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I, PRINCIPIOS DE LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL EN
MATERIA DE URBANISMO

En el 4nbito urbanistico, el régimen de responsabilidad patrimonial presen-
ta unas caracteristicas especificas, directamente relacionadas con la delimita-
cién del concepto de lesion indemnizable, esto es, aquella injerencia en la esfe-
ra juridica de los particulares que estos no tengan el deber juridico de soportar,
tal y como indica el articulo 141.1 LRIPAC. Sucede, en efecto, que la determi-
nacién de los supuestos en que fa actuacion urbanistica piblica puede ser gene-
radora de responsabifidad patrimonial se inscribe necesariamente en el marco
del régimen general de la propiedad inmueble definida por la legislacion de
suelo v urbanistica. Asi, tal y como se ha establecido tradicionalmente en la
legislacion urbanistica, las facuitades urbanisticas del derecho de propiedad se
gjercitaran siempre dentro de los limites y con el cumplimiento de los deberes
previstos en las leyes o, en virtud de estas, por el planeamiento, sin que la or-
denaci6n del uso de los terrenos y construcciones establecida en el planeamien-
to confiera ningtin derecho a los propictarios a exigir indemnizacion, excepto
en los casos expresamente establecidos en las leyes.

La hipétesis indemnizatoria en ¢l &mbito urbanistico surge, pues, cOmo ex-
cepeion y en aquellos supuestos expresamente previstos, quedando configura-
das las demés limitaciones propias de las técnicas urbanisticas como delimita-
cion del contenido normal de la propiedad inmobiliaria y, por tanto, no
susceptible de generar indemnizacién. La exigencia del requisito de prevision
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expresa para el surgimiento de supuestos de responsabilidad patrimonial, junto
con su caracter excepeional, dan lugar, asi, a una delimitacién restrictiva de la
responsabilidad patrimonial en el 4mbito urbanistico.

En tanto en cuanto la determinacién de los supuestos de responsabilidad
aparece directamente relacionada con el contenido normal de la propiedad in-
mobiliaria, conforme a su caracter estatutario, la identificacién de este conte-
nido normal constituye el pardmetro decisivo para determinar la existencia o
1o de una lesion conforme a los principios generales reguladores de esta insti-
tucion. Como consecuencia de ello, en determinados supuestos, como el de las
indemnizaciones por cambios de planeamiento o por la imposicion de vincula-
ciones singulares, los supuestos indemnizatorios equivalen materialmente a
una actuacion expropiatoria (Bafio Le6n, 2011, pp. 432 y ss.), en tanto que el
concepto indemnizable se vincula a 1a privacion de derechos urbanisticos ever-
tualmente detentados por el titular del suelo. Junto a esta modalidad, concurren
también en el 4mbito de la responsabilidad urbanistica otros supuestos tipica-
mente encuadrables en el régimen general de la responsabilidad patrimonial,
tales como la indemnizacién de los dafios que hubieren devenido intiles eu el
marco de una actuacion de naturaleza urbanistica.

Los supuestos indemnizatorios en el 4mbito urbanistico aparecen regulados
expresamente en la legislacion estatal de suelo, atendida la competencia estatal
en la materia, declarada expresamente en la sentencia del Tribunal Constitucio-
nal 61/1997. Esta regulacion presenta algunas novedades significativas respec-
to a la regulacion tradicional de esta cuestién, especialmente en relacién con
los supuestos indemnizatorios derivados de la alteracion del planteamiento,
que son objeto por primera vez de una detallada prevision normativa en nuestro
ordenamiento, especialmente en lo relativo a la afectacién que la alteracion del
planeamiento pueda comportar en las actuaciones de transformacién urbanis-
tica. Hay que destacar, no obstante, que la referida regulacion, actualmente
contenida en los articulos 38 y 39 del texto refundido de la Ley sobre Régimen
del Suelo y Rehabilitacion Urbana (en adelante TRLESRU), se ha visto en parte
cuestionada por la STC 218/2015, de 22 de octubre, al declarar inconstitucional
el articulo 25.2 del TRLS (actualmente, articulo 38.2 TRLSRU), que establecia
la cuantificacion, equivalente al mismo porcentaje del deber de cesion de suelo
previsto por la legislacion urbanistica, del porcentaje de indemnizacion a per-
cibir por los promotores de actuaciones de urbanizacion que se vieren privados
de sus derechos en virtud de una alteracion anticipada del planeamiento.

No obstante, los supuestos indemnizatorios no se limitan a la regulacién de
la afectacion que las alteraciones del planeamiento puedan ocasionar en las
actuaciones de transformacion, sino que se extiende, también, a otros supues-
tos mas casuisticos propios del suelo urbanizado, esto es, aquel que no se en-
cuentra incluido en actuaciones de transformacién. En lo que sigue, nos ocupa-
remos de estos otros supuestos.
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II. LA ALTERACION DEL PLANEAMIENTO EN LOS TERRENOS
QUE TENGAN LA CONDICION DE SOLAR

En contraste con la completa regulacion de los supuestos indemnizatorios
en los suelos objeto de transformacion urbanfstica, hay que seiialar, en cam-
bio, la existencia de un cierto vacio legal para aquellos casos en que la altora-
cion del planeamiento afecte a suelos en situacion de suelo urbanizado v res-
pecto a los que se produzea una alteracion en sus condiciones de edificacion
y/o uso que pueda considerarse anticipada. Es, en efecto, significativo el silen-
cio al respecto del articulo 39 TRLSRU, pese a que el titulo de este precepto
efectiia una referencia expresa a la indemnizacién de la iniciativa y la promo-
cion de actuaciones de urbanizacion o de edificacion. Asi, se prevé expresa-
monte que cuando se alteren las condiciones de edificacién, surge como con-
cepto indemnizatorio todos aquellos gastos que hubieren resultado indtiles,
pero nada prevé la regulacion legal sobre una eventual indemnizacion de las
expectativas urbanisticas o, eventualmente, derechos, si se trata de terrenos
que tengan la condicion de solar, cuando se produzea una alteracién anticipa-
da de dichas condiciones, supuesto que en cambio puede razonablemente
considerarse indemnizable.

Dicho vacio legal es especialmente relevante en relacién con aquellos su-
puestos en que se produzea una alteracion de las condiciones de edificacion de
terrenos que tengan la condicion de solar, respecto a los que fa ausencia de re-
gulacion expresa alguna se puede considerar justificada porque las previsiones
del planeamiento no comportan propiamente obligaciones positivas de ejecu-
cion de este. Por tanto, en estos supuestos no se puede hablar de la incorpora-
cion de ningtn derecho adicional, ni de la generacidn de gastos que puedan
resultar initiles', razon por la cual no hay una consolidacién estatutaria de las
previsiones del planeamiento hasta que Ia edificabilidad no se patrimonialice
mediante su realizacién efectiva, previa obtencion de la correspondiente licen-
cia, en congruencia con lo que establece el articulo 11.2 del propio TRLSRU,

Se constata, asf, que la hipétesis indemnizatoria en el suelo urbago consoli-
dado queda reducida a aquellos supuestos en que la alteracion de planeamiento
se produce una vez obtenida la correspondiente licencia de obras, supuesto este
al que se hard referencia mas adelante. Hay que tener en cuenta, no obstante,
que si bien esta exclusién implicita del suelo urbano consolidado de los supues-
tos indemnizatorios por alteracion de planeamiento puede encontrar su funda-
mento en la referida inexistencia de obligaciones positivas de ejecucién, no es
menos cierto que es precisamente en el suelo urbano consolidado eq el que el

' Con la eventual excepcién de los gastos de proyecto en aquellos casos en que se solicite
una licencia de obras que posteriormente pueda verse afectada por una suspension de la conce-
sion de dichas licencias.




EL DERECHO DE LA CIUDAD Y EL TERRITORIO.
ESTUDIOS EN HOMENATE A MANUEL BALLBE PRUNES

trafico juridico inmobiliario se mueve en un contexto de mayor confianza legi-
tima en la fiabilidad de las determinaciones del planeamiento.

Junto a ello, es muy frecuente que los planeamientos no contengan una con-
crecion especifica de los plazos en que deben ejercerse las facultades edifica-
torias en los referidos solares. Existe, pues, el riesgo de que pueda producirse
una alteracién méas o menos sorpresiva de las condiciones de edificacion o uso
de los solares que, en si mistna, no sera susceptible de generar derechos indem-
nizatorios por la pérdida o disminucion del aprovechamiento urbanistico patri-
monializable, conforme a lo establecido en el precitado articulo 11.2 TRLSRU.
La Ginica excepcion a este principio general se producird en aquellos supuestos
en que exista una previsién expresa en el planeamiento objeto de alteracion
respecto a la determinacién de unos plazos para el ejercicio del fus edificandi y
que la alteracién se produzea durante el transcurso de dichos plazos®.

ITI. LA HIPOTESIS INDEMNIZATORIA DERIVADA DE LAS
SITUACIONES DE FUERA DE ORDENACION

Dentro de Ia regulacion de los supuestos indemnizatorios por alteracion del
planeamiento, se incluye asimismo una referencia a las situaciones de fuera de
ordenacion producidas por tal alteracién, para las que se establece expresamen-
te que no son indemnizables, aunque se indica en el titimo inciso del articulo
35.a TRLSRU que si puede ser indemnizable «la imposibilidad de usar y dis-
frutar licitamente de la construccion o edificacion incursa en dicha situacion
durante su vida Gtil».

La referencia a las situaciones de fuera de ordenacitn ya aparecia en la Ley
6/1998, v en su regulacion actual suscita algunas reflexiones. Hay que obser-
var, en primer lugar, que la hipotesis indemnizatoria aparece referida a los
eventuales efectos de estas situaciones, y no a la situacion en si misma, lo que
permite obviar algunos debates surgidos a propésito de la regulacion anterior,
especialmente el relativo a la integracion entre el concepto de fuera de ordena-
cidn utilizado por el legislador estatal y la regulacion de esta figura establecida

* En este contexto, previsiones como la contenida en el articule 28 Reglamento de la Ley de
Urbanismo de Cataludia, aprobado por el Decreto 303/2006 de 18 de julio puede jugar un papel
importante de concrecidn de los supuestos en que se pueda considerar que una alteracion es
anticipada en relacién con el régimen urbanistico de los solares susceptibles de edificacién di-
recta. De acuerdo con el referido precepto, en defecto de una prevision expresa, se establece que
las alteraciones de planeamiento no tienen cardcter de anticipadas por el transcurso de 3 afios
desde la aprobacion definitiva del planeamiento derivado o desde que se haya establecido la
correspondiente ordenacién detallada. Hay, pues, que concluir que, una vez transcurrido el
plazo previsto por el planeamiento o, en su defecto, €l referido plaze de 3 afios, las modificaci-
ones en suelo urbano consolidado no pueden considerarse como anticipadas y no existe en
consecuencia ningn escenario indemnizatorio.
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en las legislaciones urbanisticas autondmicas, tal y como sucede con la legisla-
cion catalana, en la que existen notables diferencias entre la situacion de fuera
de ordenacion propiamente dicha y las situaciones de disconformidad, segin se
desprende del articulo 108 del texto refundido de la Ley de Urbanismo (en
adelante, TRLU).

Por lo que se refiere a la indemnizacién que se pueda derivar de la imposi-
bilidad de usar y gozar de la edificacién durante su vida (til, como efecto deri-
vado de Ia declaracion de fuera de ordenacién, la referencia al concepto de
imposibilidad hay que entenderla en relacion a aquellos supuestos en los que se
produce la ejecucion de las determinaciones del planeamiento que dan lugar a

esta situacion de fuera de ordenacion. Sucede, no obstante, que si tal gjecucion

se produce en el marco de los instrumentos de gestioén urbanistica, reparcela-
cién o expropiacion, o bien en virtud de una expropiacion sectorial, el supuesto
indemnizatorio no se puede considerar operativo, ya que este quedara recondu-
cido al sistema ordinario de valoraciones propio de la actuacion que se produz-
ca.

Bl supuesto indemnizatorio que nos ocupa queda asi reducido a aquellos
casos en que la declaracion de fuera de ordenacién tenga por efecto el cese de
los usos preexistentes, En realidad, este supuesto indemnizatorio se inscribe
claramente dentro de los supuestos de revocacion de licencias por motivos de
oportunidad, figura esta muy enraizada en el &mbito de la intervencion admi-
nistrativa de los entes locales y en la que se inscribe también el supuesto in-
demnizatorio por revocacion de licencias que se examina a continuacion.

Antes de ello, debe hacerse referencia a que puede considerarse, también,
como supuesto indemnizatorio derivado de la situacion de fuera de ordenacion,
la imposibilidad de disfrutar de la edificacién para la implantacién de nuevos
usos propios de esta, y ello debido a que la situacion de fuera de ordenacion
comporta normalmente fuertes restricciones en cuanto a la ufilizacion de las
construcciones en esta situacidn. La eventual indemaizacion por este concepto
debe identificarse con las rentas dejadas de percibir por su eventual arrenda-
miento para los usos que le eran propios, aunque en dicha valoracién se deberd
tener en cuenta la susceptibilidad de utilizacion de la construccion existente
para alguno de los usos admitidos de forma transitoria por la legislacion urba-
nistica en las situaciones de fuera de ordenacién.

IV. LA REVOCACION DE LICENCIAS DERIVADA DE LAS
ALTERACIONES DEL PLANEAMIENTO

El supuesto de revocacion de licencias por motivos de oportunidad aparece

jmplicitamente contemplado por el apartado ¢ del articulo 48 TRLSRU, con-
forme al que se establece también, como supuesto indemmnizatorio, la «modifi-
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caciéa o extincion de la eficacia de los titulos administrativos habilitantes de
obras y actividades, determinadas por el cambio sobrevenido de la ordenacidn
territorial o urbanisticay.

La vigente legislacién de suelo no especifica cuales ticnen que set los con-
ceptos indemnizatorios a valorar en este supuesto, a diferencia de 1o que suce-
dia en el articulo 42 de la LS 98, de acuerdo con el que la revocacién de una
licencia provocada por la alteracion del planeamiento daba lugar al surgimien-
to de un derecho de indemnizacién tanto por la perdida de aprovechamiento
urbanistico generada por el nuevo plan como también por los petjuicios que
justificadamente se acreditasen de conformidad con Ia legislacion general de
expropiacion forzosa, Este precepto establecia, asimismo, una distincién no
solo de régimen de valoracién de las indemnizaciones, sino incluso del alcance
de la potestad revocatoria local, segfin si la alteracién de planeamiento que
diese lugar a tal revocacion se produjera antes de iniciar las obras o bien una
vez ya iniciadas®,

EI'TRLSRU se limita, en cambio, a contemplar genéricamente el supuesto,
sin ninguna especificacion mas respecto a si procede o no en todo caso la re-
vocacion, asi como tampoco en cuanto a la determinacion de cuéles son los
conceptos a tener en cuenta a los efectos de fijar la indemnizacién COrrespon-
diente, Ya hemos comprobado que el referido vacio legal se produce también
en ¢l articulo 39 TRLSRU, regulador de la indemnizacion de la iniciativa de
urbanizacién o edificacion, con excepcién de la referencia genérica a los gas-
tos que hubieran resultado intiles, aplicable también a las actuaciones de
edificacion.

Nuevamente hay que plantearse si, en el supuesto que ahora nos ocupa,
puede surgir una eventual indemnizacién de la pérdida de aprovechamiento
urbanistico, esto es, la eufemisticamente denominada, por el articulo 39.2
TRLSRURU, diferencia de valor del suelo en su situacion de origeny la que le
corresponderia de haber finalizado 1a actuacidn. Sucede, en efecto, que este
supuesto valorativo aparece regulado en relacion con la afectacion que la alte-
racion de planeamiento pueda producir en las actuaciones de wrbanizacion,
pero no en las de edificacién o implantacién de usos. Pese a esta ausencia de
una referencia expresa, parece claro que dificilmente se puede considerar en
peor condicion al propietario del suelo que refine la condicion de solar y ha
obtenido el correspondiente titulo habilitante para levar a cabo la construc-

* Mientras que en el primer caso, referente a licencias en las que todavia no se hubiera ini-
ciado la edificacion, se establecia de forma perentoria la extincién de la licencia concedida, en
el supuesto de obras iniciadas tal extincién no era preceptiva, limitandose el articulo 42.2 de la
LS 98 a habilitar a la Administracién competente para que pudiese acordar la modificacion o
revocacion de la licencia, que no era preceptiva en tales casos, en congruencia con los mayores
costes indemnizatorios que la revocacion o modificacién podria comportar, Fid. Al respecto a
Garcla-ALvargz, G. (2007, pp. 276 y 5.).
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cién, que no el que esta llevando a cabo una actuacion de urban‘izacién._Asi‘, ,Si
cuando esta actuacion de urbanizacién hubiese finalizado la indemnizacion
resultante corresponde al 100% de la diferencia de valor originada por la alte-
racion del planeamiento, este mismo criterio tiene que ser necesarlamente, de
aplicacion cuando el suelo afectado, atendida su coxldlclél} fie sgiar, ya relne
todos los elementos de urbanizacién que permiten su edificacién y dispone
ademas del correspondiente titulo habilitante para [levarla a cabo.

En otras palabras, la indemnizacion por la afectacion de las condiciones de
edificacién o uso de un solar para el cual se hubiese obtenido va la correspon-
diente licencia serd equivalente a la diferencia entre el valor del suelo en su si-
tuacion de origen y el valor que le corresponderia si estuviera terminada la
edificacion, en aplicacion de lo establecido en el articulo 39.2.a TRLSRU. La
obtencion de la licencia opera, pues, como limite indemnizatorio a lz% libre
disponibilidad de la que, como se ha visto anteriormente, goza el pIan'iflcador
para alterar el régimen urbanistico del suelo urbano consohdado._ObVlamente,
este limite indemnizatorio inicamente debera entenderse operativo cuando la
revocacion afecte a una licencia en vigor, decayendo este eventual der.echo .in—
demnizatorio en los supuestos en que se produzca la caducidad de la licencia.

Hay que indicar finalmente que, de producirse este supuesto _im’i@:mnizato—
rio, no serdn en cambio exigibles los gastos que hayan resultado indtiles, (.iado
que el referido articulo 39 TRLSRU establece este concepto como altt?rna.t}\ro a
la valoracion de la disminucion de aprovechamiento, siendo de aplicacion el
que resulte superior.

V. RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL POR IMPOSICION DE
VINCULACIONES SINGULARES

5.1. El limite del deber de conservacion

Pese al caracter radicalmente innovador que tiene en muchos aspectos la
vigente legislacion estatal, esta presenta, en cambio, una lipea de C:‘,Olltill!lldad
con anteriores regulaciones por lo que se refiere al supuesto indemnizatorio por
imposicién de vinculaciones singulares, :

La legislacion estatal reproduce, en efecto, las regulagiones qnterioreg I‘E";la—
tivas a este supuesto indemnizatorio, definiendo como vinculaciones y limita-
ciones singulares generadoras de indemnizacion aquel!as «que e).(qedap de los
deberes legalmente establecidos respecto de construcciones y edificaciones, 0
lleven consigo una restriccién de la edificabilidad o el uso que no sea suscepti-
ble de distribucion equitativay (articulo 48.6 TRLSRU). La Gnica dlfergncla, en
efecto, respecto a la regulacion de este supuesto establecida en la anterior legis-
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lacién de suelo de 1998 es la relativa a la sustitucion del concepto de reduccion
del aprovechamiento urbanistico por el de restriccidn de la edificabilidad o el
uso, lo que sin duda responde, como sefiald en su momento Garcia-Alvarez, G.
(2007, p, 251), al prurito del legislador estatal por no usar conceptos propiamen-
te urbanisticos en la regulacion de las condiciones basicas.

Por lo que se refiere a las vinculaciones derivadas de la imposicidn de debe-
res que excedan de los legalmente establecidos respecto de construcciones y
edificaciones, el alcance de tales deberes se identifica claramente con la deli-
mitacion del deber de conservacion de las edificaciones establecido en el arti-
culo 15 TRLSRU, conforme al que dicho deber no incluye el de introducir en
ellos mejoras de interés general derivadas de razones turisticas o culturales y
ordenadas por la Administracion, que en este caso habra de asumir su coste.
Parece claro que la prevision legal es de aplicacion a aquellas construcciones
protegidas respecto a las que la ejecucion de determinadas actuaciones puede
exceder el deber ordinario de conservar los edificios en las adecuadas condi-
ciones ornamentales y de seguridad. También en el marco del establecimiento
de medidas de proteccion del patrimonio arquitectonico, puede considerarse la
concurrencia de este supuesto indemnizatorio en aquellos casos en que el deber
de conservacion de la edificacion se proyecte sobre construcciones que se en-
cuentren en situacion legal de ruina. A tal efecto, el articulo 15.3 TRLSRU
establece, como limite de las obras que deben ejecutarse a costa de los propie-
tarios en cumplimiento de su deber de conservacién, la mitad del valor actual
de construccion de un inmueble de nueva planta, equivalente al original. El
coste de las obras que exceda de dicho limite correra a cargo de 1a Administra-
cidén que ordene la ejecucion de las obras.

5.2, Indemnizacién por restricciones singulares de edificabilidad o uso

Mas complejidad presenta, en cambio, la identificacion, dentro de la catego-
ria de las vinculaciones o limitaciones singulares, de aquellas determinaciones
urbanisticas que comporten una «restriccion» de la edificabilidad o el uso que
no sea susceptible de distribucion equitativa. El concepto es poiémico, en cuan-
to comporta un reconocimiento implicito de un supuesto derecho a un determi-
nado aprovechamiento urbanistico cuya restriccién debe ser indemnizada, lo
que resulta francamente contradictorio con lo establecido en el articulo 11
TRLSRU, que, hay que recordar, establece expresamente que la patrimoniali-
zacidn de la edificabilidad atribuida por el plan se produce tnicamente con su
efectiva realizacion.

Asi, de conformidad con la tradicional configuracion estatutaria del dere-
cho de propiedad, de cuya introduccion en nuestro ordenamiento juridico se
conmemora ahora su 60.° aniversario, tiene escaso fundamento pretender la
existencia de un derecho a la adquisicion de un determinado aprovechamiento
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urbanistico, ni tan solo en la ciudad consolidada. En congruencia con dicha
configuracion estatutaria, cabe hablar de una plena disponibilidad del aprove-
chamiento urbanistico en suelo urbanc consolidado, lo que permite asi una
amplia libertad a los planificadores, que pueden establecer gran diversidad de
zonas sin que las inevitables diferencias de aprovechamiento y uso derivadas
de esta zounificacion se puedan considerar, con cardcter general y sin perjuicio
de determinadas circunstancias especificas, como limitadoras o restrictivas del
contenido normal del derecho a la propiedad inmueble y no deben generar, por
tanto, el surgimiento del derecho a percibir indemnizacion.

En congruencia con esta conceptualizacion, cuando el planeamiento ordena
la ciudad consolidada debe recoger necesariamente su realidad previa v, con
ella, las diferentes situaciones ya existentes, lo que puede obligar a establecer
calificaciones diferenciadas de suelo en terrenos incluso contiguos. En cuanto
que estas calificaciones «singulares» respondan a situaciones preexistentes
también singulares, parece mas que dudoso que se deban incluir en el supuesto
indemnizatorio por imposicion de vinculaciones singulares generadoras de
responsabilidad patrimonial, cuando las limitaciones derivadas de tales califi-
caciones no sean susceptibles de distribucion equitativa. Si se coincide en que
la concepeidn estatutaria del derecho de propiedad no comporta el derecho a
ningun contenido minimo en términos de aprovechamiento urbanistico, resulta
evidente que las calificaciones urbanisticas que se limitan a confirmar las si-
tuaciones preexistentes dificilmente se pueden incluir dentro de la categoria de
vinculaciones singulares, incluso en aquellos supuestos en gue se sitilen en
ambitos objeto de un tratamiento urbanistico distinto al que se establezca para
¢l mantenimiento de la situacion preexistente.

No obstante, no parece ser este el criterio jurisprudencial bastante consoli-
dado sobre la base del cual se viene declarando la existencia de una vinculacidn
singular generadora de indemnizacién motivada por el establecimiento de ca-
lificaciones que se limitan a reconocer y confirmar el uso existente. La formu-
lacion de tal criterio empezo en supuestos como el establecimiento de la califi-
cacion de equipamiento comunitario susceptible de titularidad privada para un
edificio ya existente y efectivamente dedicado a usos teatrales (3TS de 29 de
octubre de 1989), o la afectacién a uso escolar de unos terrenos con este destino
propiedad del Pio Instituto de Hijas de Maria de las Religiosas Escolapias y
Congregacion Religiosa de Jesus y Maria (STS de 24 de abril de 1989). En esta
linea se pronuncia también la jurisprudencia en relacion con los edificios cata-
logados, de la que constituye una muestra la STS de 23 de diciembre de 2008,
en la que se reconoce el derecho a percibir unta importante indemnizacion al
propietario de unos terrenos en los cuales el planeamiento urbanistico confis-
mo la catalogacidn, ya establecida por el planeamiento anterior, de un edificio
existente y el destino del terreno contiguo al uso también preexistente de gaso-
linera. Ante estas determinaciones, el Tribunal Supremo considera que se
produce una vinculacion singular debido a que, en el ambito en que se encuen-

311



EL DERECHO DE LA CIUDAD Y EL TERRITORIO,
ESTUDIOS EN HOMENAJE A MAWUEL BALLBE PRUNES

tran las referidas fincas, los terrenos de propiedad privada son susceptibles de
ser edificados en 7 plantas, mientras que ¢l edificio catalogado se debe limitar
alaaltura de 5 plantas ya existentes y no resulta posible llevar a cabo la referi-
da edificacién en el terreno destinado a gasolinera. Con estos antecedentes, el
Tribunal condena a Ja Administracion a indemnizar a su propietario en una
suma proxima a los 7 millones de euros, simplemente por el hecho de no esta-
blecer en estos terrenos fas mismas condiciones de edificabilidad que en los
terrenos contiguos, en los que, desde luego, no concurrian las mismas condj-
ciones, puesto que en ellos ni se encontraba un edificio catalogado, ni un uso
preexistente de gasolinera.

Esta linea jurisprudencial, que supone el reconocimiento de un aprovecha-
miento urbanistico no especificado, pero en todo caso diferente al COrrespon-
diente al uso efectivo y actual de los terrenos ya construidos, debe ser a mi Jjuicio
seriamente cuestionada, en cuanto significa la consagracion de un contenido
urbanistico de la propiedad inmobiliaria en ningtin caso relacionado con actua-
ciones positivas de sus titulares o con la necesaria contraprestacion de cargas
urbanisticas. Ademas, impide cualquier tarea planificadora minimamente racio-
nal del suelo consolidado, a no ser que se pretenda que esta se produzea con un
alto coste econdmico, lo que se contradice con los principios constitucionales
que deben regir la ordenacion del suelo (articulos 45, 46 y 47 CE).

Asimismo, el comentado criterio jurisprudencial es dudosamente compati-
ble con la configuracién del régimen urbanistico de la propiedad del suelo es-
tablecido en el ya sefialado articulo 11 TRLSRU, conforme al que la patrimo-
nializacion de la edificabilidad se produce Gnicamente con su realizacién
efectiva. Parece evidente la contradiccion existente entre esta prévision legal y
las conclusiones que se deducen de la jurisprudencia comentada, puesto que,
seglin el criterio sostenido por esta, la edificabilidad, en el guantum atribuido
a otros terrenos proximos aunque se encuentren en circunstancias diferentes,
forma parte del derecho de propiedad y su falta de atribucion por parte del
planeamiento debe ser indemnizada. En este contexto, resulta ciertamente sor-
prendente, como ya se ha indicado al comienzo de este epigrafe, la continuidad
que en la regulacion de este supuesto indemnizatorio presenta ta vigente legis-
lacién estatal de suelo, que sigue utilizando la referencia a aquellas determina-
ciones que comporten una «restriccion de la edificabilidad o el uso que no sea
susceptible de distribucion equitativa», La sola referencia a ta posible existencia
de una restriceion ya s en si misma contradictoria con la configuracién esta-
tutaria del derecho de propiedad tan contundentemente declarada en el articulo
11 del mismo texto legal.

Hay que seiialar, en relacién con esta cuestion, que la legislacién urbanisti-
ca catalana ha introducido una precision respecto al supuesto indemuaizatorio
por vinculaciones singulares que puede contribuir a disminuir, al menos par-
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cialmente, los inquietantes efectos que la jurisprudencia indicada est tenien-
do respecto al gjercicio de fa potestad de planeamiento, especialmente en el
suelo urbano consolidado. Nos referimos a la previsién contenida en el articu-
lo 115.6 TRLU, por el que se establece que «el reconocimiento por un instru-
mento de planeamiento urbanistico de usos y edificabilidades preexistentes no
tiene en ningun caso la consideracion de limitacién o vinculacién singular».
Parece que no hay duda de que esta precision del concepto de vinculaciones
singulares, excluyendo el mero reconocimiento de situaciones preexistentes,
resulta bastante mds congruente con la comentada concepcién estatutaria del
derecho de propiedad-,

El alcance de dicha prevision se ha visto cuestionado por algunos autores,
como Mufioz Guijosa (2015, p. 130}, quien, si bien comparte dicha exclusion del
supuesto indemnizatorio a partir de la concepcion estatutaria del derecho de
propiedad, cuestiona, en cambio, su alcance desde la perspectiva del principio
de igualdad, que se veria infringido en términos de «agravio comparativon res-
pecto a la ordenacion de otros terrenos, por razones, por gjerplo, de cercania.

Aungue, como hemos visto, dicha posicién encuentra su fundamento en la
concepeion jurisprudencial del supuesto que nos ocupa, entiendo que presenta
algunos aspectos cuestionables. Sucede, en efecto, que si bien la distribucién de
beneficios y cargas constituye un elemento de referencia en nuestro sistema de
régimen de suelo, ello no significa que el principio de igualdad tenga un caréc-
ter general en el sistema urbanistico, sino més bien Io contrario. Precisamente
la desigualdad es inherente al sistema urbanistico, tal y como se pone cla-
ramente de manifiesto ante las enormes diferencias que, respecto al contenido
de la propiedad inmobiliaria, se producen entre aquellos suelos clasificados
como suelo urbanizable o aquellos otros clasificados como suelo no urbaniza-
ble. Parece evidente que no tendria sentido que pudiera plantearse una indem-
nizacion a favor de aquellos propietarios de suelo clasificado como suelo no
urbanizable en funcién de su mayor o menor proximidad con aquellos otros
clasificados como suelo urbanizable. Hay que recordar al respecto que la ope-
ratividad y alcance del principio de igualdad reconocido en el articulo 14 de la
Constitucion se ha venido circunscribiendo sistematicamente por el Tribunal

* No existe, a mi juicio, ningan inconveniente en que la legislacién urbanistica auntondtnica
establezca determinaciones que completen la regulacion estatal, especialmente en relacitn con
la concrecion de diversos conceptos esfrictamente urbanisticos, cuya determinacion excede de
la competencia estatal, aunque ello no impide que sea necesaria su consideracién para la con-
crecion y operatividad del régimen indemnizatorio establecido por la referida legislacion esta-
tal. Asi, la consideracién del régimen de responsabilidad patrimonial come disposicién estable-
cida en ejercicio de la competencia reservada al legislador estatal por el articulo 149.1.182 de la
Constitucidn, tal y como se determina en la Disposicion Final Segunda TRESRU, no constituye
obsticulo para que, por parte de la legislacion autondmica, se efectiie una regulacién casufstica
de las situaciones urbanisticas que pueden hacer surgir derechos indemnizatorios en el marco,
obviamente, de 1a regulacion estatal,
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Constitucional a aquellos supuestos en que se produzca un tratamiento desigual
a supuestos de hecho iguales, [o que no sucede sin duda en aquellos supuestos
en que ¢l planeamiento se limita a reconocer situaciones preexistentes.

En otro orden de cosas, debemos referirnos también a los efectos perturba-
dores que la jurisprudencia més reciente puede tener con respecto a la determi-
nacion del dies a quo para el ejercicio de la accién de responsabilidad derivada
de la imposicidn de las referidas vinculaciones singulares. Tal y como ya se ha
indicado, la jurisprudencia mayoritaria® viene sosteniendo que el término de
comparacion para determinar la existencia de una vinculacién singular viene
establecido en el planeamiento vigente a la fecha de la reclamacion, con inde-
pendencia de que la limitacion o vinculacién singular ya se contemplara en el
anterior planeamiento,

Ello da lugar a que la simple confirmacién de una supuesta vinculacion
singular, mediante un nuevo planeamiento, permita reabrir la accién de respon-
sabilidad no ejercida en el momento de aprobacion del planeamiento que origi-
nariamente establecia la afectacion. Tal constatacion resulta, sin duda, disuaso-
ria a la hora de afrontar cualquier proceso de ordenacién urbanistica del suelo
urbano consolidado.
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