienes

Inmuebles por la falta de aprobacion para ciertos bienes -presas y
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saltos de agua- de la correspondiente ponencia complementaria (entre
otros, dictamenes 1.780/2003, 1.783/2003 y 1.974/2003, todos ellos
de 4 de septiembre de 2003, y dictamen 2.566/2004, de 18 de
noviembre de 2004). En estos dictamenes se senalé que no podia
afirmarse que los ayuntamientos reclamantes actuasen como simples
“particulares”, y ello por la participacion de dichas entidades locales en
los Consejos Territoriales de la Propiedad Inmobiliaria que integraban
el Centro de Gestion Catastral y Cooperacion Tributaria, encargado en

su momento de la elaboracion de las ponencias.

Esta misma doctrina se mantiene en dictamenes posteriores (entre
ellos, el Dictamen 891/2012, de 24 de enero de 2013, y 1.349/2012, de
21 de febrero de 2013), en los que se destaca que las sucesivas normas
que han ido regulando el aspecto organizativo del catastro inmobiliario
han seguido reconociendo esta participacion de las entidades locales y
“resulta demasiado forzado interpretar que la actuaciéon de los 6rganos
competentes en materia de catastro retine los caracteres de la prestacion
de un servicio publico, siendo el Ayuntamiento titular del ingreso
recaudado el usuario del mismo; y ello porque el Ayuntamiento referido
aparece, en relacién con el procedimiento de gestion y recaudacion de un
tributo del que era titular, como era el Impuesto sobre Bienes Inmuebles,
como persona juridica publica y, por tanto, no como particular a los
efectos del articulo 139.1 de la Ley 30/ 1992”.

Esta Comision Juridica Asesora considera que la doctrina que
acabamos de exponer es perfectamente aplicable al caso que nos
ocupa, pues entendemos que el Ayuntamiento de Mejorada del Campo,
al reclamar a la Comunidad de Madrid por lo que entiende que es
inactividad de esa Administracion por no llevar a cabo el levantamiento
del aplazamiento de la aprobacion de los APIS 1 y 2 ( Urbanizaciones El
Balcon de Mejorada y Villaflores-El Tallar) del Plan General de
Ordenacion Urbana de ese municipio, esta actuando desde una

posicion activa, como persona de derecho publico, que en las relaciones
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juridicas controvertidas actia en el ejercicio de sus competencias

urbanisticas en relacion con la aprobacion del planeamiento.

No puede desconocerse en este punto que el urbanismo es una
competencia de titularidad compartida entre los municipios y las
Comunidades Autonomas y que su actuacion, por lo que atane al
planeamiento, se lleva a cabo a través de un procedimiento bifasico en
el que a la aprobacion provisional del municipio, sigue en el tiempo la
definitiva de la Administracion Autonémica. En ese procedimiento el
municipio ostenta la potestad de plena iniciativa del planeamiento
general, correspondiendo a la Comunidad Autonoma el control de la
legalidad y de salvaguarda de los intereses supralocales que ejerce
mediante la aprobacion definitiva o denegacion de las propuestas
sometidas por las entidades locales, pudiendo disponer el aplazamiento
de la aprobacion, con devolucion del expediente, por deficiencias de
legalidad a subsanar por el Municipio y por correcciones,
modificaciones o innovaciones derivadas de la compatibilizacién con la
Ordenacion del Territorio Regional, a introducir por el Municipio
(articulos 47 y 48 de la Ley 9/95, de 28 de marzo, de Medidas de
Politica Territorial, Suelo y Urbanismo de la Comunidad de Madrid en
la redaccion vigente en la fecha que se aprobo el aplazamiento de la
aprobacion de los APIS y articulos 123 y siguientes del Reglamento de
Planeamiento aprobado por Real Decreto 2159/1978, de 23 de julio).

No se trata en este caso de la ordinaria prestacion de un servicio
publico a los ciudadanos, sino de la aprobacion de un instrumento
urbanistico en la que el Ayuntamiento de Mejorada del Campo actua
como una Administracion Publica en el ejercicio de su potestad de
planeamiento y que por tanto, conforme a la doctrina del Consejo de
Estado anteriormente expuesta, no cabria reconocerle legitimacion
como “particular” en el sentido recogido en el articulo 139.1 de la LRJ-
PAC.
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No obstante lo que acabamos de expresar, esta Comision Juridica
Asesora no desconoce que la doctrina del Consejo de Estado a la que
venimos refiriéendonos ha sido analizada por los tribunales con
distintos resultados. Asi la Sentencia de 25 de febrero de 2005 de la
Audiencia Nacional, haciéndose eco de otras sentencias del Tribunal
Supremo, como la de 8 de junio de 2000, pone de manifiesto el criterio
de la Sala de integrar la laguna existente en el ordenamiento juridico
en el sentido de considerar naturalmente subsumidos dentro de la
expresion “particulares” también a los distintos entes publicos “sin
restriccion de ninguan tipo”, en contra de la doctrina del Consejo de
Estado que habia dictaminado en el caso enjuiciado. Sin embargo, la
Sentencia de la Audiencia Nacional de 9 de junio de 2014 no parece
cuestionar la doctrina del Consejo de Estado expresada en el Dictamen
de 9 de mayo de 2013, en la que se negaba la legitimacion de un
Ayuntamiento para reclamar la responsabilidad patrimonial de la
Administracion General del Estado al considerar que en ese caso
actuaba como persona juridica publica y no como “particular” en el
sentido del articulo 139 de la LRJ-PAC.

La Sentencia de 16 de marzo de 2016 del Tribunal Supremo
analiza en casacion la citada Sentencia de la Audiencia Nacional de 9
de junio de 2014 e incide en la doctrina de reconocer legitimacion a las
Administraciones Publicas para reclamar la responsabilidad
patrimonial de otras, sin distinguir, como hace el Consejo de Estado,

en funcion de cual haya sido su forma de actuacion.

Asi las cosas, no obstante la divergencia de pronunciamientos
expuesta que pone de relieve la dificultad de adoptar un criterio
pacifico sobre la cuestion que nos ocupa, esta Comision Juridica
Asesora considera que en este caso en mayor garantia del derecho del
municipio reclamante, debe admitir la legitimacion del Ayuntamiento y

entrar a analizar el fondo del asunto.

18/24



COMISION
A J JURIDICA
ASESORA

La legitimacion pasiva corresponde a la Comunidad de Madrid a
cuya inactividad el Ayuntamiento de Mejorada del Campo imputa el

efecto lesivo.

Por lo que se refiere al plazo para el ejercicio del derecho a
reclamar, resulta del expediente que nos encontramos ante la alegacion
de unos danos que, segun el Ayuntamiento reclamante, derivan de la
inaccion de la Comunidad de Madrid, que se prolonga en el tiempo y
que, en consecuencia, se siguen generando en tanto no se ponga fin a
la inactividad denunciada. Por ello debe entenderse formulada en plazo

la reclamacion de responsabilidad patrimonial.

En materia de procedimiento, se han observado los tramites
legales y reglamentarios, marcados en la LRJ-PAC y en el RPRP. En
concreto, la instruccion ha consistido en recabar informe de la
Direccion General de Urbanismo y Estrategia Territorial. Asimismo se
ha conferido el oportuno tramite de audiencia al Ayuntamiento
interesado. Por ultimo se ha formulado la correspondiente propuesta de
resolucion, tal y como establece el articulo 12.1 en relacion con el
articulo 13.2 del RPRP, propuesta remitida, junto con el resto del
expediente, a la Comision Juridica Asesora para la emision del

preceptivo dictamen.

No obstante debe observarse que pese a lo exiguo de los tramites
realizados, se ha superado con creces el plazo de seis meses establecido
en el articulo 13.3 del RPRP para resolver y notificar la resolucion. En
este punto, tal y como hemos venido recordando en nuestros
dictamenes a proposito de esta falta de resolucion en plazo (entre otros,
el 558/16 y el 562/16, ambos de 22 de diciembre, el 127/17, de 23 de
marzo y el 147/17, de 6 de abril) y también hemos reflejado en la
Memoria de actividad del ano 2016 de este o6rgano consultivo, dicha

situacion contradice el deber de la Administracion de actuar conforme
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a los principios de eficacia y celeridad, pues una buena administracion

incluye la resolucion de los asuntos en un plazo razonable.

Sin perjuicio de lo anterior, el transcurso del plazo de resolucion y
notificacion no exime a la Administracion de su obligacion de resolver
expresamente y sin vinculacion alguna con el sentido del silencio
desestimatorio producido [arts. 42.1 y 43.4.b) de la Ley 30/1992].

TERCERA.- Como es sabido, la responsabilidad patrimonial de la
Administracion se rige por el articulo 106.2 de la Constitucion a cuyo
tenor: “Los particulares, en los términos establecidos por la ley, tendran
derecho a ser indemnizados por toda lesion que sufran en sus bienes y
derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre que la lesiéon sea
consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos”. El desarrollo
legal de este precepto se encuentra contenido actualmente en la Ley
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico,
completado con lo dispuesto en materia de procedimiento en la ya
citada Ley 39/2015, si bien, como ya apuntamos anteriormente, en
este caso habra de estarse a lo dispuesto en los articulos 139 y
siguientes de la LRJ-PAC y en el RPRP, dada la fecha de iniciacion del

procedimiento.

La sentencia del Tribunal Supremo de 25 de mayo de 2016
(recurso 2396/2014) recoge lo siguiente a proposito de las

caracteristicas del sistema de responsabilidad patrimonial:

“(...) el art. 139 de la LRJAP y PAC, establece, en sintonia con el
art. 106.2 de la CE , un sistema de responsabilidad patrimonial : a)
unitario: rige para todas las Administraciones; b) general: abarca
toda la actividad -por accion u omision- derivada del funcionamiento
de los servicios publicos, tanto si estos incumben a los poderes
publicos, como si son los particulares los que llevan a cabo
actividades ptublicas que el ordenamiento juridico considera de

interés general; c) de responsabilidad directa: la Administracion
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responde directamente, sin perjuicio de una eventual y posterior
accion de regreso contra quienes hubieran incurrido en dolo, culpa,
o negligencia grave; d) objetiva, prescinde de la idea de culpa, por lo
que, ademds de erigirse la causalidad en pilar esencial del sistema,
es preciso que el dano sea la materializacion de un riesgo
Jjuridicamente relevante creado por el servicio publico; y, e) tiende a

la reparacion integral’.

CUARTA.- De los términos de la reclamacion se infiere que se
reprocha la inactividad de la Comunidad de Madrid en el ejercicio de
sus competencias urbanisticas al no aprobar el levantamiento del
aplazamiento de la aprobacion de los APIS 1 y 2 (Urbanizaciones El
Balcon de Mejorada y Villaflores-El1 Tallar) del Plan General de
Ordenacion Urbana de Mejorada del Campo, por lo que la cuestion a
analizar es si ha existido una dilacion injustificada que ha ocasionado
unos danos al municipio reclamante que no tenga el deber juridico de
soportar. La jurisprudencia exige un extremado rigor en la
demostracion clara y tajante de sus requisitos, supeditada a la
acreditacion inequivoca de que la Administraciéon actué con un criterio
torpe y negligente en su modo de proceder, no dando la respuesta
adecuada a cuestiones basicas ajenas a cualquier tipo de
interpretacion conflictiva, o mostrando una excesiva, arbitraria e
injustificada tardanza en dar solucion a los problemas que se fueran

presentando.

En este caso, ademas de carecer de justificacion alguna los danos
reclamados, que el Ayuntamiento invoca de una manera genérica y
absolutamente imprecisa, no concurriria ni el nexo causal ni el

requisito de la antijuridicidad del dano.

En efecto, del expediente examinado y en particular de los
informes incorporados al procedimiento se infiere que no existio la

invocada inactividad de la Comunidad de Madrid, sino que
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precisamente esta ejercio adecuadamente las competencias que hemos
expuesto anteriormente en orden al control de la legalidad y la
preservacion de los intereses supralocales pues aplico la normativa
vigente que impedia la aprobacion de los APIS, acordando en
consecuencia el aplazamiento para la subsanacion de las deficiencias

por el Ayuntamiento, lo que este no hizo.

Lo que acabamos de exponer aparece claramente reflejado en la ya
citada Sentencia de 11 de diciembre de 2015 del Tribunal Superior de

Justicia de Madrid cuando senala lo siguiente:

«La Comunidad adopté una decision adecuada en aplicacion de la
normativa vigente a la fecha de la solicitud, y no empece a ello que
la revision aplazada fuera anterior a la vigencia de determinadas
normas y ello tanto porque la potestad de planeamiento debe
adecuarse indefectiblemente a la normativa que vincula en su
ejercicio como porque cuando se produjo el cierre del vertedero las

mismas ya estaban en vigor, que no es otra que:

1.-La disposicion adicional segunda del Real Decreto 2591/ 1998,
de 4 de diciembre, que establece: “Las Administraciones publicas
competentes en materia de ordenaciéon del territorio y urbanismo
remitiran al Ministerio de Fomento, antes de su aprobacion inicial o
tramite equivalente, los proyectos de planes o instrumentos
generales de ordenacion urbanistica o territorial, o los de su revision
o modificacion, que afecten a la zona de servicio de un aeropuerto
de interés general o a sus espacios circundantes sujetos a las
servidumbres aeronduticas establecidas o a establecer en virtud de
la Ley de Navegacion Aérea, al objeto de que aquel informe sobre la
calificacion de la zona de servicio aeroportuaria como sistema
general y sobre el espacio territorial afectado por las servidumbres
y los usos que se pretenden asignar a este espacio. Este informe,

que tendra cardcter vinculante en lo que se refiere al ejercicio de las
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competencias exclusivas del Estado, sera emitido en el plazo de un
mes, transcurrido el cual y un mes mas sin que el informe sea
evacuado, se podrd continuar con la tramitacion de los planes o
instrumentos generales de ordenacion territorial o urbanistica. En el
supuesto de que la Administracién publica competente no aceptara
las observaciones formuladas por el Ministerio de Fomento, no
podra procederse a la aprobaciéon definitiva de los planes o
instrumentos urbanisticos y territoriales en lo que afecte al ejercicio

de las competencias exclusivas del Estado”.

2.-Los articulos 12 y 21 de la Ley 2/2002, de Evaluaciéon Ambiental
de la Comunidad de Madrid, en cuanto a la exigencia de andlisis
ambiental, se refieren al planeamiento urbanistico general,
incluidas sus revisiones y modificaciones, ocurriendo que el
instrumento de planeamiento objeto del presente recurso es una

revision del Plan Generaly.

En consecuencia, y por lo que afecta al objeto del presente
dictamen, no se aprecia que el comportamiento de la Comunidad de
Madrid haya sido el de pasividad. Por el contrario resulta del
expediente que su actuacion fue ajustada a la legalidad y dirigida a la
preservacion de los intereses supralocales cuya defensa le atribuye la

normativa relativa al planeamiento urbanistico.

A la vista de todo lo anterior, la Comision Juridica Asesora

formula la siguiente
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CONCLUSION

Procede desestimar la reclamacion de responsabilidad patrimonial
al no concurrir el requisito del nexo causal ni la antijuridicidad del

dano.

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 18 de mayo de 2017

La Presidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n° 191/17

Excmo. Sr. Consejero de Medio Ambiente, Administracion Local y

Ordenacion del Territorio

C/ Alcala n° 16 - 28014 Madrid
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