M COMISION
Ay J A JURIDICA
O/ ASESORA

Dictamen n°: 367/23

Consulta: Alcaldesa de Fresno de Torote
Asunto: Responsabilidad Patrimonial
Aprobacion: 06.07.23

DICTAMEN del Pleno de la Comision Juridica Asesora de la
Comunidad de Madrid, aprobado por unanimidad en su sesion de 6 de
julio de 2023, emitido ante la consulta formulada por la alcaldesa de
Fresno de Torote, a través del consejero de Administracion Local y
Digitalizacion, al amparo del articulo 5.3 de la Ley 7/2015, de 28 de

«©

diciembre, en el asunto promovido por D. ...... (en adelante, “el
reclamante”), sobre reclamacion de responsabilidad patrimonial del
Ayuntamiento de Fresno de Torote, por los danos y perjuicios
ocasionados como consecuencia de la denegacion de una licencia de

obras.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- El 16 de octubre de 2020 el reclamante present6 en el
registro del Ayuntamiento de Fresno de Torote un escrito en el que
indicaba que es propietario de la parcela urbana n° ...... en Fresno de
Torote (Calle ...... ) con una superficie de aproximadamente 1.132,03
m2, resultante de la segregacion de la finca ...... , que contaba con una

superficie de aproximadamente 2.300 m2.

Indica que, mediante escritura publica de 18 de junio de 2019,
dond a su madre esa finca segregada, con la finalidad de construir en
Gran Via, 6, 3% planta
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la misma una vivienda para que situase en ella su domicilio, al lado de

su hijo, por razones de edad y para facilitar sus cuidados.

El 15 de octubre de 2009 se habia obtenido la correspondiente
licencia de parcelacion, por la que la parcela matriz con superficie de
2.264,06 m? (estudio topografico) y 2.329 m? (escritura publica) daba
lugar a las fincas resultantes A y B, ambas con 1.132,03 m? de

superficie.

En fecha que no se concreta, el reclamante solicito la ulterior

licencia para la construccion de una vivienda y piscina.

Con fecha 5 de septiembre de 2019, la arquitecta municipal emitio
informe desfavorable en el curso del procedimiento a que dio lugar la
solicitud, argumentando que en la parcela ya existia una vivienda y
que al tratarse de suelo urbano consolidado la regulacion aplicable al
ambito de gestion requeria una parcela minima de 2.250 m? y solo
contemplaba una vivienda por parcela, sin que el ayuntamiento tuviese

constancia de la existencia de segregacion, ni catastral ni registral.

Explicaba que el Plan General de 2006, que otorgaba la
calificacion de suelo urbano consolidado, establecié inicialmente unas
condiciones de parcelacion singulares, segun las cuales admitia una
extension minima inferior en una serie de parcelas, en las que la
edificabilidad variaria en funcion de la superficie de la parcela y que,
no obstante, esa prevision fue anulada por Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid de 5 de junio de 2009, en particular
referencia a las previsiones del indicado instrumento de planeamiento,
relativas a las condiciones de parcelacion singulares en la
urbanizacion “Jardin de Serracines”. De esa forma, la parcela minima
quedo fijada en 2.025 m?2, superior a la de la parcela en la que se

pretende edificar.
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Destaca el reclamante que la sentencia (publicada en el BOCM del
28 de marzo de 2012) indic6 que no podia establecer la superficie
minima de parcela para el conjunto “Jardin de Serracines”, como pedia
la demanda, ya que esa posibilidad estaba vedada por el articulo 71.2
de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion

Contencioso-administrativa.

Alude la reclamacion a un posterior informe de 13 de septiembre
de 2017 de la subdirectora general de Normativa Urbanistica de la
entonces Consejeria de Medio Ambiente, Administracion Local y
Ordenacion del Territorio que indica que las licencias de segregacion
concedidas eran validas pero, como consecuencia de la sentencia,
resultaban inedificables, quedando fuera de ordenacion “al menos
hasta que se modifique el planeamiento vigente” sic-. Y destaca el
reclamante que, seguidamente se indicaba en el informe que “la
primera modificacion que debe aprobar el Ayuntamiento es la que
deviene obligada para cumplir con la sentencia, ajustando el
planeamiento vigente a las condiciones urbanisticas resefiadas
anteriormente. Con independencia de que con posterioridad se acometa

una nueva revision del ambito”.

Por resolucion de Alcaldia de 3 de octubre de 2019 (con fecha de

salida del 15 de octubre), se denego6 la licencia solicitada.

Por todo ese conjunto de actuaciones, considera el reclamante que
el resultado fue que adquirié una parcela de 2.300 m?2 donde construyo6
su vivienda y cuando quiso construir otra para su madre, solicitdo una
licencia de segregacion que le fue concedida en 2009. Mas tarde y -
segun indica-, cuando por motivos econémicos pudo poner en marcha
el proyecto, efectud la donacion del usufructo de la mitad de la parcela
a su madre, mediante escritura publica y solicitdo la autorizacion
administrativa para construir la vivienda destinada a aquella, que le

fue denegada por consecuencia de la sentencia de 2009, que fue
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cumplida por el ayuntamiento, sin materializar la posibilidad (también
admitida por la sentencia) de fijar una parcela minima con una
superficie inferior, situacion que el reclamante considera que no tiene

“el menor sentido” -sic-.

Entiende que concurren los requisitos de la responsabilidad
patrimonial de la Administraciéon, de acuerdo con el articulo 48 c) y d)
del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana
aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre,
puesto que ha existido una parcelacion autorizada por licencia que no
tiene ninguna eficacia, puesto que no se puede construir, siendo inutil

la cesion de media parcela cuyo uso es el de jardin.

Desea destacar que la licencia de segregacion fue solicitada en
2009, antes de la publicacion de la sentencia y que esta anulo las

condiciones de parcelacion singulares pero:

“(...) lo que no hizo, pudiendo y debiendo hacerlo, y desde luego
hurtando cualquier justificacién objetiva y razonable, la exigible
motivacion y la aplicacion del principio de proporcionalidad, fue
considerar, analizar, valorar y decidir sobre la procedencia de fijar
la parcela minima en magnitudes menores (en particular, entre
1.000 y 1.500 metros cuadrados) que era la pretension
instrumentada en el recurso contencioso administrativo resuelto por
la Sentencia que se invoca para adoptar aquélla decision, y que no
fue estimada por considerar la Sala que no le corresponde redactar
los preceptos reglamentarios, pero que no declaré que fuese una
decision incorrecta juridicamente o invdlida por razén alguna. De
forma que, pudiendo haber adoptado tal decision, no lo hizo de
forma injustificada e inmotivada, contribuyendo de esta forma a la
produccién del resultado lesivo. Es evidente que pudo haberse
fijado una superficie minima menor, y que al no hacerlo, y desde

luego al no haberlo ni siquiera planteado, siendo vdlido, admisible
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Yy juridicamente posible, el comportamiento municipal agravé y

determiné el resultado lesivo finalmente producido”.

Por ello reclama el importe de las facturas de las escrituras de
parcelacion (374,68€) y donacion (189,28€), las tasas abonadas al
ayuntamiento por la licencia de parcelacion (1.588,32€) y los
honorarios del arquitecto que redacto los proyectos de construccion de

una vivienda en la parcela segregada (13.705,39¢€).

Reclama adicionalmente 3.000 € en concepto de danos morales,

por lo que en total la cantidad reclamada asciende a 18.867,67€.

Aporta facturas de los pagos por las actuaciones notariales de la
parcelacion y la donacion, las correspondientes a las tasas de
parcelacion, asi como justificantes de las transferencias bancaria de
1.267,04 €, 2.828,18 €, 2.559,51 € y 7.050,66 € a un arquitecto, en
concepto de cantidades a cuenta del proyecto basico y de ejecucion de

la vivienda que pensaba construir en la finca segregada.

SEGUNDO.- A causa de la referida reclamacion se instruyo un
procedimiento de responsabilidad patrimonial del que constituyen

aspectos a destacar en su tramitacion, los siguientes:

Por Providencia de Alcaldia de 27 de octubre de 2020 se solicito
informe a la Secretaria- Intervencion municipal, “sobre la legislacion
aplicable y el procedimiento a seguir’, analizando la documentacion

aportada por la parte interesada y su validez.

Dicho informe se emitio el 5 de noviembre de 2020 y en el mismo
se describi6 el procedimiento legalmente establecido para la

tramitacion de las solicitudes de responsabilidad patrimonial.

Sobre la cuestion material objeto de esta reclamacion, se indicaba

en ese informe que el reclamante podria haber instado Ila
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responsabilidad tan pronto hubiera conocido la sentencia, a través de
la asamblea de propietarios de la entidad urbanistica de “Jardin de
Serracines”, por lo que el plazo para solicitar la responsabilidad “habria
caducado” y apunta que, antes de redactar un proyecto de obra, lo
correcto seria consultar al ayuntamiento, circunstancia que se

desconoce si se produjo en este caso.

Ademas, destaca otro informe juridico de la Comunidad de
Madrid, con registro 947/20, que indica que la licencia de segregacion
no obliga ni determina la licencia de edificacion, sin que puedan
concederse licencias de edificacion en parcelas que no cumplan la
superficie minima y argumenta que, la aprobacion definitiva del
planeamiento no corresponde al ayuntamiento, sino a la Comunidad
de Madrid.

El dia 16 de febrero de 2021 el reclamante present6 un escrito de
impulso procesal, en el que solicitaba que se resolviera su solicitud de

forma expresa.

Por resolucion de Alcaldia de 17 de febrero de 2021 se admitio
formalmente a tramite la solicitud, se design6é instructor del
procedimiento y se concedié un plazo de audiencia de 10 dias a los

particulares presuntamente lesionados.

Dicha resolucion se notifico al reclamante, al instructor y a la

secretaria-interventora del ayuntamiento.

El 4 de marzo de 2021 el reclamante presentdé escrito de
alegaciones en las que se ratifico en su solicitud, al entender probados

los hechos y demas elementos para hacer prosperar su reclamacion.

Finalmente, con fecha 12 de marzo de 2021, el instructor del
procedimiento formul6é una primera propuesta de resolucion, en la que

consider6 acreditados los requisitos propios de la responsabilidad
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patrimonial y propuso estimar la reclamacion de 18.867,67 €

solicitada por el reclamante.

Formulada la preceptiva a consulta a esta Comision Juridica
Asesora a traves del consejero de Administracion Local y Digitalizacion,
se emitio Dictamen 117/22, de 1 de marzo, que concluy6 que procedia
retrotraer el procedimiento para que se recabara el preceptivo informe
del servicio al que se imputa la produccion del dano, conforme el
articulo 81.1 de la LPAC, debiendo conceder posteriormente un nuevo
tramite de audiencia al reclamante y elaborar otra propuesta de
resolucion, que analizara las cuestiones planteadas. También se
recordaba la necesidad de completar la documentacion que habia sido
remitida, adjuntando la correspondiente a la tramitacion de la indicada

solicitud de licencia de edificacion.

En cumplimiento de lo interesado, se requiri6 informe técnico
sobre la denegacion de la licencia, siendo ese el acto administrativo en

el cual se fundamenta la presente reclamacion.

El informe técnico de fecha 5 de mayo de 2022, indicé que la
parcela a la que se referia la licencia de obra analizada, para construir
una vivienda y una piscina, segun consta en el proyecto de ejecucion,
tenia una superficie de 1.132,03m?2, estaba libre de edificaciones y era
el resultado de su segregacion de una parcela matriz que, segun los
archivos municipales tenia una superficie de 2.300m? y ya contaba con

una vivienda - la parcela A-.

En referencia a la normativa urbanistica aplicable, el informe
indica que el Plan General de Ordenacion de Fresno de Torote,
aprobado definitivamente por Acuerdo del Consejo de Gobierno de la
Comunidad de Madrid, de 7 de septiembre de 2006, en adelante

PGOU, era el instrumento urbanistico municipal de aplicacion.
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Dicho PGOU fue impugnado en via judicial por la Entidad
Urbanistica de Gestion “Jardin de Serracines”, (recurso contencioso-
administrativo numero 1139/2006) porque contenia una reserva de
dispensacion al establecer dos parcelas minimas en ese ambito: una
general, para nuevas parcelaciones, de 2.025 m? y otra particular, para
cada una de las 45 parcelas de doble titularidad anteriores a 1991 (no
contempladas en la parcelacion inicial), en cuya situacion se
encontraba la finca matriz de la que se segregé la que pretendia
albergar las obras a las que se refiere la licencia referenciada. Ademas,
en las condiciones particulares de dicho Plan se establecia que la
edificacion seria de 250 m? en parcelas hasta 1.563 m? y de 0,16 m?/
m? en parcela de mayor superficie, a pesar del coeficiente de

edificabilidad bruta de 0,13 m?, que contradice lo anterior.

La Sentencia numero 776/2009, de 5 de junio de 2009, dictada
por la Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid, estimé parcialmente el
recurso contencioso-administrativo numero 1139/2006, interpuesto
por la Entidad Urbanistica de Gestion “Jardin de Serracines” contra el
PGOU y lo anulé parcialmente, argumentando que carecia de
justificacion la admision de dos regimenes distintos de parcelacion
cuando se trata de una “zona residencial unifamiliar homogénea”, en

idéntica situacion.

En aplicacion de la indicada sentencia, el Pleno de la Corporacion
de 16 de marzo de 2012 aprobo entre otras la supresion de las
condiciones de parcelacion singulares anuladas y como resultado de
ello, la parcela minima quedd determinada en una superficie de
2.250m?2, con la posibilidad de aplicar la reduccion del 10%, que
brinda el PGOU para las parcelas residenciales extensivas que ya
fuesen suelo urbano con anterioridad a ese Plan General (como la
urbanizacion "Jardin de los Serracines'), por lo que la parcela minima

quedo establecida, hasta que no se modificase el PGOU, en 2.025m?2,
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superior a la recogida en el proyecto de ejecucion presentado
(1.132,03m?2).

Se destaca en este informe que, la memoria del proyecto de
ejecucion de la obra para la que se solicito la licencia, en su apartado
2.3.3, incluia una tabla con los parametros urbanisticos del PGOU vy,
por tanto, indicaba que la parcela minima edificable es de 2.250m?2-.
En la tabla de declaracion de los datos urbanisticos correspondientes a
la obra para la que se solicitaba la licencia, suscrita por el arquitecto,
también aparecian los parametros urbanisticos del Plan General, que
reproduce ese mismo dato sobre la dimension de la parcela minima de
2.250m?2, ademas de los 1.132,03m? del proyecto, incumpliendo el
PGOU.

El mismo informe senalaba que, ante las dudas surgidas tras la
Sentencia 776/2009, el 24 de agosto de 2017, el concejal de
Urbanismo solicit6 informe a la Comunidad de Madrid sobre la
viabilidad de conceder licencias (de legalizacion, de obra mayor o de
primera ocupacion) en la urbanizacion “Jardin de Serracines” del
municipio, a las parcelas segregadas con superficie inferior a la parcela
minima establecida en el PGOU. La Comunidad de Madrid remitio
informe, con entrada en el ayuntamiento el 19-de septiembre de 2017,
expresando que “el Ayuntamiento de Fresno de Torote deberd hacer una
modificacion del PGOU para adaptar los preceptos anulados a los
términos expuestos en la sentencia judicial...”, y también que: “... no se
pueden otorgar licencias de edificacion hasta que se apruebe la
modificacion en ejecucion de la sentencia y se fijen los parametros de

parcela minima y edificabilidad aplicables al ambito”.

Se solicitaron nuevos informes a la Comunidad de Madrid, en
fechas el 10 de mayo de 2019 y el 28 de octubre 2019 por el concejal
de Urbanismo del municipio, al objeto de “dilucidar cudl es el proceder

por parte de este ayuntamiento con respecto a las parcelas que fueron
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segregadas antes de la aprobacion del PGOU”, contestandose el 3 de
marzo de 2020, indicando que la parcela minima para el Jardin de los
Sarracines habia quedado fijada segun el Plan General y segun la
sentencia en 2025 m? y que, cualquier parcela de superficie inferior a

la minima era inedificable.

Junto con este informe técnico, también se han incorporado los
otros que en el mismo se citan, emitidos por la administracion

autonomica. A saber:

- El emitido por el director general de Urbanismo de la
Comunidad de Madrid, el 13 de septiembre de 2017, contestando a
una consulta municipal sobre la viabilidad de conceder licencias de
legalizacion, de obra mayor o de primera ocupacion, en la urbanizacion
“‘Jardin de Serracines”, en el término municipal de Fresno de Torote, a
raiz de la nulidad parcial de la ordenacion propuesta en el PGOU,
determinada en la Sentencia 776/2009 del Tribunal Superior de

Justicia.

En el mismo se indicaba que el Ayuntamiento de Fresno de Torote
deberia hacer una modificacion del PGOU para adaptar los preceptos
anulados a los términos expuestos en la sentencia judicial, de acuerdo
con lo dispuesto en el articulo 71.2 de la Ley Reguladora de la

Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.

Los actos dictados al amparo del PGOU que se habia anulado
parcialmente perviviran en funcion de que dichos actos hubieran
llegado a alcanzar firmeza, sin perjuicio de las consecuencias
derivadas de unas nuevas determinaciones de planeamiento. Por tanto,
se entendia que las licencias otorgadas al amparo de las
determinaciones establecidas por el PGOU, que no hubieran sido
impugnadas, habrian devenido firmes y ejecutivas y no se anularian

por esa sentencia posterior.
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Anade ese mismo informe que, aunque las licencias de
segregacion concedidas sean validas, la consecuencia derivada de la
sentencia es que las parcelas segregadas quedaban inedificables, en
situacion de “fuera de ordenacion”, al menos hasta que se modificara el
planeamiento vigente y que, “los términos y condiciones de la
modificacién son cuestiones municipales, objeto de debate y de
consenso con la Corporaciéon y con la Comunidad, pero que no son

materia de un informe, ni de consulta”.

Respecto de las licencias posteriores a la sentencia, senala: “En
la actualidad las parcelas de superficie inferior a la minima que se
determine son inedificables, y por tanto sélo pueden agruparse a
otras colindantes de forma que alcancen la superficie minima
exigible. Téngase en cuenta que no existe superficie maxima de

parcela.

En todo caso, también estd admitido que se complete la
superficie que falte para cumplir con la minima adquiriéndola de
otras parcelas colindantes cuya superficie exceda de la minima,
siempre y cuando una vez transmitida la parte de parcela necesaria,

ambas parcelas cumplan con el requisito de parcela minima”.

Finalmente, se indicaba que, en realidad, la primera
modificacion que debia aprobar el ayuntamiento era la obligada
para cumplir con la sentencia, ajustando el planeamiento vigente a
las condiciones urbanisticas resennadas, con independencia de que
con posterioridad se acometiera una nueva revision y que; en todo
caso, no se podrian otorgar licencias de edificacion hasta que se
aprobase la modificacion del PGOU, en ejecucion de la sentencia y
se fijasen los parametros minimos de edificabilidad aplicables al

ambito.
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- El informe emitido por la jefe de Area de Régimen Juridico de
la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio, con el
visto bueno del subdirector general de Normativa y Régimen
Juridico Urbanistico, en fecha 28 de febrero de 2020, que se remite
al anterior, aunque precisa que, la consulta que atiende “se plantea
de otra forma, relacionada con la interpretacion de la sentencia en
materia de licencias de parcelacion en suelo urbano consolidado, por
lo que, la competencia es exclusivamente municipal, y por tanto,
cualquier valoracién sobre las cuestiones planteadas se hace en el

marco de la colaboracion interadministrativa”.

A continuacion reproduce la esencia de la argumentacion de la
sentencia tantas veces citada, recogida en su fundamento juridico
tercero, que recuerda la imposibilidad de establecer reservas de
dispensacion en materia urbanistica -ex.articulo 57.3 TRLS 1976-:
“En el caso que se somete a nuestro estudio y decision, la excepcion
del régimen normativo zonal de parcela minima se contiene en el
propio plan, pero carece de justificacion, porque no se trata de
regular zonas diferenciadas, sino de la misma zona: las parcelas
excepcionadas estan salpicadas en la urbanizacién. Aunque no se
trate de una determinaciéon arbitraria, sino que se explicaria por
situaciones reales de copropiedad indivisa, examinado con todo
detenimiento el informe emitido al respecto por la secretaria del
Ayuntamiento, no se trata siquiera de legalizar fraccionamientos ya
producidos con anterioridad a la aprobaciéon del plan, sino de admitir
fraccionamientos en caso de copropiedad en régimen de
proindivision. Entonces, habra que convenir que carece de
justificacion suficiente la admision de dos regimenes distintos de
parcelacion cuando, como hemos dicho, se trata de una ‘zona
residencial unifamiliar homogénea’, en idéntica situaciéon, por lo que
las parcelas deben ser ordenadas en iguales condiciones. No
habiéndose hecho asi y no habiéndose justificado, en modo alguno,

la conveniencia de tan dispar tratamiento, se ha vulnerado el
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principio de igualdad, al introducir factores de discriminacion en

supuestos sustancialmente idénticos.

Ahora bien, no podemos acoger mas que parcialmente las
pretensiones de plena jurisdiccion respecto a esa situacion y fijar
una parcela minima entre 1.000 y 1.250 m? para todo el conjunto de
‘Jardin de Serracines’ o en la superficie que se ajuste cuanto menos
a la menor resultante de la division en dos iguales de las
denominadas de doble titularidad, porque ello nos esta vedado por el
art. 71.2 de la LJCA, segun el cual los 6rganos jurisdiccionales no
podran determinar la forma en que han de quedar redactados los
preceptos de una disposicion general en sustitucion de los que
anularen, ni podran determinar el contenido discrecional de los actos

anulados”.

En virtud de todo ello, el informe concluye que aunque la
sentencia no ofrece soluciones, queda claro que determina la
nulidad de una ordenacion diferente respecto de las parcelas de la
misma urbanizacion, y no considera una motivacion suficiente de
su excepcion la titularidad compartida. La parcela minima, dice la
sentencia, que es de 2025 m?2, segun el Plan General y segun la
misma sentencia no se admiten las 45 parcelas menores, ni

tampoco, por ende, nuevas segregaciones.

Y sobre la concreta cuestion objeto de consulta: si se puede
construir en diferentes parcelas inferiores a la minima, en funcién
de si estan inscritas antes de la aprobacion del Plan General, o con
escrituras pero sin inscribir, o sin documentacion alguna, pero
grafiadas en el Plan General, o con licencia de segregacion antes de
la publicacion de la sentencia; afirma tajantemente que: “la
determinacion de la parcela minima para ‘Jardin de Serracines’ ha
quedado fijada segun el Plan General y segun la sentencia en 2025

m2. Cualquier parcela de superficie inferior a la minima es
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inedificable, lo que se aplica con independencia de si tiene o no
licencia de segregacion, del titulo de propiedad, de la inscripcién en
el Registro de la Propiedad, de la titularidad tnica o compartida,

como de cualquier otra circunstancia de indole civil.

Los parametros urbanisticos son de aplicaciéon, con
independencia de los titulares de las parcelas y de su régimen de
propiedad. Por tanto, las 45 parcelas menores a que alude la
sentencia, asi como otras que se hubieren podido segregar, es decir,
todas las parcelas inferiores a la minima de 2025 m?2, estdn en
situacion de fuera de ordenacion, y no son edificables. La licencia de

segregacion no obliga ni determina la licencia de edificacion”.

Incorporado todo ello al procedimiento, el dia 9 de mayo de
2022, se concedi6 nuevamente el tramite de audiencia al reclamante,

remitiéndole el 20 de mayo copia de todo el procedimiento.

El 23 de mayo de 2022 se efectuaron las alegaciones finales por el
reclamante, en las que insistié en sus planteamientos, considerando que

concurren todos los requisitos para estimar su pretension.

Finalmente, con fecha 10 de junio de 2022, se redact6 la propuesta
de resolucion, de sentido favorable a la reclamacion. La indicada
propuesta también dispone notificar la resolucion del procedimiento a la

aseguradora municipal “para que se haga cargo de la indemnizacion”.

Se remitio por segunda vez la solicitud a esta Comision Juridica
Asesora el dia 23 de junio de 2022. El expediente remitido, no obstante,
omiti6 toda la documentacion correspondiente a la tramitacion de la
solicitud de la licencia de edificacion, cuya obligatoria remision se recordo
en el precedente dictamen. Solicitada esa documentacion, mediante oficio
de 1 de julio de 2022, fue finalmente remitida el 18 de agosto de 2022.
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No obstante, en esta segunda ocasion, tras analizar el procedimiento
se hizo notar que, la propuesta de resolucion no se habia notificado a la
aseguradora municipal, pese a su notoria condicion de interesada en el
procedimiento, puesto que la propuesta de finalizacion planteaba que la
misma se hiciera cargo de la indemnizacion. Ante tal omision y para su
adecuada subsanacion, se acordo la retroaccion del procedimiento,

mediante el Dictamen 595/22, de 28 de septiembre.

TERCERO.- La Alcaldia de Fresno de Torote, a través de la Consejeria
de administracion Local y Digitalizacion, ha formulado preceptiva consulta
por tercera vez, mediante solicitud con entrada en el registro de esta
Comision Juridica Asesora, el dia 23 de mayo de 2023, asignandole la

referencia de expediente 295/23.

En esta ocasion, segun se indica que se habria procedido de
conformidad con lo indicado y, por tanto, tras acordarse la segunda
retroaccion del procedimiento, se habria llevado a efecto un intento de
notificacion del emplazamiento de la aseguradora, a través de la sede
electronica, siendo ese el medio adecuado para efectuarla, ex. articulo 14.2
de la LPAC. No obstante, el expediente remitido no incluia la constancia de
tal emplazamiento, ni de la aludida incomparecencia de la aseguradora en
sede electronica, capital para comprobar la efectiva subsanacion de la
omision procedimental que motivo la retroaccion. Tampoco contenia una
propuesta de resolucion en la que se detallara esa nueva tramitacion

adicional desarrollada.

Por todo ello, se solicito el complemento del expediente el dia 31 de
mayo de 2023, habiéndose remitido acompanado de la documentacion

interesada el dia 21 de junio.

La ponencia ha correspondido, por reparto de asuntos, a la letrada

vocal Dna. Carmen Cabanas Poveda, quien formulo y firmo la oportuna
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propuesta de dictamen, deliberada y aprobada, por el Pleno de esta

Comision Juridica Asesora en su sesion de 6 de julio de 2023.

A la vista de tales antecedentes, formulamos las siguientes

CONSIDERACIONES DE DERECHO

PRIMERA.- La Comision Juridica Asesora emite su dictamen
preceptivo de acuerdo con el articulo 5.3 f) a. de la Ley 7/2015, por ser
la reclamacion de responsabilidad patrimonial de cuantia superior a
15.000,00 € y a solicitud de un o6rgano legitimado para ello, segun el
articulo 18.3.c) del Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de
la Comision Juridica Asesora aprobado por Decreto 5/2016, de 19 de
enero (ROFCJA).

SEGUNDA.- El reclamante ostenta legitimacion activa para
promover el procedimiento de responsabilidad patrimonial al amparo
del articulo 4 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPAC) en
relacion con el articulo 32.1 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico (LRJSP), en cuanto es la persona
que ha sufrido el dano ocasionado por la denegacion de la licencia de

obra, que imputa al mal funcionamiento de los servicios publicos.

No obstante ha de indicarse que una de las facturas por las que
se reclama (la de los gastos notariales de la donacion del folio 12)
figura a nombre de otra persona, por lo que en cuanto a la misma, el

reclamante carece de legitimacion para solicitar su importe.

La legitimacion pasiva del Ayuntamiento de Fresno de Torote

deriva de la titularidad de las competencias de “urbanismo:
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planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica’, ex articulo
25.2. a) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de

Régimen Local en la redaccion vigente en el momento de los hechos.

Por lo que se refiere al requisito temporal, las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial tienen un plazo de prescripcion de un
ano, a tenor del articulo 67.1 de la LPAC.

En el caso sujeto a examen, el dies a quo debe establecerse en el
momento de la notificacion de la resolucion por la que se denego la
licencia solicitada, a la que se atribuyen los danos. Aunque se
desconoce la fecha exacta en que se produjo esa notificacion - al folio
277 de la documentacion complementaria del expediente 434 /22, solo
consta un “recibi” sin fecha, escrito y firmado a mano-, en el que
Unicamente consta el registro de salida del ayuntamiento de la
indicada resolucion, que se produjo el dia 15 de octubre de 2019, pues
ese dato si aparece reflejado en la parte superior de la resolucion

notificada.

Ante tales circunstancias, parece logico pensar que la indicada
notificacion se habria materializado cuando menos el dia siguiente, por
lo que habremos de considerar que la reclamacion interpuesta el 16 de
octubre de 2020 estaria dentro del plazo legal. Por lo demas, la carga
de la prueba de la hipotética notificacion el propio dia 15 de octubre de
2019, como dato que perjudicaria al reclamante avocando a declarar
prescrita su reclamacion, corresponderia a la administracion

municipal, cosa que no ha realizado.

Lo indicado resulta -ademas- coherente con en una interpretacion
pro actione, en linea con el criterio mantenido por el Tribunal Supremo,
segun el cual que, siendo la prescripcion una institucion no fundada
en principios de estricta justicia, sino en el abandono o dejadez en el

ejercicio del propio derecho y en el de seguridad juridica, su aplicacion
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por el operador juridico no debe ser rigurosa, sino cautelosa y
restrictiva (sentencias del Tribunal Supremo de 8 de octubre de1982, 2
de febrero de1984, 28 de diciembre de 1989, 3 de diciembre de 1993 y

20 de junio de 1994, entre otras muchas).

En cuanto al procedimiento instruido, en esta ocasion se ha dado
debido cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 81 de la LPAC, se ha
solicitado informe al 6rgano cuyo funcionamiento presuntamente ha
ocasionado la lesion indemnizable -razén por la cual hubo de
retrotraerse la primera vez el procedimiento- y se ha admitido la
prueba documental aportada por el reclamante. Ademas, con caracter
previo a la propuesta de resolucion se ha conferido tramite de
audiencia y alegaciones finales al reclamante, que ha hecho uso de
ellas y a la aseguradora municipal y finalmente, se ha elaborado la

correspondiente propuesta de resolucion.

TERCERA.- La responsabilidad patrimonial de la Administracion
se recoge en el art. 106.2 de la Constitucion Espanola, 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.

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 art. 139 LRJ-PAC:
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a) La efectiva realidad del dano o perjuicio, evaluable
economicamente e individualizado en relacion a 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
jurisprudencial consolidada la que sostiene la exoneracion de
responsabilidad para la Administracion, a pesar del cardcter objetivo de
la misma, cuando es la conducta del propio perjudicado, o la de un
tercero, la tunica determinante del dano 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 no concurra fuerza mayor.

d) Que el reclamante no tenga el deber juridico de soportar el
dano cabalmente causado por su propia conducta. Asi, segun la
Sentencia del Tribunal Supremo de 1 de julio de 2009 (recurso de
casacion515/2005 y las sentencias alli recogidas) “no todo dario
causado por la Administraciéon ha de ser reparado, sino que tendra la
consideracion de auténtica lesion resarcible, exclusivamente, aquella
que reuna la calificacion de antijuridica, en el sentido de que el
particular no tenga el deber juridico de soportar los danos derivados de

la actuacion administrativa™.
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CUARTA.- Del breve resumen de los presupuestos de la
responsabilidad patrimonial incluidos en la consideracion juridica
precedente, se deduce que, sin la existencia de un dano real y efectivo
a quien solicita ser indemnizado, no cabe plantearse una posible

responsabilidad de la Administracion.

En dicho sentido, recuerda la Sentencia de 6 de octubre de 2017
del Tribunal Superior de Justicia de Madrid (recurso 32/2017), con
cita de la jurisprudencia del Tribunal Supremo, que “la existencia de
un dano real y efectivo, no traducible en meras especulaciones o
expectativas, constituye el nucleo esencial de la responsabilidad
patrimonial traducible en una indemnizacién econémica individualizada,
de tal manera que resulte lesionado el ambito patrimonial del interesado
que es quién a su vez ha de soportar la carga de la prueba de la

realidad del darno efectivamente causado’.

En la presente reclamacion, el reclamante considera que la
denegacion de una licencia de obra en el ano 2019, en una parcela con
una superficie de aproximadamente 1.132,03 m?2 resultante de su
previa segregacion de otra parcela en 2009, a consecuencia de la
anulacion parcial del PGOU por la Sentencia 776/2009, de fecha 5 de
junio de 2009, del Tribunal Superior de Justicia de Madrid (publicada
el 28/03/2012), le ha producido un un dano economico que debe ser

indemnizado, que cifra en 18.867,68€.

Para acreditar los danos aporta diversas facturas, en concreto las
correspondientes a las escrituras publicas de parcelacion (374,68€) y
donacion (189,28€), ambas de 18 de junio de 2019; las tasas abonadas
al ayuntamiento por la licencia de parcelacion (1.588,32€), de fecha 20
de mayo de 2009 y los honorarios del arquitecto que redactd los
proyectos de construccion de una vivienda en la parcela segregada

(13.705,39€). Reclama también 3.000€ en concepto de danos morales.
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Comenzando por estos ultimos recordemos que, segun hemos
senalado reiteradamente (asi nuestro Dictamen 560/19, entre otros
muchos) “los darios morales, por oposicion a los meramente
patrimoniales, son los derivados de las lesiones de derechos
inmateriales” y “la situacién bdsica para que pueda darse un darnio
moral indemnizable consiste en un sufrimiento o padecimiento psiquico o
espiritual, impotencia, zozobra, ansiedad, angustia’, constituyendo
“estados de animo permanentes de una cierta intensidad” (en igual
sentido la Sentencia de 31 de mayo de 2016 del Tribunal Superior de
Justicia de Madrid, con cita de la jurisprudencia del Tribunal
Supremo) y en la Sentencia de 29 de junio de 2011 del Tribunal
Supremo (recurso 3561/2007), se mantiene que “a los efectos de
determinar la responsabilidad patrimonial de la Administracion se
incluye el darno moral. Sin embargo, por tal no podemos entender una
mera situacion de malestar o incertidumbre, salvo cuando la misma ha

tenido una repercusion psicofisica grave”.

Aplicando todo ello al presente, observamos que, en este caso,
mas alla del evidente malestar que la situacion producida pueda haber
ocasionado al reclamante, que ha visto- por el momento-, frustrado su
proposito; el interesado no ha aportado prueba alguna del dano moral

que aduce.

En cuanto a los danos materiales reclamados, el afectado ha
acreditado que soportéo diversos gastos que -siempre segun su
planteamiento-, estaban destinados a lograr el propoésito final que le ha

quedado vedado por la licencia denegatoria de las obras de edificacion.

Sin perjuicio del analisis posterior del resto de los requisitos de la
responsabilidad patrimonial, de forma preliminar admitiremos que el
reclamante ha soportado unos gastos resultantes de diversas
operaciones juridicas que, segun alega, estaban dirigidos a la

obtencion de la licencia de obra, que le ha resultado denegada y que,
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por tanto, si se dieran los demas requisitos pudieran ser considerados
danos. Por tanto, salvo en lo referente a los documentados en la
factura que no aparece a su nombre, la de los gastos notariales de la
donacion; admitiremos la existencia de los demas gastos que
documenta y procederemos a analizar si concurren el resto de los
requisitos que resultan imprescindibles para apreciar la existencia de

responsabilidad patrimonial de la Administracion municipal.

Segun reiterada jurisprudencia del Tribunal Supremo, que se
recoge en la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de
9 de marzo de 2016 (recurso 658/2015): “la prueba de la relacién de
causalidad entre la actuacion administrativa y el dano causado, asi
como la existencia y contenido de éste, corresponde a quien reclama la
indemnizacioén, sin que proceda declarar la responsabilidad de la

Administracion cuando esa prueba no se produce”.

Analizaremos pues si existe una relacion de causa a efecto entre
el funcionamiento del servicio publico cuestionado: la denegacion de la
licencia de la obra pretendida en la parcela segregada y los gastos que
el reclamante ha soportado y reclama: los gastos notariales
ocasionados por la segregacion de una parte de la parcela originaria,
las tasas municipales de parcelacion, los derivados de la donacion a su
madre del usufructo de la parcela segregada y los motivados por la

elaboracion del proyecto de obra.

Las modificaciones de cualquier parcela requieren de una licencia
urbanistica. De ese modo, la “licencia de segregacion” o parcelacion es
un acto autorizatorio que se debe solicitar de la autoridad urbanistica
competente, ordinariamente la municipal, cuando se pretenda separar
una porcion de terreno, ya sea urbana o rustica, para constituir de ella
una finca nueva e independiente de la finca matriz. Esta segregacion
dara lugar a una operacion registral en la cual, debe inscribirse la

nueva finca con un numero diferente a la finca originaria,
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circunstancia que obliga al otorgamiento de escritura publica. La
licencia de parcelacion so6lo podra obtenerse si los lotes resultantes
cumplen con las normativas de la legislacion urbanistica y las

caracteristicas exigidas en la planificacion territorial.

En el caso que nos ocupa, las tasas de la licencia de parcelacion
se abonaron el 20 de mayo de 2009, por tanto en fecha anterior a la de
la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, de 5 de junio
de 2009, tantas veces aludida; no obstante la licencia de segregacion
se concedi6 mas tarde, en el mes de octubre de ese mismo ano 2009,
momento en el que ya se habia dictado la misma- aunque no se
publico hasta el 2012-, anulando la reserva de dispensacion
previamente admitida en el PGOU y haciendo ya imposible la
edificacion en la parcela segregada. Esa nueva situacion, no alterada
por el momento, ha determinado la denegacion de la posterior licencia
de obra, solicitada para llevar a efecto una nueva edificacion en la finca

segregada.

Profundizando sobre estas cuestiones, segun se indica en el
informe técnico de 5 de mayo de 2022, emitido a consecuencia de la
retroaccion inicialmente acordada de este procedimiento; en el emitido
por la jefe de Area de Régimen Juridico de la Consejeria de Medio
Ambiente y Ordenacion del Territorio, con el visto bueno del
subdirector general de Normativa y Régimen Juridico Urbanistico, en
fecha 28 de febrero de 2020 y en el anterior de 13 de septiembre de
2017, suscrito por el director general de Urbanismo de la Comunidad
de Madrid; la licencia de segregacion inicialmente concedida, no obliga

ni determina el otorgamiento de la licencia de obras.

Por tanto, valorando todo lo expuesto, se hace evidente que no
concurre el nexo causal, con la intensidad requerida en esta
institucion (relacion necesaria y directa, de causa a efecto entre el acto

de denegacion de la licencia de obras y el dano), en lo referente a los
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costes vinculados a la segregacion —los de la licencia de parcelacion y
los del otorgamiento de la escritura publica para inscribir en el
Registro de la Propiedad la nueva finca-; ni por supuesto en cuanto a
los costes de la escritura de donaciéon, cuya factura ademas consta a

nombre de otra persona.

En cuanto a los danos resultantes de los gastos de redaccion del
proyecto de obra encargado a un arquitecto, que logicamente si se
encuentran motivados por los requerimientos formales determinados
por la solicitud de la licencia de urbanizacion, debemos destacar que
se han producido en el anio 2019, mucho tiempo después de que se
hubiera dictado y publicado la Sentencia numero 776/2009, de S de
junio de 2009, dictada por la Seccion Primera de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Madrid, que estimo parcialmente el recurso contencioso-administrativo
numero 1139/2006, interpuesto por la Entidad Urbanistica de Gestion
"Jardin de Serracines" contra el Plan General de Ordenacion de Fresno
de Torote, aprobado definitivamente por Acuerdo del Consejo de
Gobierno de la Comunidad de Madrid, de 7 de septiembre de 2006 y
anulé parcialmente el planeamiento preexistente, determinando la
necesaria denegacion de la licencia de obras solicitada por el

reclamante.

En consecuencia, los danos resultantes de la denegacion de la
licencia de obras, no tienen la consideracion de antijuridicos, pues por
el contrario resultan acordes con la ordenacion urbanistica vigente y
no puede pretenderse su indemnizacion, por mucho que ciertamente
no resulte inviable que la normativa urbanistica del municipio de
Fresno de Torote se modifique en el futuro, en una forma mas acorde a

los intereses del reclamante.

A mayor abundamiento, nos remitimos a las soluciones practicas

proporcionadas en el informe de 13 de septiembre de 2017, que indico:
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“En la actualidad, las parcelas de superficie inferior a la minima que se
determine son inedificables, y por tanto sélo pueden agruparse a otras
colindantes, de forma que alcancen la superficie minima exigible.

Téngase en cuenta que no existe superficie maxima de parcela.

En todo caso, también esta admitido que se complete la superficie
que falte para cumplir con la minima adquiriéndola de otras parcelas
colindantes cuya superficie exceda de la minima, siempre y cuando una
vez transmitida la parte de parcela necesaria, ambas parcelas cumplan

con el requisito de parcela minima.

Por ultimo, las licencias de primera ocupacion de licencias ya
otorgadas al amparo del Plan General vigente antes de que la sentencia
lo anulase, y no recurridas, se entiende que debe concederse, puesto
que se trata de una mera comprobacién de que se ha ejecutado la obra,
de conformidad con la licencia concedida en su momento, que es un acto

reglado”.

En meérito a cuanto antecede, la Comision Juridica Asesora

formula la siguiente
CONCLUSION

Procede desestimar la reclamacion presentada al no haberse
acreditado la existencia de relacion de causalidad entre el servicio

publico y los danos reclamados, ni resultar los mismos antijuridicos.
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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 6 de julio de 2023

La Presidenta de la Comision Juridica Asesora

CJACM. Dictamen n°® 367/23

Sra. Alcaldesa de Fresno de Torote

C/ de la Higuera, 2 — 28815 Serracines
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